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Regiony wczoraj, dzis i jutro

Elzbieta Bienkowska
Minister Rozwoju Regionalnego

Glowne zjawiska i trendy rozwojowe

¢ Przyspieszenie wzrostu gospodarczego po akcesji do UE

e Postep w konwergencji zewnetrznej Polski i regionow z krajami UE-27

+ Koncentracja potencjatu gospodarczego w najwyzej rozwinietych wojewoédztwach
e Wzrost zréznicowan pomiedzy wojewodztwami i wewnatrzregionalnych

¢ Korzystne zmiany w strukturze gospodarki - zmniejszenie udziatlu sektora rolniczego
w wartosci dodanej brutto na rzecz wzrostu udziatu sektora ustug

¢ Relatywnie niski poziom wykorzystania kapitatu ludzkiego

» Poprawa dostepnosci do ustug publicznych
(np. edukacja i kultura, ustugi komunalne)

e Widoczny postep w rozwoju infrastruktury ochrony srodowiska
ale staby - infrastruktury transportu

« Mimo systematycznej poprawy, nadal matly postep w budowie gospodarki opartej
na wiedzy (innowacyjnos¢, sfera B+R, patenty) oraz spoteczenstwa informacyjnego
(niski poziom dostepu do internetu, w tym dostepu szerokopasmowego, staby rozwéj
e-administracji)

* Nadal znaczne dysproporcje rozwojowe miedzy obszarami miejskimi a wiejskimi

e Niski poziom kapitatu spotecznego i zdolnosci instytucjonalnej administracji
publicznej
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Przyspieszenie wzrostu gospodarczego po akcesji do UE

Wzrost PKB Polski w latach 2004-2007 byt dwukrotnie wyzszy (5,4%)

niz w latach 2000-2003 (2,7%). Byto to rezultatem m. in. wigczenia gospodarki
polskiej w obszar jednolitego rynku europejskiego, co spowodowato wzrost
otwartosci polskiej gospodarki widoczny poprzez zwiekszenie obrotow handlu
zagranicznego oraz wzrost naptywu bezposrednich inwestycji zagranicznych.
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Postep w konwergencji zewnetrznej Polski i regionéw
z krajami UE-27

Nastapit znaczacy wzrost PKB per capita Zmiany PKB per capita w wojewodztwach

Polski w relacji do $redniej unijnej na tle sredniej unijnej w latach 2000-2006 (w %) J

(w PPS) z 48,6% w 1999 r. do 52,3%
w 2006 r. (55% w roku 2008).
Najszybciej dystans rozwojowy
pokonywato woj. mazowieckie (83,6%
PKB pc UE-27),

a najwolniej — wojewodztwa Polski
Wschodniej (ponizej 40%).

W woj. zachodniopomorskim wskaznik
ten w 2006 r. byt nizszy nizw 1999 r.,
co oznacza zwiekszenie dystansu.

Zmiany PKE per capita w PPS.
w latach 2000-2006 (UE-27=100)

| ECTRC
B 2dod ()
0do2 (4)
1800 (1)

PKB pc w PPS w 2006 r.
UE-27=100
B

NARODOWA
i STRATEGIA SPOJNOSCI Ministerstwo Rozwoju Regionalnego




Koncentracja potencjatu gospodarczego

Utrzymuje sie koncentracja potencjatu ekonomicznego w kilku najsilniejszych
ekonomicznie wojewodztwach, do ktorych nalezy przede wszystkim mazowieckie, Slaskie,
wielkopolskie, dolnoslaskie i pomorskie. W 2006 r. 5 najbogatszych wojewodztw wytwarzato
prawie 58% PKB kraju, podczas gdy 5 wojewddztw Polski Wschodniej — ponad 15% PKB.
Zjawisko to dotyczyto takze koncentracji naktadow inwestycyjnych, nakladow na
B+R, inwestycji infrastrukturalnych, co oznacza prawdopodobienstwo dalszego wzrostu
zréznicowan w przysztosci.

Udziat w PKB Polski grup wojewoddztw: 5 najbogatszych i 5 najbiedniejszych (wg kryterium PKB pc)
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Wzrost zréznicowan pomiedzy wojewoédztwami
i wewnatrzregionalnych

Obserwuje sie wzrost zréznicowania w poziomie rozwoju gospodarczego pomiedzy
wojewodztwami, chociaz jest ono nizsze od przecietnego w Unii (wskaznik zréznicowania dla
Polski wynosit 19,7%, dla UE-27 — 29,2%). W 1999 r. relacja miedzy wojewodztwem
najbogatszym (mazowieckie) a najbiedniejszym (lubelskie) wynosita 2,17, w 2003 r. wzrosta do
2,20, natomiast w 2006 r. wynosita juz 2,32.

Rosngcym problemem w Polsce jest relatywnie wysokie, pogtebiajace sie
zroznicowanie wewnatrz wojewodztw (zroznicowanie pomiedzy podregionami nalezy do
najwiekszych w UE).

Wskaznik zréznicowania (dyspersja) regionalnego PKB per capita na poziomie NTS2 i NTS3 (w %)
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Zmiany w strukturze gospodarki

Struktura WDB wedtug sektorow ekonomicznych ]|
= W latach 1999-2006 nastapit wzrost udziatu sektora .

1999

ustug (sektor III) w wartosci dodanej brutto z 63,5%
w 1999 r. do 65,6% w 2006 r. (w UE-27 wynosit
72%); zmniejszat sie udziat rolnictwa (sektor I)

i przemystu (sektor II);

= regiony, w ktorych zmniejszat sie udziat rolnictwa
i przemystu, z reguty odnotowywaty wzrost sektora
ustug;

= udziat sektora I gospodarki w tworzeniu wartosci
dodanej brutto zmniejszyt sie w 13 wojewoddztwach
i byt najwyzszy w wojewddztwie podlaskim,
warminsko-mazurskim, wielkopolskim, lubelskim;

= udziat sektora II w wartosci dodanej brutto byt
najwyzszy w $laskim i dolnoslaskim;

= udziat sektora III wzrost w 13 wojewodztwach
i byt najwyzszy w wojewddztwie mazowieckim,
zachodniopomorskim, lubelskim, pomorskim.
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Wykorzystanie kapitatu ludzkiego

Nastapil wzrost wskaznika zatrudnienia z 51,2% w 2003 r. do 57,0% w 2007 r.
(w UE $rednia wynosita ponad 65%). W Polsce wskaznik zatrudnienia na poziomie 60%
osiggneto w 2007 r. wytgcznie woj. mazowieckie (wptyw Warszawy). Jego najnizszym
poziomem charakteryzowato sie wojewddztwo zachodniopomorskie oraz kujawsko-
pomorskie, ale niewiele lepszg sytuacje odnotowano w woj. slaskim i warminsko-

mazurskim.
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Wyzwania

Podstawowym wyzwaniem dla polskich regionéw na
poczatku XXI wieku jest optymalne wykorzystanie
potencjatu rozwojowego w obliczu wyzwan
wewnetrznych (trwaty i zrdwnowazony rozwdj, spdjnosc
spoteczno — gospodarcza i przestrzenna, konkurencyjnosc¢
gospodarki, konwergencja instytucjonalna, decentralizacja)
i globalnych (kryzys finansowy i gospodarczy, zmiany
demograficzne, klimatyczne i energetyczne).

NARODOWA
.ﬂ STRATEGIA SPOJNOSCI Ministerstwo Rozwoju Regionalnego amortin - 10

Wyzwania

Mozliwosci rozwoju polskich wojewddztw zalezg przede wszystkim od:

 rozwijania specjalizacji regionalnej wykorzystujacej
endogeniczny potencjat rozwoju i przyciggajacej zasoby zewnetrzne
- inwestycje krajowe i zagraniczne, innowacyjne firmy,
wykwalifikowang site roboczg,

» zdolnosci kapitatu ludzkiego do rozwijania wiedzy i umiejetnosci
(niezbednych w adaptowaniu do zmieniajacych sie uwarunkowan)
oraz ich wykorzystania w procesach gospodarczych,

e wykorzystania i wzmacniania kapitatu spotecznego w regionach,

e umiejetnosci wytwarzania, rozwijania i dyfuzji innowacji jako
determinanty wspotczesnego rozwoju,

« zdolnosci instytucjonalnej administracji do zarzadzania
rozwojem.
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Region Kolonia/Bonn w wielopoziomowym
systemie Unii Europejskiej.
Nowe formy zarzadzania regionalnego

Frieder Wolf
Dyrektor do Spraw Miedzynarodowych Urzedu Miasta Koeln

Sehr geehrte Frau Ministerin Bienkowska,
sehr geehrter Herr Woijwode Lukaszczyk,
sehr geehrter Herr Wojcik,

sehr geehrte Damen und Herren,

erlauben Sie mir, mich zuerst sehr herzlich bei den
Veranstaltern fiir die Einladung zu diesem Seminar zu
bedanken. Kattowitz ist, wie Sie vielleicht wissen, seit
18 Jahren Partnerstadt von K&In, und nicht nur deshalb
bin ich dieser Einladung sehr gerne gefolgt. Giovan-
ni Bianco sprach von Missverstandnissen zwischen
Deutschen und Polen — das ist eine sehr wohlwol-
lende Umschreibung einer imperialen, rassistischen
Haltung, die das Verhéltnis Deutschlands zu Polen
noch vor wenigen Jahrzehnten prégte. Der Freiheits-
wille des polnischen Volkes war nicht nur deutschen
Herrschern oft unheimlich, sondern auch deutschen
Untertanen. Geboren bin ich in Deutschland, aber
meine Eltern stammten aus Schlesien. Dass ich heute
so selbstverstandlich vor lhnen stehen darf, weif3 ich
sehr zu schéatzen.

Ich will versuchen, lhnen einen kurzen Uberblick
zu geben, wie die Stadt Kéln und wie die Region
KéIn/Bonn versuchen, sich im féderativen Staats-
aufbau der Bundesrepublik Deutschland und im po-
litischen System der EU unter den Bedingungen des
europdischen Binnenmarkts und der Globalisierung
als kommunale Gebietskérperschaften zu behaup-
ten.

Die Bundesrepublik Deutschland ist, wie Sie wis-
sen, ein Bundesstaat. Wir feiern in diesem Jahr 60
Jahre Grundgesetz und 20 Jahre Fall der Mauer. Die
Bundeslander gingen der Griindung der Bundesre-
publik Deutschland voraus. Elf waren es zunéchst in
der alten Bundesrepublik, 16 sind es seit der Wieder-
vereinigung im Jahr 1990. Ohne Solidarnosc, ohne die
demokratischen und friedlichen Revolutionen in Mit-
telosteuropa wére es zur historischen Zasur des Jah-
res 1989 nicht gekommen.

Im Mehrebenensystem der EU z&hlen die Bundes-
lander wie die Kommunen zur so genannten subnati-
onalen Ebene. Im institutionellen Geflige sind sie im

8

Ausschuss der Regionen, kurz AdR, reprasentiert. 24
Sitze stehen Deutschland in diesem Ausschuss zu. 21
davon haben die Bundeslander flr sich reklamiert. Die
drei restlichen Sitze teilen sich die drei kommunalen
Spitzenverbande.

Der Begriff ,Region” ist, wie man daran schon
sieht, nicht klar definiert. Im europaischen Kontext
nehmen die Bundesldnder da, wo es sie vorteilhaft
ist, das Etikett ,Region“ in Anspruch. Im nationalen
Kontext unterstreichen sie stets ihre Eigenstaatlich-
keit.

Der Ausschuss der Regionen hat bislang nur be-
ratende Funktion. Entsprechend schwach ist seine
institutionelle Stellung. Durch den Lissabonner Re-
formvertrag wirde der AdR aber deutlich gestarkt.
Er bekdme namlich ein Klagerecht vor dem Euro-
paischen Gerichtshof da, wo aus seiner Sicht das
Subsidiaritatsprinzip verletzt wird. Der Lissabonner
Reformvertrag wird nicht zuletzt deshalb von den
europaischen Kommunalverbanden ausdricklich be-
griBt.

Kéln ist die viertgréBte Stadt in Deutschland und
die groBte in Nordrhein-Westfalen (NRW). Nordrhein-
Westfalen ist mit 18 Mio. Einwohnern wiederum das
bevélkerungsmaBig gréBte Bundesland. Verwal-
tungsméaBig unterteilt sich das Land in finf Regie-
rungsbezirke, darunter der Regierungsbezirk Koln.
Diese Regierungsbezirke sind integraler Bestanditeil
der Landesregierung und, wenn man so will, ihre de-
zentrale Struktur.

Die Leitfrage dieses Seminars ist die kommunale
und wirtschaftliche Selbstverwaltung. Bis jetzt habe
ich die staatliche Ebene beleuchtet. Deutschland hat
aber, wie Sie sicherlich wissen, eine jahrhundertelan-
ge Tradition kommunaler Selbstverwaltung. KéIn ist
die alteste deutsche GroBstadt, gegriindet vor 2000
Jahren von den Rémern. Bereits im 13. Jahrhundert
hatte Kéln eine eigene Stadtverfassung, mit der die
Prinzipien der kommunalen Selbstverwaltung — da-
mals gegen einen der machtigsten Ménner im Heiligen
Reich deutscher Nation, den Kdlner Erzbischof — nie-
dergelegt wurden.



Elf kommunale Gebietskdrperschaften umfasst der
Regierungsbezirk Kéln, ndmlich acht Landkreise und
drei kreisfreie Stadte: Bonn, K&ln und Leverkusen.
Die Kommunen sind staatsrechtlich zwar integraler
Bestandteil der Lénder, haben aber das Recht, ,alle
Angelegenheiten der &rtlichen Gemeinschaft im Rah-
men der Gesetze in eigener Verantwortung zu regeln®.
Garantiert wird dieses Recht auf kommunale Selbst-
verwaltung durch Artikel 28 Grundgesetz.

Regionale Vernetzung und Zusammenarbeit ist flr
Kommunen kein Neuland. KéIn war zum Beispiel Mit-
glied der Hanse und betrieb bereits vor Jahrhunderten
eine eigene AuBenpolitik. Dazu zahlte immer auch
die regionale Zusammenarbeit mit den benachbarten
Kommunen.

Ein interessantes Beispiel dafir sind die Land-
schaftsverbénde, von denen es in NRW zwei gibt, den
Landschaftsverband Rheinland, der ca. 9,5 Mio. Men-
schen bedient, und den Landschaftsverband West-
falen-Lippe. Die Landschaftsverbdnde sind Kommu-
nalverbéande, d.h. sie werden ausschlieBlich von den
Kommunen getragen, nicht von der Landesregierung.
Zu ihren Aufgaben zahlen die Behinderten- und Ju-
gendhilfe, Psychiatrie sowie die Kultur- und Denkmal-
pflege, klassische kommunale Aufgaben, die aber von
Uberdrtlicher Bedeutung sind und nur bei Biindelung
von Ressourcen angemessen und wirtschaftlich be-
waltigt werden kdnnen.

Die beiden Landschaftsverbande decken sich zwar
territorial mit den Grenzen der Regierungsbezirke: Die
zwei westlichen, Disseldorf und Kéln, entsprechen
den Grenzen des Landschaftsverbands Rheinland.
Politisch und rechtlich sind die Landschaftsverbande
und Regierungsbezirke aber ganz eigensténdige Ins-
titutionen. lhre historischen Wurzeln haben die Land-
schaftsverbande in den preuBischen Verwaltungsre-
formen des 19. Jahrhunderts. Wirklich neu ist dieses
Gebilde regionaler kommunaler Selbstverwaltung also
nicht.

An zwei Beispielen will ich lThnen nun kurz neue
Formen regionaler kommunaler Selbstverwaltung
oder regionaler Governance vorstellen: Zum einen
die so genannten Metropolregionen, zum anderen
die Integration in der Region KdIln/Bonn. Sie sind
neu, weil sie auf neue Herausforderungen reagie-
ren, insbesondere die Dynamik des europdischen
Binnenmarkts und die Globalisierung, aber auch auf
Probleme, die ldngst nicht mehr innerhalb der eige-
nen Stadtgrenzen bewaltigt werden kénnen wie Ver-
kehr, Umwelt- und Klimaschutz, Flachenverbrauch,
Hochwasserschutz etc.

1995 hat die Ministerkonferenz fiir Raumordnung
(MKRO) erstmals so genannte Metropolregionen in
Deutschland anerkannt. Unter den zuerst sieben Me-
tropolregionen war auch die im selben Jahr im Lan-
desentwicklungsplan NRW ausgewiesene ,Metro-
polregion Rhein-Ruhr®. Im Jahre 2005 erhéhte sich
die Zahl der Metropolregionen durch einen weiteren

MKRO-Beschluss auf elf. Die Funktionalitaten einer
Metropolregion lassen sich anhand von drei Kriterien
bestimmen:

* Entscheidungs- und Kontrollfunktion, d.h. eine hohe
Konzentration an politischen und dkonomi-schen
Einrichtungen;

¢ Innovations- und Wettbewerbsfunktion, d.h. eine
hohe Anzahl an Forschungs- und Wissen-schaft-
seinrichtungen aus;

e Gateway-Funktion, d.h. internationale Flugh&fen
und Verkehrsknotenpunkte, Standort von Mes-sen
etc.

Vor dem Hintergrund der interregionalen Standort-
konkurrenz infolge von Internationalisierung und Glo-
balisierung versuchen Staat und Kommunen, durch
eine Bundelung und Vernetzung der rdumlich verte-
ilten Entwicklungspotenziale neue Entwicklungschan-
cen zu erschlieBen.

Die Bestimmung dieser Metropolregionen verlief
Uberwiegend “top-down’, von der staatlichen auf die
kommunale Ebene. Den umgekehrten Weg, namlich
“bottom-up’, beschreitet die Region KdéIn/Bonn: Seit
Anfang der 1990er Jahre gibt es eine interkommunale
Kooperationskultur zusammen mit den Kammern und
Sparkassen. Nicht zuletzt wegen der starken Hetero-
genitat der gesamten Metropolregion Rhein-Ruhr ist
es nicht wirklich zu einer funktionsfahigen Konstituie-
rung der Metropolregionen Rhein-Ruhr gekommen.
Beide Teilregionen haben vielmehr eigene Ansatze
entwickelt. Das Ruhrgebiet als Agglomeration von elf
kreisfreien Stédten und vier Kreisen zwischen Duis-
burg und Hamm hat sich bereits als ,Metropole Ruhr”
definiert.

Die Region KéIn/Bonn mit ihren drei kreisfre-
ien Stadten Kdéln, Bonn und Leverkusen sowie dem
Rhein-Sieg-Kreis, dem Rhein-Erft-Kreis, dem Ober-
bergischen Kreis und dem Rheinisch-Bergischen-Kre-
is erarbeitet derzeit den Status einer Metropolregion
Rheinland. Die Mdéglichkeiten weiterer Kooperationen
in der Rheinschiene werden angestrebt. Parallel ist die
Region KdIn/Bonn in einen formalen Abstimmungspro-
zess mit dem Land getreten, um sich bald als Metro-
polregion Rheinland zu positio-nieren™.

Die Region KéIn/Bonn erstreckt sich Gber eine Fl&-
che von fast 4.000 km2. Insgesamt leben hier ca. 3
Millionen Einwohner, die Region bietet ca. 1,3 Millio-
nen Arbeitsplatze. Sie ist damit eine der wichtigsten
europaischen Wirtschaftsregionen.

Seit seiner Grindung im Jahre 1992, dem selben
Jahr, in dem der Binnenmarkt in Kraft trat, verfolgt der
Region KéIn/Bonn e.V. das Ziel, die regionale Koope-
ration auf der Ebene der Politik und der Verwaltung
zu férdern sowie die Region durch geeignete MaBnah-

" http://www.region-koeln-bonn.de/de/themen/metropolregion_koeln-
bonn/index.html (29.06.09)



men im Standortwettbewerb und im Aufbau eines re-

gionalen Selbstverstéandnisses zu unterstitzen. Dabei

wird die Zusammenarbeit zwischen Politik, Wirtschaft
und Wissenschaft intensiviert und die strategische

Ausrichtung der Regionalentwicklung verstérkt. Kom-

munen, Wirtschaft, Sparkassen und Gewerkschaften

ziehen diesbezilglich an einem Strang.

Gemeinsam mit den Sparkassen und dem Wir-
tschaftsinitiative hat der Region KéIn/Bonn e.V. in 2003
zur Durchfiihrung des ,Nationalen und internationalen
Standortmarketings” sowie der ,REGIONALE 2010”
die Standortmarketing Region K&éln/Bonn GmbH ge-
grindet. Seitdem gibt der Region KéIn/Bonn e.V. als
Gesellschafter wichtige Impulse fir die erfolgreiche
Arbeit der GmbH, die in den zwei Geschéftsbereichen,
Cologne Bonn Business und Regionale 2010 Agentur,
geleistet wird.

Fir die Positionierung der Region KéIn/Bonn inner-
halb der EFRE-Strukturférderung hat der Verein seit
2007 eine eigene Informations- und Beratungsstelle
(COMPASS) eingerichtet. Dabei liegt der Schwer-
punkt auf der Information regionaler Akteure Uber die
Médglichkeiten der sogenannten ,Ziel 2-Férderung®
des Landes NRW sowie auf der effizienten Zusam-
menflhrung von Einzelakteuren zu thematischen
Netzwerken?.

Die Rolle des Landes Nordrhein-Westfalen ist da-
bei in erster Linie die des Unterstitzers: Die Regiona-
le ist selbst ein Strukturférderprogramm des Landes,
um das sich bis 2010 selbst definierte Regionen im
zweijdhrigen Rhythmus bewerben konnten. Um die
Foérderung in 2010 hatte sich die Region KéIn/Bonn zu
Beginn des Jahrzehnts erfolgreich beworben. Ab 2010
wird die Fdrderung in dreijahrigen Rhythmen erfolgen.
Dariiber hinaus hat Nordrhein-Westfalen als einziges
Bundesland die EFRE-Strukturférderung in der laufen-
den Foérderphase (2007-2013) konsequent wettbewer-
blich und regional ausgerichtet. Kommunen, Hoch-
schulen und Unternehmen suchen Synergien und
entwickeln gemeinsam Projektvorschlage, die vielfach
zu ganz neuen Offentlich-privaten Partnerschaften ge-
fuhrt haben.

Lassen Sie mich zusammenfassen:

1. Stédte und Regionen haben viele gemeinsame In-
teressen, die sie im politischen System der EU nur
gemeinsam wirkungsvoll vertreten kénnen.

2. Stadte und Regionen stehen untereinander aber
auch im Wettbewerb um Investitionen und — im
Ubergang zur Wissensgesellschaft und Wissen-
s6konomie immer wichtiger werdend — kreative
Kopfe.

2 http://www.region-koeln-bonn.de/de/akteure/region_koelnbonn_ev/
index.html (29.06.09)
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. Auf sich allein gestellt, kénnen Stadte in diesem

Wettbewerb nicht bestehen. Das gelingt ihnen nur
in der Zusammenarbeit mit anderen Kommunen,
den Wissenschaftseinrichtungen und Unterneh-
men in der Region.

. Auf die Frage, was der richtige territoriale Zuschnitt

einer solchen Region ist und wie groB sie sein soll,
gibt es keine eindeutige Antwort. Auch nicht auf
die Frage, wie sie politisch und rechtlich verfasst
sein soll. Es gibt dazu viele Modelle und viele prak-
tische Antworten, die alle ihre Vor- und Nachteile
haben. Den Kdénigsweg gibt es nicht. Jede Region
muss fir sich selbst die passende Antwort finden.

. Dem Wettbewerb nach auBlen entspricht die re-

gionale Integration nach innen. Umweltschutz,
Pendlerstrome, Klimawandel und viele andere He-
rausforderungen sind nur noch kooperativ zu be-
waltigen. Dazu zahlten auch die Schaffung eines
kreativen Milieus und die Herausbildung innovativer
Wertschdpfungsketten. Kommunen, Wirtschaft und
Wissenschaft miissen da an einem Strang ziehen.

. Unterschiedliche Probleme verlangen unters-

chiedliche Antworten. Auch deshalb vollzieht sich
regionale Integration nach meiner Beobachtung
in unterschiedlichen Akteurskonstellationen und
flexiblen territorialen Kulissen. ,Form follows fun-
ction” — und das ist gut so. Mit anderen Worten:
Auch wenn fur die Stadt KéIn die Region Kéln/Bonn
den Kern der regionalen Integration bildet, bleiben
die regionalen Kontakte nicht darauf beschrénkt. In
Fragen der Logistik reicht die regionale Zusamme-
narbeit der Stadt KoIn z.B. bis in die Partnerstadt
Rotterdam.

. Im Zuge der Europaisierung und Globalisierung

verandern sich auch die staatlichen Institutionen
und das politische System. Die Trennung zwis-
chen staatlich-6ffentlich und marktwirtschaftlich-
privat wird unschérfer. Wie sehr das der Fall ist,
erleben wir gerade jetzt, in der gréBten Finanz- und
Wirtschaftskrise der letzten Jahrzehnte. Es entste-
hen neue Partnerschaften, z.B. public-private, und
hierarchische Politikmuster werden von netzwerk-
gestitzten, die unterschiedlichen politischen Ebe-
nen partnerschaftlich einbindenden Politikformen
erganzt und zum Teil abgeldst. Fir regionale und
kommunale Selbstverwaltung liegt darin eine groBe
Chance, die es zu nutzen gilt.

Vielen Dank fir Ihre Aufmerksamkeit!




Wojewodztwo samorzadowe jako region

prof. Bogdan Dolnicki
Uniwersytet Slaski w Katowicach

Wspotczesne struktury wielu panstw staty sie jed-
noczesnie zbyt duze i zbyt mate. Zbyt mate dla roz-
wigzywania probleméw w skali globalnej, co w efekcie
doprowadzito do rozwoju ponadnarodowych orga-
nizacji o charakterze integracyjnym, a zarazem zbyt
duze by rozwigza¢ nowe problemy, wynikajgce z prze-
mian gospodarczych i spotecznych®. Na tym tle na
znaczeniu zyskujg regiony jako ,trzecia sita” pomie-
dzy administracjg rzgdowg a samorzadem lokalnym?.
Powszechnie akceptowane zaczyna by¢ zjawisko
regionalizacji, rozumiane jako dziatalno$¢ rzadu po-
legajaca na reorganizacji terytorium panstwa w celu
zmniejszenia zréznicowan i stymulowania proceséow
rozwoju¥. A zatem, regionalizacja oznacza tendencje
do rozwoju wspotczesnego panstwa, polegajace na
dekoncentracji i decentralizacji wtadzy panstwowe;j
i jej przemieszczaniu na nizsze poziomy systemu poli-
tycznego, czemu towarzyszy zwiekszenie samodziel-
nosci gospodarczej i politycznej okreslonych obsza-
row, charakteryzujgcych sie spojnoscia gospodarczg
i kulturowag?.

Pojecie regionu

Pojecie regionu byto definiowane na wiele sposo-
béw. W literaturze podnoszono, iz niewiele jest termi-
néw tak nieprecyzyjnych jak stowo ,region™. Jest on
bowiem uzywany zaréwno w jezyku potocznym, jak
i wystepuje w technicznym stowniku ekonomistéw,
historykéw, administratywistéw, socjologdéw, etnogra-
fow, geograféw® oraz prawnikow. Najczesciej wsrod
cech wyro6zniajgcych region wskazuje sie na wydzie-
lony, stosunkowo jednorodny obszar, odrézniajacy sie
od terenow przylegtych cechami naturalnymi i nabyty-
mi. Wydzielenie obszaru lezy u podstaw geograficz-

" Por. J. Jezewski, Podstawowe zatozenia ustroju wojewddztwa [w:]
Studia nad samorzgdem terytorialnym, A. Bta$ (red.), Kolonia Limited
2002, s. 147.

2 Tak S. Malarski, Prawne i administracyjne zagadnienia regionéw oraz
wspotpracy migdzyregionalnej i transgranicznej, Wyzsza Szkota Za-
rzadzania i Administracji w Opolu, Opole 2000, s. 10.

3  Por. B. Jatowiecki, Kwestia regionalna, ,Studia Socjologiczne” 1992,
nr1-2 (124-125), s. 44.

4 Por. S. Malarski, Prawne i administracyjne..., op. cit., s. 14.

% Por. W Zelazny, Region w Unii Europejskiej, ,Przeglad Zachodni”
1997, nr 1, s. 65; Z. Brodecki (red.), Regiony, Wydawnictwo Prawnicze
LexisNexis, Warszawa 2005, s. 63 i nast.

8 Por. Z. Chojnicki, T. Czyz, Region — regionalizacja — regionalizm, Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny 1992, nr 2, s. 1.

nej koncepcji regionu, zgodnie bowiem z tym podej-

$ciem powierzchnie ziemi mozna podzieli¢ na obszary

o0 odmiennym charakterze. Tym samym region moz-

na uzna¢ za jednostke przestrzeni, wyodrebniong

z wiekszego obszaru za pomocg specyficznych kryte-

riéw i jednolitg lub spdjng w zakresie tych kryteriow?.

S. Malarski wyrdznia regiony z punktu widzenia deli-

mitacji terytorialnej; regiony o granicach linearnych,

ktérych obszar mozna doktadnie okresli¢ (przyktado-
wo regiony administracyjne, euroregiony obejmujgce
okreslone jednostki podziatu administracyjnego) oraz
regiony o granicach nieliberalnych, nie dajgcych sie
doktadnie okresli¢ (np. regiony kulturalne, historycz-
ne, etniczne, itp.)d.

W literaturze wystepujg réoznorodne podej$cia do
definicji regionu®:

* region o znaczeniu statystycznym — sztuczna kon-
strukcja, stworzona w celu usystematyzowania
rzeczywistosci. Do grupy tej nalezg regiony, stwo-
rzone w celu usprawnienia zarzadzania rozwojem
regionalnym danego kraju. Tak ujete regiony mogg
by¢ jednostkami podziatu terytorialnego kraju albo
tez stanowi¢ podziat czysto ekonomiczny;

* regiony reliktowe (archiwalne), ktérych specyfika
wynika ze szczegblnej przesztosci (np. Mazowsze,
Andaluzja);

e regiony polityczne — regiony, ktére podobnie jak
reliktowe posiadajg szczegblng przesztosé, lecz
zachowaty swag polityczng odrebnos¢ w procesie
ksztattowania sie nowoczesnych panstw narodo-
wych. W rezultacie funkcjonujg nadal. Jako jed-
nostki mniej (w panstwach regionalnych) lub bar-
dziej (w panstwach federalnych) autonomiczne.
W krajach, w ktorych regiony sg wyksztatcone hi-
storycznie, co czesto koresponduje z odrebnoscia
jezykowa i narodowosciowg, stanowig one istotny
czynnik organizacji kraju;

* regiony socjologiczne — wyodrebnione ze wzgledu
na poczucie tozsamosci narodowej mieszkancow.
Na owg tozsamos$¢ skfadajg sie: poczucie wigzi
z wiasng grupg oraz wiekszy lub mniejszy dystans

7 Tak W. Zelazny, Region w Unii Europejskiej, op. cit., s. 65; Z. Brodecki
(red.), Regiony, op. cit. S. 63.

® 8. Malarski, Prawne i administracyjne..., op. cit., s. 14 i nast.

9 Podaje za: G. Gorzelak, B. Jatowiecki, Dylematy europejskie (w:) Jaka
Europa ? Regionalizacja a integracja, P. Buczkowski, K. Bondyra, P.
Sliwa (red.), Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Bankowej, Poznarn 1998,
s. 20-22.
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do innych grup. Definicja socjologiczna kftadzie na-
cisk na tozsamos¢ kulturowa, ktéra lezy u podstaw
istnienia regionu i spotecznosci lokalnej; na poczu-
cie tozsamosci terytorialnej mieszkancow (na tyle
wyksztatcone, ze jest ono codziennie do$wiadcza-
ne i zakorzenione) oraz wspoélnotowy charakter
zbiorowosci i zaawansowane procesy integracji
kulturowej i spoteczne;.

e regiony etniczne — czynnikiem konstruktywnym
w tym przypadku sg odrebnosci etniczne, jezyko-
we lub kulturowe™.

Roéwniez w literaturze prawniczej dostrzegamy
préby zdefiniowania pojecia regionu. Region wedtug
S. Kasznicy to jednostka podziatu terytorialnego o du-
zej powierzchni i znacznej liczbie ludnosci, obejmuja-
ca terytorium jednolite pod wzgledem gospodarczym,
geograficznym i komunikacyjnym'. Z kolei zdaniem
M. Elzanowskiego, M. Maciofek i P. Przybysza, regio-
nem jest najwyzsza jednostka organizacji terytorium
panstwa, bez wzgledu na jego forme ustrojowg (fede-
racja, panstwo unitarne), o relatywnie duzej powierzch-
ni i do$¢ znacznej liczbie ludnosci, stanowigcej obszar
wzglednie jednolity z punktu widzenia gospodarcze-
go, spotecznego, kulturowego, w ramach ktérej pro-
wadzona jest uwzgledniajgca jej specyfike samodziel-
na polityka spoteczna, gospodarcza i kulturalna przez
powotane do tego instytucje terytorialne. Jest to defi-
nicja zbiorcza, wymagajgca rozcztonkowania, bo cho¢
obejmuje rozwigzania generalnie podobne, to rézne
ze wzgledu na rodowod, jak i stopien samodzielnosci
w ramach organizacji panstwa. Wskazujg oni ponad-
to na dwie cechy konieczne — posiadanie osobowo-
Sci publicznoprawnej i cywilnoprawnej, gwarantujace;
duza niezalezno$¢ od panstwa. Traktujg region jako
ogniwo posrednie (cho¢ niekoniecznie posredniczace)
miedzy panstwem a innymi jednostkami organizacji
terytorialnej, ktére powinny w catosci zawiera¢ sie
w jego granicach'?. Wedtug E. Nowackiej, przez poje-
cie regionu zwykle rozumie sie okreslong w hierarchii
wewnatrzpanstwowej najwyzszg jednostke terytorial-
ng panstwa, stanowigcg najczesciej wyodrebniony
geograficznie obszar o silnych wigzach historycznych,
kulturalnych, gospodarczych, spotecznych iczesto
etnicznych, w ramach ktérego prowadzona jest samo-
dzielna polityka gospodarcza, spoteczna i kulturalna,
zabezpieczajaca wspoélnote interesbw spotecznosci
okres$lonego terytorium).

Z powyzszych rozwazan wynika, iz nie ma jednoli-
tej definicji regionu. Pojecie to moze oznacza¢ zaréw-

9 Tak J. Lemanska, Koncepcja samorzadu wojewodztwa na tle porow-
nawczym, Wydawnictwo Uniwersytetu Jagiellonskiego Krakéw 2006,
s.17-18.

™ Por. S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje
zasadnicze, Poznan 1947, s. 53.

2 M. Elzanowski, M. Maciotek, P. Przybysz, Region jako instytucja
prawnoustrojowa, Panstwo i Prawo 1990, nr 8, s. 60.

' Tak E. Nowacka, Zagadnienia regionalizacji w Polsce (w:) Funkcjono-
wanie samorzadu terytorialnego — do$wiadczenia i perspektywy, t. |,
S. Dolata (red.), Wydawnictwo Uniwersytetu Opolskiego, Opole 1998,
s. 65.
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no czesc sktadowg panstwa federalnego (posiadajaca
autonomie finansowa, administracyjng i polityczna),
jak i szczebel dekoncentracji administracyjnej, niepo-
siadajgcy osobowosci prawnej, czy wreszcie agende
dziatajgcag ponizej szczebla centralnego, kontrolowa-
ng przez panstwo. Z punktu widzenia prawa admini-
stracyjnego nie majg wiekszego znaczenia definicje
geograficzne, cho¢ uznac nalezy, iz niewatpliwie ele-
mentem konstytutywnym regionu musi by¢ wydzielony
obszar. Wydzielenie to powinno nastepowaé w spo-
sob jednoznaczny. Niedopuszczalne zatem sg préby
definiowania regionu o granicach nie dajgcych sie
doktadnie okresli¢. Takze definicje o charakterze sta-
tystycznym nie sg uzyteczne z punktu widzenia prawa
administracyjnego, nie oddajg bowiem istoty tego po-
jecia. Zdaniem J. Lemanskiej'¥ elementy sktadajace
sie na definicje regionéw reliktowych, socjologicznych
czy historycznych nie posiadajg charakteru konsty-
tutywnego, cho¢ niewatpliwie wystepowanie takich
czynnosci jak wzgledy historyczne, wspoélna kultura
czy jezyk w sposéb znaczgcy wzmachia tozsamosé
regionalng i w efekcie przyczynia si¢ do zwiekszenia
legitymacji spotecznej regionu.

Wobec braku ustalonej definicji pojecia ,region”,
koniecznym staje sie préba jej ustalenia. Nalezy w tym
zakresie zgodzi¢ sie z J. Lemanska, iz regionem be-
dzie wyodrebniona, najwyzsza jednostka podziatu
terytorialnego panstwa, ktérej witadze sg niezalezne
od administracji rzadowej, wyposazona w osobowos$¢
prawng, w zgromadzenie regionalne jako organ sta-
nowigcy i kontrolny, pochodzacy z bezposrednich
wyboréw oraz w organ regionalny o kompetencjach
wykonawczych i administracyjnych, w budzet z wias-
nymi zrédtami oraz w znaczny zakres zadarn i kompe-
tenciji, stanowigca obszar wzglednie jednolity z punktu
widzenia gospodarczego, spotecznego i kulturowego.
Region usytuowany ma by¢ miedzy panstwem a inny-
mi poziomami organizacji terytorialnej, niezaleznie od
ich liczby. Warunek wyposazenia w osobowo$¢ praw-
ng zwigzany jest z zagwarantowaniem niezaleznosci
w stosunku do innych podmiotéw, zwtaszcza pan-
stwa, oraz z zapewnieniem regionowi prawa posia-
dania wtasnego majatku i dysponowania nim, a takze
mozliwos¢ wykonywania zadan we wtasnym imieniu
i na wiasng odpowiedzialno$¢. Region posiada¢ po-
winien wtadze niezalezne od administracji rzgdowej,
przy czym uznaé nalezy, iz we wspétczesnych pan-
stwach demokratycznych podstawowym standardem
jest posiadanie organu stanowigcego i kontrolnego
o charakterze kolegialnym, pochodzgcego z wyborow
bezposrednich. Organ wykonawczy moze mie¢ cha-
rakter zarbwno kolegialny, jak i monokratyczny, z tym
jednak, ze w przypadku wtadzy wykonawczej moze
ona pochodzi¢ z wybordéw posrednich lub bezposred-
nich.

W Tak J. Lemanska, Koncepcja samorzadu wojewoddztwa na tle poréw-
nawczym, op. cit., s. 20.
% |bidem, s. 20



Europejska
Karta Samorzadu Regionalnego
(EKSR)

Istotne kwestie dotyczgce samorzadu lokalnego

i regionalnego stanowity przedmiot zainteresowania

Rady Europy juz od samego poczatku jej istnienia.

Droge do ujednolicenia poglagdoéw na charakter prawny

samorzadu terytorialnego utorowata Europejska Kar-

ta Samorzgdu Terytorialnego (Lokalnego) uchwalona
dnia 15 pazdziernika 1985 r.'® Zgodnie z jej brzmie-
niem:

— zasady samorzadu terytorialnego sag okreslane
w wewnetrznych przepisach prawnych i w miare
mozliwosci w konstytucjach,

— samorzad komunalny oznacza prawo i faktyczng
mozno$¢ komunalnych korporacji terytorialnych
do regulowania i ksztattowania w ramach ustaw
znacznej czesci spraw publicznych, na wtasng od-
powiedzialnos¢, dla dobra mieszkancow,

— podstawowe kompetencje komunalnych korpo-
racji terytorialnych sg okreslone w konstytucji lub
ustawach; to postanowienie nie wyklucza jednak
zlecania komunalnym korporacjom terytorialnym
okreslonych kompetencji w ramach ustaw,

— komunalne korporacje terytorialne majg w ramach
ustaw prawo do zajmowania sie wszelkimi sprawa-
mi, kt6re nie zostaty wytgczone z ich kompetencji
lub przekazane innym organom,

— nadzér administracyjny nad komunalnymi korpo-
racjami terytorialnymi moze by¢ sprawowany tylko
w sposob okreslony w konstytucji lub ustawach
zwyktych i w przypadkach tam przewidzianych,
celem nadzoru nad dziatalno$cig komunalng moze
by¢ zasadniczo tylko zapewnienie przestrzegania
ustaw i zasad konstytucji; nadzoér ten w odniesieniu
do zadan, ktére zostaty komunalnym korporacjom
terytorialnym powierzone, obejmowaé moze kon-
trole celowosciows,

— nadzér nad komunalnymi korporacjami terytorial-
nymi nalezy tak wykonywa¢, aby przestrzegana
byta zasada proporcjonalno$ci pomiedzy stosowa-
nymi srodkami nadzoru i znaczeniem chronionych
przez ten nadzér intereséw.

Obie cytowane wyzej deklaracje miedzynarodowe
zawierajg regute, iz samorzad terytorialny (lokalny)
poprzez uregulowanie go w konstytucjach i ustawo-
dawstwach krajowych staje sie jedng z podstawowych
instytucji ustrojowo—prawnych wspoétczesnego pan-
stwa. Zakres regulacji konstytucyjnej jest odmienny
w poszczegblnych panstwach, od wyrazenia jedynie
ogoblnej zasady po szczegobtowg regulacje zasad or-
ganizacyjnych i funkcjonalnych. Jednakze w zadnym
z ustawodawstw nie znajdujemy wyczerpujgcej defini-
cji samorzadu terytorialnego. Totez trud zdefiniowania

® Dz.U.z1994 r., nr 124, poz. 607.

tego samorzgdu spada na doktryne. Najczesciej doko-

nywano tego formutujgc katalog cech samorzadu te-

rytorialnego (lokalnego), w oparciu o rozwigzania nor-
matywne'”). Analogicznego zabiegu nalezato dokona¢

w odniesieniu do samorzadu regionalnego.
Reprezentantem samorzgdowych wtadz lokalnych

i regionalnych panstw europejskich jest w Radzie Eu-

ropy powotany przez nig Kongres Wtadz Lokalnych

i Regionalnych Europy, a zasady dziatania samorza-

déw na szczeblu regionalnym okresla opracowana

przez Kongres Europejska Karta Samorzadu Regio-
nalnego'®.

EKSR bardzo czesto okreslana jako swoista kon-
stytucja regionéw europejskich porzadkujgca ich sta-
tus' zostata przyjeta na IV Sesji Kongresu Wtadz Lo-
kalnych i Regionalnych w dniach 3-5 czerwca 1997 r.
w Strasburgu.

Karta okresla ramy ustrojowe umozliwiajgce efek-
tywne dziatania samorzgdowych wtadz regionalnych.
Podstawowe cele i zatozenia okreslone zostaty w pre-
ambule. Do najwazniejszych idei Karty jej sygnatariu-
sze zaliczyli:

1. zadania zwigzane z zacie$nieniem wiezi pomiedzy
panstwami cztonkowskimi w celu ochrony i urze-
czywistnienia idei oraz zasad poszanowania praw
cztowieka i demokraciji;

2. prawo obywateli do uczestnictwa w kierowaniu
sprawami publicznymi jako jedna z demokratycz-
nych zasad; istnienie regionbw ma sprzyja¢ wyko-
nywaniu tego prawa;

3. role regionbw w tworzeniu sprawnie dziatajgcej ad-
ministracji publicznej;

4. znaczenie zasady subsydiarnosci w rozwoju demo-
kracji w Europie na fundamencie robwnoprawnosci
roznych szczebli wtadzy: lokalnego, regionalnego,
krajowego i europejskiego;

5. role regionu jako zasadniczego elementu panstwa
Swiadczgcego o zro6znicowaniu Europy i przyczy-
niajagcego sie do wzbogacenia jej kultury, w na-
wigzaniu do miejscowych tradycji i zakorzenienia
w historii, oraz sprzyjajgcego ekonomicznej po-
mysInosci z uwzglednieniem ekorozwoju.

Zasadniczym zadaniem Karty jest poszukiwa-
nie wspdélnych elementdéw regionalnych istniejgcych
w réznych panstwach, z jednoczesnym zachowaniem
réznic dotyczacych szczegoétowych, konkretnych roz-
wigzan ustrojowych i funkcjonalnych. Region zostat
uznany za szczebel wtadzy, do ktdérego powinna zo-
sta¢ zastosowana zasada subsydiarnosci z jedno-
czesng ochrong samorzadnosci lokalnej?®. Dlatego

17)

Por. B. Dolnicki, Samorzad terytorialny, Zakamycze 2006, s. 18 i nast.
L. Kieres,. Europejska Karta Samorzadu Regionalnego [w:] Jaka Eu-
ropa? Regionalizacja a integracja, pod red. P. Sliwy, Poznan 1998, str.
81

L. Kieres, Przyszto$¢ regiondw, przysztos¢ reformy, ,Rzeczpospolita”, 8
kwietnia 1998 r. nr 83

20 J. Stugocki, Koncepcja regionu i zadan samorzadu wojewodztwa w Pol-
sce na tle Europejskim, Ruch PEiS, 2001, nr 4

18)

19)

13



tez Europejska Karta Samorzadu Regionalnego bez-
posrednio odwotuje sie do Europejskiej Karty Samo-
rzadu Terytorialnego (Lokalnego) i wyraznie podkresla
wzajemne uzupetnianie sie obu aktéw. Jako podsta-
we gwarancji samorzgdnosci regionalnej Karta uzna-
je zasade samorzadnosci regionalnej, ktéra powinna
by¢ uznana w konstytucji w mozliwie najszerszym
zakresie. Ponadto zakres samorzgdnosci regional-
nej powinien by¢ okreslony tylko przez konstytucje,
statuty regionéw, przepisy prawa wewnetrznego lub
miedzynarodowego; a przepisy ustawowe, okreslaja-
ce zakres samorzadu regionalnego, powinny w miare
mozliwosci zapewnia¢ regionom ochrone ich samo-
rzagdnosci, wynikajgcg z procedur lub warunkéw ich
wprowadzania?".

Karta tworzy takze wtasng definicje samorzadu
regionalnego. Jest to prawo i zdolno$¢ najwiekszych
terytorialnych jednostek wtadzy w obrebie kazdego
panstwa, majgcych wybieralne organy, administra-
cyjnie umieszczonych miedzy rzgdem centralnym
i samorzadem lokalnym i posiadajacych prerogatywy,
albo wynikajgce z samoorganizacji albo typu zwykle
przypisywanego rzgdowi centralnemu, do zarzgdzania
na wtasng odpowiedzialnos¢ i w interesie mieszkan-
cOw zasadniczg czescig spraw publicznych, zgodnie
z zasadg subsydiarnosci. Taka definicja jest na tyle
szeroka, aby kazde panstwo mogto wybra¢ taka struk-
ture samorzadu terytorialnego, jakg uwaza za najlep-
szg ze wzgledu na swoja historig, tradycje, wielko$¢
czy rodzaj populacji??. Jest to definicja, ktéra umiesz-
cza region pomiedzy rzgdem centralnym a samorza-
dem lokalnym 29.

Karta okreéla rowniez, ze na szczeblu regional-
nym powinny dziata¢ demokratyczne organy regionu:
zgromadzenia przedstawicieli i organy wykonawcze.
Zgromadzenie powinno byé wybrane w wolnych,
bezposrednich, réwnych i powszechnych wyborach
w gtosowaniu tajnym. Organ wykonawczy, z wyjgtkiem
przypadku, gdy jest bezposrednio wybierany przez
ludnos¢, powinien odpowiada¢ za swojg dziatalno$¢
wobec zgromadzenia zgodnie z warunkami i proce-
durami ustanowionymi przez prawo wewnetrzne kaz-
dego panstwa. Ponadto, cztonkowie zgromadzenia
przedstawicieli lub organu wykonawczego nie mogg
by¢ poddani dziataniom ze strony wtadz centralnych,
ktébre mogtyby ograniczaé swobodne wykonywanie
ich funkgciji, z wyjatkiem przypadkéw zwigzanych z po-
stepowaniem sgdowym.

Wazng kwestig nad ktorg skupia sie Karta jest
ochrona samorzadu regionalnego. | tak, zadne zmia-
ny granic regionalnych nie powinny by¢ dokonywane
dopoki region, ktérego to dotyczy, nie wyrazi zgody,
bez uszczerbku dla procedur bezposredniej demo-
kracji, jakie mogg by¢ przewidywane w prawie we-

20 Art. 1 Europejskiej Karty Samorzadu Regionalnego

2 A, Balcerowska, Regiony w europejskiej przestrzeni prawnej, Samo-
rzad Terytorialny, 1999, nr 7-8

2 J. Lemanska. Koncepcja samorzadu.... Op. Cit. Str. 24
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wnetrznym. Ponadto Regiony powinny mie¢ prawo do
wszczynania postepowania przed kompetentnymi sa-
dami, w celu zapewnienia swobodnego wykonywania
swoich zadan i poszanowania zasad samorzadnosci
regionalnej zawartych w niniejszej Karcie i prawie we-
wnetrznym a w przypadku wystgpienia konfliktu kom-
petencji powinien by¢ rozstrzygany przez sad, zgodnie
z konstytucyjnymi i ustawowymi zasadami kazdego
panstwa. Przy podejmowaniu decyzji powinna byé
brana pod uwage zasada subsydiarnoéci, jezeli obo-
wigzujgce stanowione prawo nie umozliwia jasnego
rozwigzania problemu. Istotnym ustaleniem Karty jest
prawo uczestniczenie regiondw w sprawach panstwa.

W takim stopniu, w jakim akty prawne przyjmowane

na szczeblu rzadu centralnego moga zmienia¢ zakres

samorzgdno$ci regionalnej lub dotyczy¢ interesow
regionéw, regiony powinny mie¢ mozliwosé uczestni-
czenia w procesie podejmowania decyzji.

Uczestnictwo regionébw w sprawach panstwa
moze:

e albo by¢ zapewnione przez odpowiednich przed-
stawicieli regionédw w ciatach legislacyjnych lub
administracyjnych;

e albo by¢ oparte na procedurach dyskus;ji i konsulta-
cji miedzy organami panstwa i kazdym regionem;

* albo wynika¢ z konsultacji miedzy organami rzadu
centralnego i strukturg reprezentujgca regiony.
Wszystkie te formy uczestnictwa nie muszg sie

wzajemnie wytgczac.

Oprécz uczestniczenia w sprawach panstwa re-
giony powinny mie¢ mozliwo$¢ uczestniczenia lub
bycia reprezentowanymi, poprzez ciata przeznaczone
specjalnie do tego celu, w dziataniach instytucji euro-
pejskich i miedzynarodowych. Regiony powinny mie¢
przynajmniej zapewnione prawo konsultowania, w sy-
tuacji gdy panstwo negocjuje ostateczny ksztatt trakta-
tu miedzynarodowego lub przyjmuje inne akty prawne
w ramach organizacji europejskich, ktére mogg bez-
posrednio wptywacé na ich kompetencje lub podsta-
wowe interesy. Ta sama zasada powinna sie odnosi¢
do wprowadzania przyjetych na szczeblu europejskim
przepisbw prawa, ktére mogg znalez¢ sie w zakresie
odpowiedzialnoéci regionéw. Karta daje prawo rzgdom
wigczenia regionbw w proces negocjaciji, np. poprzez
dotaczenia przedstawicieli regionu w sktad delegaciji
panstwowych. Regiony powinny mie¢ réwniez prawo
do ustanawiania biur tgcznikowych z innymi regionami
lub organizacjami miedzynarodowymi. W Karcie zwro-
cono takze uwage na znaczenie regionu jako waznego
elementu kultury europejskiej wyrazajgcego jej zr6zni-
cowanie i przyczyniajgcego sie do wzbogacenia Euro-
py poprzez nawigzywanie do miejscowych tradycji.

EKSR daje prawo poszczegblnym panstwom wy-
taczenia poszczegobinych uregulowan (ze wzgledu na
kontrowersyjnos¢ pewnych uregulowan, a takze zréz-
nicowanie regionéw w poszczegoblnych krajach). Taka
mozliwos¢ istnieje przy nastepujacych przypadkach:



e przy przekazywaniu zadan rzgdowych o charakte-
rze regionalnym do wykonania organom samorzg-
du regionalnego (art. 4 ust. 4),

e przy tworzeniu w ramach wspotpracy transgranicz-
nej wspoéinych organdéw wykonawczych i ustawo-
dawczych z prawem stanowienia aktoéw prawnych
(art. 8 ust.2),

* przy witaczaniu przedstawicieli regionu w sktad de-
legacji panstwowych (art. 10 ust. 3),

e w przypadku prawa do okreslania przez region gene-
ralnych zasad zatrudniania personelu (art. 13 ust. 3).
Wyzej wymieniona lista tworzy katalog zamkniety,

tak wiec wszystkie pozostate postanowienia Karty,

w przypadku ratyfikacji, muszg zosta¢ przyjete w spo-

s6b bezwzgledny.

Na podstawie powyzszej analizy mozna stwierdzic,
ze Karta jest aktem zasadniczym, miedzynarodowg
konstytucjg okreslajacg warunki, od spetnienia ktérych
uzaleznione bedzie uznanie regionu za samorzgdowy.

Region
w ujeciu Unii Europejskiej

Problematyka regionéw poczgtkowo nie pozo-
stawata w sferze zainteresowania Wspolnot Euro-
pejskich. Nie wspominajg o nich zaréwno Traktat
Paryski, jak i Rzymski. Pewne zainteresowanie zaob-
serwowacé mozna byto dopiero p6zniej, cho¢ dla Unii
Europejskiej znaczenie regionu jawi si¢ nadal przede
wszystkim w odniesieniu do adresata polityki regional-
nej, a wiec podmiotu, do ktérego kierowane sg srodki
z funduszy Strukturalnych. Unia poczatkowo nie trak-
towata regionu jako zywej wspolnoty ludzkiej, nadajac
mu role bierng i charakter struktury administracyjnej,
powotanej dla celow dziatalnosci ekonomicznej?*.
Przyktadem czysto ekonomicznego podejscia do re-
gionu moga by¢ tzw. jednostki NUTS. (Nomenclatures
des Unitek Territoriales Statistigues).

Wobec braku spéjnego pojecia regionu, pojawita
sie koniecznos¢ ustalenia kryteriow klasyfikacji regio-
néw dla celéw reformowanych Funduszy Struktural-
nych. Stad tez z inicjatywy Komisji doszto na poczat-
ku lat 70 do opracowania przez Urzad Statystyczny
Wspolnot Europejskich tzw. nomenklatury statystycz-
nej EUROSTAT-u, stanowigcej jednolity i w miare
spojny schemat zestawiania regionalnych danych sta-
tystycznych z réznych dziedzin zycia spoteczno-go-
spodarczego, stuzacy analizom oraz identyfikacji stref
korzystajgcych z pomocy funduszy wspoéinotowych
i koordynaciji polityk regionalnych?>.

System NUTS jest niezbedny ze wzgledu na
znaczne zrdznicowanie regionbw w poszczegdélnych
panstwach. W oparciu o wytyczne systemu NUTS do-

29 Zob. A. Balcerowska, dz. Cyt., s.49
2 Zob. I. Pietrzyk, polityka regionalna Unii Europejskiej i regiony panstw
cztonkowskich, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2000, s.70.

konujg one samodzielnie podziatu kraju na jednostki
statystyczne, informujgc o wyniku instytucje wspélno-
towe. System ten zawiera klasyfikacje hierarchiczna,
naktadajgca sie na siebie. Odnosi sie przede wszyst-
kim do trzech typdw regionéw : jednostek NUTS-1 (re-
giony najwieksze, podstawowe w danym panstwie?®),
NUTS-2 (regiony stanowigce pierwszy stopien podzia-
tu najwiekszych region6w objetych poziomem pierw-
szym), NUTS-3 (regiony wchodzgce w sktad regionow
objetych poziomem drugim, stanowigce drugi stopien
podziatu regionéw poziomu pierwszego). Klasyfikacja
dokonana zostata w zaleznosci od wielko$ci obszaru,
dochodu i liczby ludnosci. Istniejg ponadto dwa regio-
ny lokalne: NUTS-4 oraz NUTS-5 (obejmujacy gminy
lub zblizone jednostki). Jest to jednak system czysto
statystyczny, za$ unifikacja dokonana w jego ramach
wykorzystywana jest przede wszystkim dla celow fi-
nansowych?”. Nie obejmuje ona podziatéw o charak-
terze specjalnym. Polityka regionalna Unii Europejskiej
rozgrywa sie gtéwnie na poziomie NUTS-2. Sredni te-
oretyczny region europejski NUTS-2 ma powierzchnie
ok. 13,5 tys. km? i ok. 2 miliony mieszkancéw??.

W Polsce rozporzadzeniem Rady Ministréw?)
wprowadzona zostata Nomenklatura Jednostek Tery-
torialnych do Celéw Statystycznych (NTS), opracowa-
na na podstawie rozporzgdzenia (WE) nr 1059/2003
Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 26 maja 2003
roku w sprawie ustalenia wspolnej klasyfikacji Jedno-
stek Terytorialnych do Celéw Statystycznych (NUTS).
Jak wskazuje sie w polskiej regulacji, klasyfikacje
NUTS stosuje sie w procesie zbierania, harmonizacji
i udostepniania danych statystyk regionalnych krajow
Unii Europejskiej. Stanowi ona podstawe rozwoju re-
gionalnych rachunkédw ekonomicznych, regionalnej
statystki rolnictwa i innych. Klasyfikacja NUTS stuzy
rowniez ksztattowaniu regionalnych polityk krajow
Unii, przeprowadzaniu analiz stopnia rozwoju spo-
teczno—gospodarczego regionéw pod katem oceny
zréznicowan regionalnych i opracowaniu programoéw
rozwoju regionalnego. Nomenklatura Jednostek Tery-
torialnych do Celow Statystycznych (NTS) dzieli Pol-
ske na terytorialne, hierarchiczne jednostki na pieciu
poziomach, z czego trzy okreslono jako poziomy re-
gionalne, zas dwa — jako lokalne. Poziom regionalny
obejmuje swych zasiegiem: poziom 1 — regiony (do

26)

Obszar UE podzielony jest na 71 jednostek typu NUTS-1. Podziat ten
posiada najwigksze znaczenie w Niemczech i Belgii, pokrywa sig on
bowiem z podziatem administracyjnym federacji. W pozostatych przy-
padkach — zgodnie z teoretycznymi zatozeniami — obszar NUTS-1 po-
winien $rednio wynosi¢ 50 tys. Km 2 i liczy¢ okoto 6 mIin mieszkancow
(za: W. Zelazny, region w Unii Europejskiej, ,Przeglad Zachodni” 1997,
nri,s.63)
27 por. M. Rudnicki, Polityka regionalna Unii Europejskiej, Wydawnictwo
wyzszej Szkoty Bankowej, Poznan 2000, s.19
2 zob. W. Zelazny, modele integracji europejskiej; nawigacja pomiedzy
Europg panstw a Europa regionéw {w :} Jaka Europa? Regionalizacja
a integracja, P. Buczkowski, K. Bondryna, P. Sliwa (red.), Wydawnictwo
Wyzszej Szkoty Bankowe, Poznan 1998, s. 36
Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 13 lipca 2000 roku w sprawie
wprowadzenia nomenklatury Jednostek Terytorialnych do Cel6w Staty-
stycznych (NTS), opublikowane : Dz. U. z 2000 r., nr 58, poz. 685z p6zn
zm.

29)
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ktérych rozporzgdzenie zalicza: region centralny, tj.
wojewodztwa todzkie i mazowieckie; potudniowy, ij.
wojewo6dztwa matopolskie i Slgskie; wschodni, tj. wo-
jewbdztwa lubelskie, podkarpackie, Swietokrzyskie
i podlaskie; po6tnocno-zachodni, tj. wojewddztwa wiel-
kopolskie, zachodniopomorskie i lubuskie; potudnio-
wo-zachodni, tj. wojewodztwa dolnoslaskie i opolskie,
oraz region pétnocny, tj. wojewédztwa kujawsko-po-
morskie, warminsko-mazurskie i pomorskie. Poziom
drugi w praktyce jest tozsamy z szesnastoma duzymi
wojewoddztwami (odpowiadajgcymi regionom NUT-2,
z ktérych najwieksze pod wzgledem obszaru i liczby
ludnosci jest woj. Mazowieckie (11,4% powierzchni
kraju i 13,2% ludnosci), a najmniejsze jest opolskie
(prawie czterokrotnie mniejsze od mazowieckiego)
Ostatnim, trzecim poziomem regionalnym sg podre-
giony, wyodrebnione dla celéw realizacji polityki roz-
woju regionalnego i opowiadajgce poziomowi staty-
stycznemu NUTS-3. Wyrézniono 45 podregionéw,
obejmujgcych po kilka powiatow. Na poziomie lokal-
nym wystepuje poziom powiatowy, obejmujacy 314
(wg stanu z maja 2004 r.) powiatéw oraz 65 miast na
prawach powiatu (jednostki odpowiadajgce NUTS-4)
oraz poziom gminny, w sktad ktérego wchodzi 2489
gmin, jako podstawowe jednostki samorzadu terytorial-
nego (jednostki odpowiadajagce NUTS-5). Jak mozna
zauwazy¢, rozporzadzenie wprowadzito do polskiego
systemu prawnego pojecie ,regionu”, nie utozsamiajgc
go jednak z polskimi wojewodztwami, lecz z pewnym
abstrakcyjnym poziomem, grupujgcym od dwoch do
czterech wojewo6dztw. Region w tym ujeciu nie sta-
nowi nowych jednostek i w zadnych razie nie spetnia
wymienionych wyzej kryteriow wyr6zniania regionéw.
W mysl rozporzgdzenia jest jedynie cze$cig Krajowego
Rejestru Urzedowego Podziatu Terytorialnego Kraju.
Dodatkowo, biorgc pod uwage gtéwny, statystyczny cel
Nomenklatury — nie sposéb nie uznac¢ regulacji zawar-
tej w omawianym rozporzgdzeniu za wprowadzenie do
polskiego systemu prawnej definicji ,regionu”.

Nalezy zwrdéci¢ uwage, iz klasyfikacja NUTS nie za-
wsze sprawdza sie w praktyce, zdarza sie bowiem, iz
znaczenie regionu nie zalezy od jego powierzchni, cze-
go przyktadem moze by¢ Hamburg — najbogatszy re-
gion w Unii Europejskiej, ktérego powierzchnia wynosi
jedynie 440 km?2. Trzeba tez podkresli¢, iz podziat ten
dokonany zostat jedynie dla celéw polityki regionalne;,
a Komisja Europejska nigdy nie narzucata panstwom
cztonkowskim jednolitej definicji regionu. Klasyfikacja
jest przyktadem czysto ekonomicznego podejscia do
problematyki regionu albowiem na réznych jej pozio-
mach wystepujg zaréwno jednostki terytorialne maja-
ce status spotecznosci lokalnych czy regionalnych, jak
i zwykte okregi administracyjne, nieposiadajgce takich
cen, czy wreszcie obszary wydzielone tylko dla po-
trzeb studiéw i analiz®.

30 Zob. I. Pietrzyk, Polityka regionalna Unii Europejskiej i regiony panstw
cztonkowskich, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2000, s. 205
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Niezaleznie od préb statystycznego ujecia regio-
nu, Unia Europejska do chwili obecnej nie dokonata
formalnego zdefiniowania tego pojecia. Wielokrotnie
podkreslano, iz tematyka ta jest sprawag wewnetrzng
poszczegoblnych panstw cztonkowskich, za$ kwestia
podziatéw terytorialnych nie wchodzi w sktad kom-
petencji przekazanych przez panstwa na rzecz Unii
Europejskiej, tym samym nie jest ona uprawniona do
narzucania jakichkolwiek rozwigzan.

Koncepcja
wojewodztwa samorzadowego

Zasadniczy dylemat — w jaki spos6b uksztattowac
ustrdj organdéw administracji publicznej w wojewddz-
twie — rozstrzygniety zostat w momencie uchwalenia
w dniu 5 czerwca 1998 r. ustaw o samorzgdzie woje-
wodztwa i 0 administracji rzgdowej w wojewodztwie3".
Przyjeto dualistyczny model zarzadzania wojewddz-
twem poprzez dwie odrebne struktury: administracje
samorzgdowg z marszatkiem wojewoddztwa jako orga-
nem tej administracji i administracje rzgdowg z woje-
wodg na jej czele.

Pomijajgc kwestie celowosci takiego zabiegu, nale-
zy w tym miejscu postawic pytanie: czy wojew6dztwo
mozna uznaé¢ za jednostke samorzadu terytorialnego
— regionalnego®?

Podstawowymi elementami definiujgcymi jednost-
ke samorzadu terytorialnego sg: podmiot, przedmiot
i zadania samorzgdu oraz nadzo6r nad samorzgdem
terytorialnym33).

Podmiot samorzadu terytorialnego tworzy spotecz-
no$¢ lokalna zamieszkata na danym terenie, zorgani-
zowana w terytorialny zwigzek samorzgdowy. Zgodnie
z brzmieniem art. 1 ustawy o samorzgdzie wojewo6dz-
twa: ,Mieszkancy wojewodztwa tworzg z mocy prawa
regionalng wspdlnote samorzadowg”. A zatem woje-
wodztwo jest traktowane jako zwigzek mieszkancéw
danego obszaru — korporacje terenowg. Ustawa
0 samorzgdzie wojewddztwa charakteryzuje te wspdl-
note jako wspodlnote regionalng, nawigzuje przy tym
do postanowieh Konstytucji, ktéra odrebnie traktuje
lokalne i regionalne wspélnoty samorzgdowe (art. 164
ust. 2).

Wojewodzka wspoblnota samorzgdowa powstaje
z mocy prawa. ,Upodmiotowienie” spotecznosci wo-
jewobdztwa jest tu zatem rozumiane nie socjologicznie
czy politycznie, lecz przede wszystkim prawnie. Przy
czym ,upodmiotowienie” to jest dokonywane przez
panstwo w celu realizacji jego zadan. Pojawia sie
w tym miejscu pytanie, czy mozna mowic o istnieniu
kategorii ,interesu regionalnego”.

3 (t.j. Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1590 ze zm. oraz t.j. Dz.U. z 2001 r. Nr
80, poz. 872).

3 Por. B. Dolnicki, Koncepcja wojewédztwa samorzadowego, Samorzad
Terytorialny 1999, nr 6, s. 15-22.

3 Por. B. Dolnicki, Samorzad terytorialny, op. cit., s. 145 i nast.



Wystepujgce dotychczas w doktrynie watpliwo-
&ci zostaty rozstrzygniete na korzy$c¢ tezy, iz istnieje
obiektywnie ,interes lokalny” samorzadu terytorialne-
go. W aspekcie prawnoustrojowym (organizacyjnym)
wiadza lokalna jest zawsze fragmentem ustroju pan-
stwowego. Dlatego tez szczegdlnie istotne jest roz-
strzygniecie kwestii, czy wtadze lokalne uznaje sig za
instrument realizacji celow panstwowych w terenie,
czy tez zaktada sig istnienie celéw lokalnych, odreb-
nych od panstwowych. Interes lokalny jest czestokro¢
inny niz interes ogélnopanstwowy, ale nie moze to
oznaczaé, ze z reguly interes spotecznosci lokalnej
jest mniej wazny.

Rozréznienie kategorii interesdw ogolnopanstwo-
wego, regionalnego i lokalnego wigze sig bardzo cisle
z problematykg decentralizacji administracji publicz-
nej. Uznanie samorzadu wojewddzkiego za element
struktury zdecentralizowanej oznacza, iz jednostka
tego samorzadu — wojewddztwo — zostata wydzie-
lona z catosci administracji panstwowej. Wydzielenie
to dokonuje sie poprzez uznanie odrebnosci prawnej
interesu regionalnego, a co za tym idzie — przyznanie
swobody realizacji i ochrony tego interesu. Oczywi-
Scie proces ten odbywa sie na podstawie konkretnej
normy prawnej i wtasnie owa norma stanowi granice
samodzielnosci dziatania jednostki samorzadowe;j.
Samodzielnos¢ ta zatem nie jest bezwzgledna, bez-
wzgledna jest jedynie w ramach prawa i do granic tym
prawem okreslonych (art. 2 u.o s.w.; por. tez art. 163
Konstytucji RP).

Ustawa o samorzadzie wojewddztwa moéwigc
o podmiocie samorzadu postuguje sie pojeciem ,re-
gionalna wspoélnota samorzgdowa”. Oznacza ono, iz
samorzad to sprawowanie administracji przez zbio-
rowo$¢ zainteresowanych os6b. W przypadku samo-
rzgdu wojewddzkiego chodzi o osoby zamieszkate
na terenie danego wojewodztwa. Przynaleznos$¢ do
wspolnoty samorzgdowej nie zalezy od aktu przysta-
pienia. Powstaje ona z mocy prawa, na skutek naby-
cia przez osobe fizyczng okreslonej cechy, tj. miejsca
zamieszkiwania na obszarze wojewodztwa.

Nie mozna réwniez uzna¢ przynaleznosci do
wspolnoty samorzgdowej jako przymusowej. Skoro
bowiem przystgpienie do spotecznosci nie jest aktem
woli, zainteresowana osoba nie moze praktycznie od-
méwic przystapienia. Jezeli nawet cztonek spoteczno-
§ci samorzgdowej zachowuje sie catkowicie biernie,
nie ma to zadnego wptywu na jego powigzania ze
spotecznoscig. Z drugiej za$ strony, mieszkanhcy da-
nego terytorium nie majg mozliwosci samodzielnego
podejmowania decyzji o0 nadaniu mieszkancom z da-
nego terytorium charakteru wojewddzkiej wspélnoty
samorzadowej.

Oczywiscie — mozliwe sg inicjatywy mieszkancéw
co do tworzenia wojewodztwa jako wspolnoty samo-
rzgdowej, jej znoszenia lub tez zmiany granic woje-
wodztwa jako najwiekszej jednostki zasadniczego po-
dziatu terytorialnego kraju. Zagadnienie to regulowane

jest przez ustawe z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadze-
niu zasadniczego trojstopniowego podziatu terytorial-
nego panstwa®). W sprawie tworzenia lub znoszenia
nie przewiduje ona wyodrebnienia specjalnej procedu-
ry, podobnej co do zasad i trybu okreslonych dla gmin
w ustawie 0 samorzadzie gminnym oraz w ustawie
0 samorzgdzie powiatowym. Jedyny wyjatek od tego
zatozenia odniesiony zostat do oceny podziatu teryto-
rialnego kraju na wojewoédztwa. Zobowigzane zostaty
do niej jednoznacznie: Sejm, Senat i Rada Ministréw
w terminie do dnia 31 grudnia 2000 r. (art. 7). Jest
rzeczg oczywista, ze ewentualne warunki uwzglednia-
jace stanowisko zainteresowanych mieszkancow, za-
mieszkujgcych wskazane terytorium, bedg mogty by¢
formutowane przed sporzgdzeniem powyzszej oceny.
Trzeba jednak pamietaé, ze polski ustawodawca nie
nadat takim inicjatywom wymiaru formalnoprawnego.
Oznacza to pozbawienie ich przymiotu czynnosci, kto-
rej skutki miatyby okreslony charakter (wskazanie na
adresata opinii, ustalenie mocy wigzacej stanowiska
mieszkancow, zasady postepowania przez adresata
z przekazang opinig).

Brak uczestnictwa wspo6lnot samorzadowych
w tworzeniu lub znoszeniu jednostki samorzgdowe;j
wystepuje wytgcznie na szczeblu wojewodztwa. Za-
rébwno bowiem ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o sa-
morzadzie gminnym (art. 4 ust. 1), jak ustawa z dnia
5 czerwca 1998 r. o samorzgdzie powiatowym (art.
3 ust. 2) przewidujg przeprowadzenie konsultacji
z mieszkancami gminy badz tez zasiegniecie opinii
zainteresowanych rad gmin, rad powiatow i sejmikdéw
wojewodztw w kwestii tworzenia, fgczenia, dzielenia
badz znoszenia powiatdw.

Niezmiernie istotnym elementem sktadajgcym sie
na pojecie podmiotu samorzadu jest przyznawana
terytorialnym zwigzkom samorzgadowym przez pra-
wo osobowos$¢ prawna. Obecnie zaréwno w literatu-
rze, a przede wszystkim w Konstytucji (art. 165 i 166)
i w ustawodawstwie samorzgdowym uznane jest zna-
czenie tej osobowosci. Przy czym osobowos¢ ta dzieli
sie na publiczng i prywatng.

Osobowosé¢ (podmiotowos$c¢) publicznoprawna daje
jednostkom samorzgdowym mozliwos¢ nawigzywa-
nia stosunkéw prawnych z organami panstwa. Skoro
wojewodztwa wykonujg zadania publiczne, to poza
sporem pozostaje, ze mogg one korzysta¢ ze $rod-
koéw prawnych wiasciwych wtadzy parnstwowej, w tym
ze srodkoéw prawnych o charakterze wtadczym (cho¢
w mniejszym zakresie niz gminy i powiaty). Mozliwos¢
stosowania wtadztwa administracyjnego nalezy do
istoty samorzadu i jest jednym z czynnikow okreslajg-
cych jego podmiotowos$¢ publicznoprawna.

Podmiotowo$¢ prawna samorzadu to nie tylko
sprawa kompetencji administracyjnych. Przyznanie
takich kompetencji pociaga za sobg koniecznos¢ uzy-

3 Dz.U. Nr 96, poz. 603.



skania przez samorzad swobody w dysponowaniu
mieniem we wtasnym imieniu. Temu celowi ma stuzy¢
przyznanie wojewodztwu osobowos$ci cywilnopraw-
nej (art. 6 ust. 2 u.o s.w.). Wojewodztwo samodzielnie
dysponuje swoim majgtkiem w celu realizacji zadan.
Jego dziatania w tym zakresie podlegajg ochronie sa-
dowej. A zatem wojewddztwa mogg wchodzi¢ z orga-
nami panstwa w stosunki prawne charakterystyczne
dla dwéch réwnorzednych podmiotéw. Samorzad wo-
jewoédztwa moze by¢ réwniez strong sporéw majatko-
wych z organami administracji rzadowej, rozstrzyga-
nych przed sgdami powszechnymi.

Samorzad jest tworzony w celu sprawowania w wy-
znaczonym zakresie administracji publicznej. Totez
witasnie wykonywanie administracji publicznej nalezy
uzna¢ za przedmiot samorzadu. To, iz samorzad tery-
torialny wykonuje zadania o charakterze publicznym,
nie budzi wspobtczesnie watpliwosci. Akceptowane
jest rébwniez postugiwanie sie przy tym instrumenta-
mi prawnymi typowymi dla administracji panstwowe;j.
Sporne natomiast sg kwestie zasad podziatu kompe-
tencji miedzy panstwo a samorzad oraz pomiedzy po-
szczegblne szczeble samorzgdu.

Jezeli za zasade prawng o randze konstytucyjnej
zostato uznane istnienie samorzadu terytorialnego we
wszystkich jednostkach zasadniczego podziatu tery-
torialnego (art. 16 ust. 1 Konstytucji RP), wyposazone-
go we wiasny, samodzielnie realizowany zakres zadan
i obowigzkow (art. 16 ust. 2, art. 163 Konstytucji RP),
to podziat zadan nie moze by¢ dokonywany wytacz-
nie miedzy organy panstwowe. Podziat ten powinien
dopuszcza¢ do sprawowania funkcji publicznych réw-
niez inne podmioty o niepanstwowym charakterze,
w tym gtébwnie samorzad terytorialny. Najwtasciwsze
wydaje sie wykorzystanie do tego celu zasady subsy-
diarnosci.

Probe zdefiniowania przedmiotu samorzadu woje-
wodztwa oprzeé nalezy na obiektywnie wystepujgcym
we wspobtczesnych panstwach podziale kompetencji
i zadan wtadz publicznych.

Po pierwsze, istniejg zadania o wymiarze lokal-
nym, to jest takie, ktérych bezposrednim adresatem
(najczesciej konsumentem) jest obywatel — miesz-
kaniec okreslonej wspdélnoty samorzadowej. Polegajg
one w szczegoblnosci na $wiadczeniu ustug o charak-
terze powszechnym, tj. takich, jakich oczekuje, majgc
do tego prawo, kazdy mieszkaniec.

Zadania te wykonywane sg na dwoéch poziomach:
gminnym i powiatowym (dotychczas byt to poziom re-
jonu administracji rzagdowej ogolnej i specjalnej).

Po drugie, mozna wyodrebni¢ grupe zadanh publicz-
nych charakterystycznych dla duzego wojewodztwa
(regionu). Wojewédztwo samorzgdowe zaliczyé nale-
zy do szczebla regionalnego. Celem dziatania samo-
rzgdu wojewodztwa jest rozwoj cywilizacyjny regionu,
na co skfada sie przede wszystkim jego rozwéj ekono-
miczny i gospodarczy, prowadzacy w konsekwencji do
podnoszenia standardu zycia mieszkancow.
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Zasadniczym polem dziatania dla wtadzy regio-
nalnej jest gospodarka, rozwéj ekonomiczny i cywili-
zacyjny, takze poprzez miedzynarodowg wspotprace
gospodarczg, promocje regionu czy planowanie prze-
strzenne. O ile zatem dla systemu lokalnego gtéwnym
pojeciem i osig dziatania jest jednostka (obywatel),
o tyle w ukfadzie regionalnym centralng funkcje spet-
nia pojecie przedsiebiorcy czy szerzej — gospodarki.

Na podmioty gospodarcze bowiem nastawiona
jest w szczegoblnosci aktywnosé wojewoddzkich wtadz
publicznych, prowadzacych aktywng polityke regio-
nalng. Dlatego w ustawie 0 samorzgdzie wojewodztwa
(w szczegodlnosci w rozdziale Il) tak dobitnie akcentuje
sie zadania zwigzane z ta funkcjg samorzadu, w tym
m.in.: na pobudzanie aktywnos$ci gospodarczej, pod-
noszenie konkurencyjnosci i innowacyjnosci gospo-
darki, tworzenie warunkéw rozwoju gospodarczego,
w tym kreowanie rynku pracy, pozyskiwanie i tgczenie
Srodkow finansowych w celu realizacji zadan.

Mozna takze wyodrebni¢ grupe zadan o charakte-
rze regionalnym mieszczacych sie w ramach admini-
stracji Swiadczacej. Adresatem tych swiadczen beda
grupy lub kategorie oséb o charakterze ponadiokal-
nym. Takze zasieg terytorialnego dziatania zaktadow
administracyjnych $wiadczgcych tego typu ustugi
okresli¢ mozna mianem regionalnego. Przyktadowo
wymieni¢ tu mozna: szkolnictwo wyzsze, specjali-
styczng stuzbe zdrowia, opery, filharmonie, muzea,
teatry itp.

Za zadanie lub za przedmiot samorzgdu wojewddz-
twa nalezy uznac¢ okreslenie strategii wszechstronne-
go rozwoju wojewoddztwa (z uwzglednieniem celow
okreslonych w art. 11 u.o s.w.) oraz prowadzenie po-
lityki rozwoju wojewédztwa (art. 11 ust. 2 u.o s.w.).
Forma realizacji owej strategii rozwoju wojewddztwa
bedg programy wojewodzkie.

Strategia rozwoju wojewodztwa okre$lana jest w li-
teraturze jako wyraz wspoélnego dgzenia do zaspoka-
jania potrzeb i aspiracji spotecznych oraz jako doku-
ment gwarantujgcy niezbedny zakres wspoétdziatania
wszystkich uczestnikbw zaangazowanych w proces
rozwoju’®. Strategia rozwoju przygotowywana jest na
okres co najmniej kilku lat.

W sposOb generalny zadania samorzadu woje-
wodztwa okreséla art. 11 u.o s.w.:

»1. Samorzad wojewodztwa okresla strategie rozwo-
ju wojewoddztwa, uwzgledniajgcg w szczegolnosci
nastepujace cele:

a) pielegnowanie polskosci oraz rozwéj i ksztatto-

wanie $wiadomosci narodowej, obywatelskiej
i kulturowej mieszkancow, a takze pielegnowa-
nie i rozwijanie tozsamosci lokalnej,

b) pobudzanie aktywnos$ci gospodarczej,

c) podnoszenie poziomu konkurencyjnosci i inno-

wacyjnoéci gospodarki wojewodztwa,

%) Zob. E. Wysocka, J. Kozinski, Strategia rozwoju regionalnego i lokalne-
go po reformie administracji panstwa, Difin, Warszawa 2000, s. 10.



d) zachowanie wartosci $rodowiska kulturowego
i przyrodniczego przy uwzglednieniu potrzeb
przysztych pokolen,

e) ksztattowanie i utrzymanie tadu przestrzenne-
go.

2. Samorzad wojewodztwa prowadzi polityke rozwo-
ju wojewddztwa, na ktérg sktada sie:

a) tworzenie warunkéw rozwoju gospodarczego,
w tym kreowanie rynku pracy,

b) utrzymanie i rozbudowa infrastruktury spotecz-
nej i technicznej o znaczeniu wojewodzkim,

c) pozyskiwanie i tgczenie srodkéw finansowych,
publicznych i prywatnych, dla realizacji okreslo-
nych zadan z zakresu uzytecznosci publicznej,

d) wspieranie i prowadzenie dziatah na rzecz pod-
noszenia poziomu wyksztatcenia obywateli,

e) racjonalne korzystanie z zasobdéw przyrody oraz
ksztattowanie $rodowiska naturalnego, zgodnie
z zasadg zrobwnowazonego rozwoju,

f) wspieranie wspotpracy miedzy sferg nauki i go-
spodarki, popieranie postepu technologicznego
oraz innowacji,

g) wspieranie rozwoju kultury oraz ochrona i racjo-
nalne wykorzystywanie dziedzictwa kulturowe-
go,

h) promocja waloréw i mozliwosci rozwojowych
wojewoédztwa.

3. Strategia rozwoju wojewo6dztwa jest realizowana
poprzez programy wojewodzkie”.

Samorzad wojewodztwa, przy formutowaniu stra-
tegii rozwoju wojewo6dztwa i realizacji polityki jego roz-
woju, wspétpracuje w szczego6lnosci z:

1) jednostkami lokalnego samorzadu terytorialnego
z obszaru wojewo6dztwa oraz z samorzgdem go-
spodarczym i zawodowym,

administracjg rzgdowa, szczegolnie z wojewoda,
innymi wojewddztwami,

organizacjami pozarzagdowymi,

szkotami wyzszymi i jednostkami naukowo-ba-
dawczymi (art. 12 u.o s.w.).
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Wykonujgc zadania okre$lone w omawianym prze-
pisie, samorzad wojewddztwa moze réwniez wspot-
pracowac z organizacjami miedzynarodowymi i regio-
nami innych panstw, zwtaszcza sgsiednich.

Samorzad wojewddztwa wykonuje ponadto za-
dania o charakterze wojewo6dzkim okreslone ustawa-
mi, ktore przyktadowo wymienione zostaty w art. 14
ustawy. Sg to gtébwnie zadania z zakresu administraciji
Swiadczacej.

Ustawa o samorzgdzie wojewodztwa w art. 14
ust. 2 stanowi: ,Ustawy moga okres$laé sprawy nale-
zgce do zakresu dziatania wojewodztwa jako zada-
nia z zakresu administracji rzgdowej, wykonywane
przez zarzad wojewoOdztwa”. Brzmienie powyzsze-
go przepisu w sposoéb jednoznaczny okresla sposéb
zlecania zadan samorzgdowi wojewodztwa — wy-

tacznie w drodze ustawowej. Oznacza to, iz nie jest
mozliwe ani powszechnie dopuszczalne zawieranie
porozumien administracyjnych w sprawie zlecania
zadan pomiedzy wojewodg a samorzadem woje-
wodztwa.

Artykut 8 ust. 2 wyraznie ogranicza krag podmio-
téw, z ktérymi wojewddztwo moze zawieraé poro-
zumienia w sprawie powierzenia zadah publicznych
— s3 nimi inne wojewoédztwa oraz jednostki lokalnego
samorzadu terytorialnego z obszaru wojewddztwa.

Gtébwnym i bezposrednim adresatem dziatan sa-
morzadu wojewddztwa sg réznego typu jednostki or-
ganizacyjne, w tym w szczegolnosci struktury i pod-
mioty gospodarcze, bo wtasnie na nie nastawiona
jest aktywnosé wojewodzkich wtadz samorzgdowych,
prowadzgcych aktywng polityke regionalng. Jedynie
w pewnym zakresie (administracji $wiadczacej) bez-
posrednim odbiorcg sg niektére kategorie mieszkan-
coéw wojewodztwa.

Na tej podstawie nalezy stwierdzi¢, iz w ustawie
0 samorzgdzie wojewoédztwa okreslono przedmiot
jego dziatania jako sfere szeroko rozumianego roz-
woju regionu, za$ klasyczne funkcje nadzorcze i po-
licyjno—inspekcyjne przypisano organom administraciji
rzgdowe;.

Organy
samorzadu wojewodztwa

Kwestig decydujgcg o istocie podmiotu samorzgdu
jest jego organizacja. Terytorialny zwigzek samorzado-
wy, bedac strukturg o charakterze korporacyjnym, nie
jest w stanie realizowa¢ swoich zadan in pleno. Z tego
tez powodu cztonkowie zwigzku powotujg w drodze
wyboréw organy (zwykle kolegialne), ktére w sposob
bezposredni wykonujg zadania natozone na zwigzek.
| wtadnie powotywanie organéw komunalnych w dro-
dze wyboréw jest uznawane za ceche konstytutywng
samorzadu terytorialnego. Zasada ta podniesiona zo-
stata nawet do rangi konstytucyjnej (art. 169 ust. 1-3
Konstytucji RP).

Pod pojeciem organizacji samorzadu wojewddz-
twa miesci sie réwniez ich ustr6j wewnetrzny. Zgodnie
z art. 169 ust. 4 Konstytucji RP: ,Ustr6j wewnetrzny
jednostek samorzadu terytorialnego okreslajg, w gra-
nicach ustaw, ich organy stanowigce”.

Ustawa o samorzadzie wojewodztwa naktada na
wspolnote samorzadowg obowigzek powotania orga-
néw:

a) stanowigcego i kontrolnego — sejmiku wojewo6dz-
twa,
b) wykonawczego — zarzgdu wojewddztwa.

Ponadto normatywnie okreslony zostat katalog or-
gandéw pomocniczych. Oznacza to, iz samorzgd wo-
jewbédztwa nie jest uprawniony do tworzenia innych
organow poza wymienionymi w ustawie.



Sejmik wojewodztwa

Sejmik wojewddztwa jest kolegialnym organem
stanowigcym i kontrolnym. Jego kadencja trwa 4
lata. W skfad sejmiku wojewddztwa wchodzg radni
w liczbie 30 w wojewddztwach liczacych do 2 000 000
mieszkancédw oraz po 3 radnych na kazde kolejne roz-
poczete 500 000 mieszkancéw (art. 16 ust. 3).

Kompetencje sejmiku wojewddztwa okreslone zo-
staty w art. 18 ustawy. Katalog zadan sejmiku nie jest
zamkniety. Moze on by¢ rozszerzony poprzez przeka-
zanie w drodze ustawowej nowych kompetencji.

Zgodnie z art. 19 ust. 1 u.0 s.w. uchwaty sejmiku
wojewoddztwa zapadajg zwyktg wiekszoscia gtosow,
w obecnosci co najmniej potowy ustawowego sktadu
sejmiku, w gtosowaniu jawnym lub jawnym imiennym.
Odmienny tryb gtosowania moze by¢ wprowadzony
jedynie przepisem ustawowym. Oznacza to, iz kwestii
tych nie mozna objaé regulacja statutowa.

Sejmik wybiera ze swego grona przewodniczace-
go oraz nie wigcej niz 3 wiceprzewodniczacych sej-
miku wojewddztwa, bezwzgledng wiekszoscig gtosow
w obecnosci co najmniej potowy ustawowego sktadu
sejmiku, w gtosowaniu tajnym. Ustawa nie zalicza
wprawdzie przewodniczacego sejmiku do organow
wojewddztwa, lecz z uwagi na jego funkcje (organi-
zacja pracy sejmiku i prowadzenie jego obrad) moz-
na przewodniczacego uznac¢ za organ sejmiku woje-
wodztwa.

Przewodniczacy sejmiku moze powierzy¢ wyko-
nywanie swoich zadan jednemu z wiceprzewodniczg-
cych. W przypadku nieobecnosci przewodniczgcego
i niewyznaczenia wiceprzewodniczgcego, zadania
przewodniczgcego wykonuje wiceprzewodniczgcy
najstarszy wiekiem. Funkcji przewodniczacego i wice-
przewodniczacego sejmiku nie mozna tagczy¢ z czton-
kostwem w zarzgdzie wojewodztwa.

Sejmik wojewddztwa jako organ spoteczny nie
moze dziata¢ stale. Obraduje on na sesjach zwotywa-
nych przez przewodniczgcego sejmiku co najmniej raz
na kwartat. Ustawa o samorzgdzie wojewodztwa roz-
roznia sesje state oraz dorazne, zwotywane przez prze-
wodniczgcego w ciggu 7 dni od dnia ztozenia wniosku
przez zarzad wojewo6dztwa lub radnych stanowigcych
co najmniej 1/4 ustawowego sktadu sejmiku.

Sejmik wojewddztwa moze powotywac ze swojego
grona state i dorazne komisje do wykonywania okre-
Slonych zadan. Przedmiot dziatania, zakres zadan,
zasady dotyczgce sktadu, organizacje wewnetrzng
i tryb pracy komisji okresla statut wojewo6dztwa. Sg
to komisje o charakterze fakultatywnym. Komisje sg
organami pomocniczymi, opiniodawczo—doradczymi,
totez sejmik nie moze przenie$¢ na nie swoich upraw-
nien stanowigcych.

Komisjg o charakterze obligatoryjnym jest komi-
sja rewizyjna, w sktad ktérej wchodzg radni, w tym
przedstawiciele wszystkich klubow. Jej zadaniem jest
kontrolowanie dziatalnosci zarzgdu wojewodztwa oraz
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wojewodzkich samorzgdowych jednostek organizacyj-
nych, opiniowanie wykonania budzetu i wystepowanie
z wnioskiem w sprawie udzielenia lub nieudzielenia
absolutorium zarzadowi wojewo6dztwa.

Radni moga tworzy¢ kluby radnych dziatajgce na
zasadach okreslonych w statucie wojewodztwa. Wy-
daje sie, iz na szczeblu wojewobdztwa, jeszcze silnigj
niz w powiecie i gminie, zarysuje sie¢ dominacja kry-
teriow politycznych przy tworzeniu klubéw radnych.
Z tego wzgledu regulacje statutowe, dotyczace na
przyktad ustalenia limitu osobowego wymaganego dla
utworzenia klubu, nie powinny byé wykorzystywane
do walki politycznej z opozycja poprzez uniemozliwie-
nie jej utworzenia klubu. Istnienie klubéw radnych na
szczeblu wojewodzkim jest tym istotniejsze, ze przed-
stawiciele wszystkich klubéw wchodzg z mocy prawa
w sktad komisji rewizyjne;.

Zarzgd wojewodztwa

Zarzad jest organem wykonawczym wojewédztwa.
Ustawa w sposo6b stanowczy okreslita jego sktad na
5 os6b, w tym: marszatek wojewo6dztwa jako prze-
wodniczacy zarzgdu, wicemarszatek lub dwoch wice-
marszatkéw oraz pozostali cztonkowie. Cztonkostwa
w zarzadzie wojewo6dztwa nie mozna taczy¢ z czton-
kostwem w organie innej jednostki samorzadu teryto-
rialnego oraz z zatrudnieniem w administracji rzgdo-
wej, a takze z mandatem posta i senatora.

Marszatka wojewodztwa wybiera sejmik bez-
wzgledng wiekszoscig gtosow ustawowego sktadu
sejmiku w gtosowaniu tajnym. Natomiast pozosta-
tych cztonkéw zarzgdu, w tym nie wiecej niz dwoch
wiceprzewodniczgcych, na wniosek marszatka zwyktg
wiekszoscig gtoséw w obecnosci co najmniej potowy
ustawowego sktadu sejmiku. Sejmik nie moze zmienic
liczby cztonkdéw zarzadu wojewoddztwa. Tylko wybor
petnego sktadu zarzgdu oznacza skuteczne powota-
nie organu wykonawczego. Marszatek, wicemarszat-
kowie i pozostali cztonkowie zarzgdu wojewddztwa
mogg by¢ wybrani spoza sktadu sejmiku wojewddz-
twa.

Jezeli sejmik wojewddztwa nie dokona wyboru za-
rzagdu w ciggu 3 miesiecy od daty ogtoszenia wynikow
wyboréw przez wtasciwy organ wyborczy, ulega roz-
wigzaniu z mocy prawa. Po rozwigzaniu sejmiku z po-
wyzszej przyczyny przeprowadza sie wybory przed-
terminowe. Jezeli nowo wybrany sejmik nie dokona
ponownie wyboru zarzgdu wojewodztwa w terminie 3
miesiecy od dnia gtoszenia wynikow wyboréw — ule-
ga rozwigzaniu z mocy prawa. Nie przeprowadza sie
woéwczas kolejnych wybordéw przedterminowych. Do
dnia wyboréw do sejmiku wojewédztwa na kolejng
kadencje oraz wyboru zarzgdu wojewéddztwa, zadania
i kompetencje sejmiku wojewodztwa i zarzgdu woje-
wodztwa przejmuje komisarz rzadowy ustanowiony
przez Prezesa Rady Ministréw na wniosek ministra
witasciwego do spraw administracji publicznej.



Zarzad wojewoOdztwa wykonuje zadania nalezace
do samorzadu wojewodztwa, niezastrzezone na rzecz
sejmiku wojewddztwa i wojewddzkich samorzgdo-
wych jednostek organizacyjnych.

Do zadan zarzadu wojewo6dztwa nalezy w szcze-
golnosci:

1) wykonywanie uchwat sejmiku wojewédztwa,

2) gospodarowanie mieniem wojewoOdztwa, w tym
wykonywanie praw z akcji i udziatéw posiadanych
przez wojewodztwo,

3) przygotowywanie projektu i wykonywanie budzetu
wojewodztwa,

4) przygotowywanie projektow strategii rozwoju wo-
jewddztwa, planu zagospodarowania przestrzen-
nego i programéw wojewodzkich oraz ich wykony-
wanie,

5) prowadzenie biezacej polityki i zawieranie umow
w zakresie wspbtpracy miedzynarodowej ze struk-
turami samorzadu regionalnego w innych krajach
i z miedzynarodowymi zrzeszeniami regionalnymi,

6) kierowanie, koordynowanie i kontrolowanie dzia-
talnosci wojewddzkich samorzgdowych jednostek
organizacyjnych, w tym powotywanie i odwotywa-
nie ich kierownikow,

7) uchwalanie regulaminu organizacyjnego urzedu
marszatkowskiego.

Zasady i tryb dziatania zarzgdu wojew6dztwa okre-
$la statut wojewddztwa.

Zarzad wojewo6dztwa wykonuje zadania wojewddz-
twa przy pomocy urzedu marszatkowskiego i woje-
wodzkich samorzgdowych jednostek organizacyjnych
lub wojewddzkich os6b prawnych.

Marszatek wojewddztwa

Wprawdzie ustawa ta nie nazywa organem mar-
szatka wojewddztwa, to jednak nalezy uzna¢ go za
taki organ z uwagi na powierzone mu funkcje. Zakres
jego zadan odniesiony zostat bowiem nie tylko do or-
ganizacji pracy zarzadu wojewddztwa i urzedu mar-
szatkowskiego. Miesci sie w nim réwniez kierowanie
biezgcymi sprawami wojewddztwa oraz reprezento-
wanie go na zewnatrz (art. 43 ust. 1 u.o s.w.). Marsza-
tek podejmuje tez w sytuacjach okreslonych prawem
niezbedne czynnosci nalezace do zarzagdu wojewddz-
twa (art. 43 ust. 2), w sprawach niecierpiacych zwto-
ki, zwigzanych z bezpos$rednim zagrozeniem interesu
publicznego, zagrazajgcych bezposrednio zdrowiu
i zyciu oraz w sprawach mogacych spowodowac
znaczne straty materialne. Czynnosci podjete w tym
trybie wymagajg przedstawienia do zatwierdzenia na
najblizszym posiedzeniu zarzgdu wojewddztwa.

Jest on rowniez kierownikiem urzedu marszatkow-
skiego, zwierzchnikiem stuzbowym pracownikéw tego
urzedu i kierownikiem wojewédzkich samorzadowych
jednostek organizacyjnych (art. 43 ust. 3). Stanowi to
realizacje wyrazonej w art. 3 u.o s.w. zasady zespole-

nia administracji samorzadowej wojewddztwa w jed-
nym urzedzie i pod jednym zwierzchnictwem.

O pozycji marszatka wojewddztwa jako organu
stanowi réwniez przyznane mu przez ustawe (art. 46
u.o s.w.) prawo wydawania decyzji w indywidualnych
sprawach z zakresu administracji publiczne;j.

Upowaznienie do samodzielnego dziatania mar-
szatka wynika réwniez z art. 57 ust. 2 u.o s.w.: ,,Sejmik
wojewoédztwa moze udzieli¢ marszatkowi upowaz-
nienia do sktadania jednoosobowo o$wiadczeh woli,
innych niz przewidywane w statucie wojewbddztwa”.
A zatem, wnioskujac a contrario, nalezy przyja¢, ze
w statucie wojewddztwa mozna zawrze¢ generalne
upowaznienie dla marszatka wojewo6dztwa do sktada-
nia jednoosobowo o$wiadczen woli.

Uzasadnia to teze, iz w ustawie o samorzadzie wo-
jewbdztwa, podobnie jak w okresie miedzywojennym,
wystepuje zarzgd w formie kolegialnej i jednoosobo-
wej. Zarzad kolegialny wykonuje zadania wyraznie po-
wierzone mu przez ustawe, na przyktad art. 41 ust. 2
lub art. 58 u.o s.w., natomiast w pozostatym zakresie
dziata marszatek wojewodztwa jako zarzad jednooso-
bowy.

Administracja zespolona

Zasade zespolenia aparatu administracyjnego na
szczeblu wojewoddzkiej administracji samorzgdowej
okresla art. 3 u.0 s.w., zgodnie z ktérym: ,Admini-
stracja samorzgdowa w wojewddztwie jest zespolona
w jednym urzedzie i pod jednym zwierzchnikiem”. Tym
zwierzchnikiem jest marszatek wojewddztwa jako kie-
rownik urzedu marszatkowskiego, zwierzchnik stuzbo-
wy pracownikow tego urzedu i kierownik wojewddz-
kich samorzgdowych jednostek organizacyjnych.

Zasada zespolenia administracji w petnej postaci
taczy w sobie:

a) zespolenie organizacyjne — wtgczenie organizacyj-
ne catego aparatu administracyjnego dziatajgcego
na terenie danej jednostki podziatu terytorialnego
do jednego urzedu administracji samorzgdowej lub
rzgdowej,

b) zespolenie finansowe — wtgczenie budzetu danej
stuzby czy inspekcji do budzetu organu admini-
stracji,

c) zespolenie osobowe — uzyskanie przez dany
organ administracji rzgdowej lub samorzgdowe;j
stanowczego wptywu na obsade najwazniejszych
stanowisk w organach stuzb, inspekciji i strazy,

d) zespolenie kompetencyjne — uzyskanie przez or-
gan administracji zespolonej w administracyjnym
prawie materialnym i procesowym wytgcznego
upowaznienia do podejmowania czynnosci wtad-
czych we witasnym imieniu.

Zasada ta ma jednak w odniesieniu do samorzgdo-
wej administracji wojewddztwa ograniczone znacze-
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nie. Organem wojewoédzkiej zespolonej administracji
rzgdowej jest wojewoda, dziatajgcy w oparciu o usta-
we z dnia 5 czerwca 1998 r. o administracji rzgdowe;j
w wojewddztwie.

Whioski

Cho¢ w praktyce pojawity sie watpliwosci, czy wo-
jewbdztwa samorzgdowe powstate po reformie admi-
nistracyjnej stanowig regiony, to jednak w doktrynie
w sposo6b jednoznaczny opowiedziano sie za takim
stanowiskiem. Wojewddztwo samorzgdowe w sensie
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ustrojowym i terytorialnym uznawane jest za region.
Stanowi ono wyodrebniong, najwyzszg jednostke
podziatu terytorialnego panstwa, zlokalizowane jest
pomiedzy panstwem a powiatami i gminami. Jego
wtadze sg niezalezne od administracji rzadowej. Po-
siada osobowos$¢ prawng. Organy wojewédztwa sa-
morzgdowego pochodzg z wyboréw. Z mocy prawa
otrzymato wtasne zadania i kompetencje oraz budzet
z dochodami wtasnymi. Watpliwosci budzi jedynie wa-
runek posiadania obszaru wzglednie jednolitego pod
wzgledem gospodarczym, spotecznym i kulturowym.




Wojewoddztwa a problem rozwoju regionéw

w Polsce

prof. Krystian Heffner
Akademia Ekonomiczna im. Karola Adamieckiego w Katowicach

Wojewoddztwa a problem rozwoju regionéw w Polsce

Region to obszar odrdzniajacy sie od przylegtych obszaréw pewng
cechg lub zbiorem cech.

(Wielka Encyklopedia Powszechna PWN;1967)
Region to umownie wydzielony, wzglednie jednorodny obszar,

odrozniajgcy sie od terendw przylegtych okreslonymi cechami
naturalnymi lub nabytymi.

(Nowa encyklopedia powszechna PWN, 1996)
Zespot przylegajgcych do siebie obszarow (jednostek elementarnych
przestrzeni geograficznej) posiadajgcych pod wzgledem podanych

kryteriow — mozliwie wiele cech wspdlnych i wykazujgcych mozliwie
wiele réznic w stosunku do obszarow otaczajgcych.

(K. Kucinski, Podstawy geografii ekonomicznej, Warszawa 1998)
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Charakterystyczne cechy polskich wojewodztw
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Charakterystyczne cechy polskich wojewodztw

Silnie zréznicowana wielkos¢ (potencjat)

dolnoslaskie)

wojewoddziwa duze (mazowieckie, Slaskie)
$rednie (wielkopolskie, matopolskie, dolnoslgskie, todzkie)
mate (podkarpackie, pomorskie, lubelskie,
zachodniopomorskie, kujawsko-pomorskie)
bardzo mate (warminsko-mazurskie, s$wietokrzyskie,
podlaskie, opolskie, lubuskie)

w sensie demograficzno-przestrzennym

Duze i stopniowo rosnace zréznicowanie
pod wzgledem potencjatu gospodarczego

wojewodztwa bardzo silne ekonomicznie (mazowieckie)
silne gospodarczo (slaskie, wielkopolskie, matopolskie,

srednie (pomorskie, t6dzkie, kujawsko-pomorskie,
zachodniopomorskie)
stabe (opolskie, podkarpackie, lubuskie)
bardzo stabe (lubelskie, podlaskie, warminsko-mazurskie,
Swietokrzyskie)

Charakterystyczne cechy polskich wojewodztw

Duze i stopniowo
rosngce
zréznicowanie
pod wzgledem
potencjatu
gospodarczego

wojewodztwa bardzo silne
ekonomicznie
(mazowieckie)

silne gospodarczo
(Slaskie, wielkopolskie,
matopolskie, dolnoslaskie)
srednie (pomorskie,
toédzkie, kujawsko-
pomorskie,
zachodniopomorskie)
stabe (opolskie,
podkarpackie, lubuskie)
bardzo stabe (lubelskie,
podlaskie, warminsko-
mazurskie,
Swietokrzyskie)

1995 | 1999 | 2002
Voivodship GDP per capita (z)

Mazowieckie 9,941 23,760 30,283
$laskie 9.824 17,565 21,206
Wielkopolskie 7,859 16,747 20,634
Dolnoslaskie 8,298 16,273 19,758
Pomorskie 8,012 16,120 19,301
Zachodniopomorskie 8,217 15,924 19,263
Kujawsko-Pomorskie 7,951 14,121 17,563
Lodzkie 7.289 14,497 17,535
Lubuskie 7,850 14,444 17,254
Malopolskie 7,066 14,231 16,788
Opolskie 7,877 13,320 15,780
Swietokrzyskie 6,341 12,435 14,843
Podlaskie 6,053 11,580 14,727
Warminsko-Mazurskie 6,365 12,341 14,065
Podkarpackie 6,183 11,685 13,870
Lubelskie 6,153 11,112 13,614

Range: highest-lowest 3,888 12,648 16,669
Poland 7,985 14,316 19,430
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Zmiany zréznicowania regionalnego w Polsce

(wspétczynnik zmiennosci w %)

) M
el

1995 1996 1997 1998 1993 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

Zrodto: Dziemianowicz i in. 2009

Zmieniajaca si¢ atrakcyjnos¢ inwestycyjna wojewodztw

2005
Lubeiskie W2006

Podiaskie w2007

-0.8 -0.6 04 02 0.0 0.2 04 06 0.8 1.0 12

Wykres 15. Atrakcyjnosc inwestycyjna wojewodztw
Zrodio: Opracowanie IBnGR.
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Rozwdj regionalny

» .zmiany w regionalnej produktywnosci mierzonej wielkoscig populacji,
zatrudnieniem, dochodem i wartoscig produkcji dodanej. Rozwoj
regionalny obejmuje réwniez rozwoj spoteczny rozumiany jako poziom
opieki zdrowotnej, jakos¢ srodowiska czy tez kreatywnos¢”.

» A. Klasik i F. Kuznik (2001) definiujg z kolei rozwdj regionalny, w
sposob nastepujacy:
....trwaty wzrost trzech elementéw: potencjatu gospodarczego
regionow, ich sity konkurencyjnej oraz poziomu i jakosci zycia
mieszkancow".

Giéwne problemy rozwoju regionalnego w Polsce

» Liczne badania potwierdzajg, ze rzeczywisty rozwgj regionalny jest
wypadkowa dziatania czynnikobw zarébwno egzogenicznych, jak i
endogenicznych.

» Coraz istotniejsze sg — w ujeciu nowszych koncepciji i teorii rozwoju
regionalnego — warunki instytucjonalne oraz jakosc¢ funkcjonowania
wiadz publicznych wszystkich szczebli.

» Sg one w znacznym stopniu uzaleznione od kultury spotecznej i
administracyjne;.
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Przykiad typologii regionéw z punktu widzenia
celéw polityki regionalnej

rozwijajoce she
—— dynomicznie
i harmonijnie

]

i rozwijajgee sig do prz;rspiuszmin
Procesy warosty

wymagojgoe
— hormonizaci
PrOCESY roTwoju

1 nowych moliwodc

nietozwinigle

oczekujgoe

hormenizacii

opdinione

W rozwoju

Zrédlo: J. Le$niak, Planowanie przestrzenne, PWN Warszawa 1985, s. 279,

Wojewddztwa a problem rozwoju regionéw w Polsce

» Wojewddztwa utworzone w 1998 roku w Polsce stabo spetniajg kryteria
definicyjne, najczesciej nie sg regionami w sensie historycznym,
spoteczno-ekonomicznym i kulturowym

» Nie stanowig jednostek przestrzennych o strukturze wewnetrznej
pozwalajgcej odroznic je od obszardéw otaczajacych

» Sg strukturami terytorialnymi pozwalajgcymi na prowadzenie polityki
regionalnej

» Sg strukturami spoteczno-gospodarczymi stopniowo nabierajgcymi
cech regionow

» W latach 2000-2008 we wszystkich wojewodztwach sformutowano
strategiczne cele rozwoju i realizowano regionalne programy
operacyjne
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Nowe uprawnienia wloskich regionow
w zakresie spraw zagranicznych

prof. Giovanni Bianco
Uniwersytet w Bari

Con la riforma costituzionale del 2001, in Italia si
e previsto che le Regioni, nelle materie di loro com-
petenza, possono concludere intese ed accordi in-
ternazionali con altre regioni o stati. Di conseguenza,
accanto ad un potere sovrano dello Stato centrale si €
affiancata una sorta di ‘potere estero’ delle Regioni?,
in quanto perfino abilitate a negoziare accordi con altri
Stati.

Il lungo cammino delle regioni volto ad ampliare le
proprie sfere di autonomia, purtuttavia, prende I'ab-
brivio gia nella seconda meta del Novecento. In par-
ticolare, le Regioni furono previste dalla Costituzione
nel 1948, ma la legge di attuazione fu emanata solo
nel 1970. La particolarita delle Regioni italiane con-
siste nel fatto che dispongono del potere di emanare
le leggi. La prima Costituzione, pero, consentiva solo
una potesta legislativa concorrente (ustawodawstwo
kokurencyjne): ciog, lo Stato, prima, doveva fissare le
norme di principio; poi, la regione avrebbe stabilito le
norme di dettaglio. Oggi, con la succitata riforma co-
stituzionale, le regioni dispongono anche di una po-
testa legislativa esclusiva: per esempio, in materia di
formazione, artigianato, agricoltura e turismo. In que-
ste materie, non c’é piu bisogno della legge dello stato
centrale che fissa i principi.

Nelle materie di loro competenza, in ambito inter-
nazionale, invece, le regioni italiane sono state sostan-
zialmente esautorate da una politica nazionale forte-

" Si e incominciato a parlare del potere estero delle regioni solo alla fine
degli anni Settanta. In particolare, dal punto di vista terminologico, E.
GIZZI., 1| potere estero regionale, in Quaderni regionali, 1981, p. 90 s.
circoscrive 'ambito d’indagine alle attivita regionali volte a definire «con
soggetti di altri Stati accordi, intese, dichiarazioni e altri consimili atti,
dai quali scaturiscono effetti sulla politica legislativa e amministrativa
delle Regioni stesse e, non di rado, vere e proprie obbligazioni». Anche
se il sintagma «potere estero» riferito alle attivita regionali non & unani-
memente accolto in dottrina, esso, invero, sembra ormai accettato dalla
maggioranza degli autori. In argomento, cfr. altresi S. BARTOLE (cur.),
La Regione, problemi generali, Politica del Diritto, L’ordinamento regio-
nale, Bologna, 1997, p. 43; G. LOMBARDI., Regioni e potere estero:
problemi e prospettive, in AA. VV. Conferenza per la cooperazione fra le
Regioni del Mediterraneo, Palermo, 1986, p. 647 ss.; |. PASINI, «Potere
estero» delle Regioni: il consolidamento degli indirizzi giurisprudenziali
e dottrinali nel d.P.R. 31 marzo 1994, in Riv. it. dir. pubbl. com. 1995,
p. 981 ss. Per una panoramica sulle implicazioni del c.d. potere este-
ro regionale, soprattutto a livello comunitario ed internazionale, cfr. T.
GROPPI, Regioni, Unione europea, obblighi internazionali, in ID. - M.
OLIVETTI (cur.), La Repubblica delle autonomie, Torino 2001, p. 134,
B. CARAVITA, La costituzione dopo la riforma del titolo V, Torino 2002,
p.117, e F. PIZZETTI, L’evoluzione del sistema italiano fra “prove tecni-
che di governance” e i nuovi elementi unificanti. Le interconnessioni con
la riforma dell’Unione europea, in Le Regioni, 2002, 4, p.653 ss.

mente accentratrice. Per aggirare I'ostacolo, percio,
esse hanno dato vita ad una prassi di rapporti di fatto
con altri Stati che, una volta ‘smascherati’ dal Gover-
no centrale, hanno innescato un acceso contenzioso
presso il Palazzo della Consulta.

In premessa, possiamo affermare che il previo as-
senso governativo ha da sempre costituito il presup-
posto procedurale volto a legittimare la supremazia
dello stato sulla regione in materia di politica estera.
Se la regione Puglia vuole stipulare un accordo inter-
nazionale in materia di turismo con la regione della
Slesia, deve chiedere la previa autorizzazione a ne-
goziare al governo italiano. Lo stesso, se la Regione
Puglia vuole negoziare con il ministero dello Sviluppo
Regionale Polacco, ovverosia col governo Polacco.

La regola dell’assenso preventivo, secondo la
Corte costituzionale, costituisce una manifestazio-
ne principio di leale collaborazione («zasada lojalnej
wspbtpracy»). In tal senso, la Corte ha stabilito che
le Regioni hanno I'obbligo «di comunicare al Governo
le iniziative [tempestivamente], in modo da consentire
una valutazione della loro conformita con gli indirizzi di
politica estera nazionale». Dall’altra, lo stato centrale
non ha di fatto nessun obbligo. Si tratta, nella sostan-
za di un principio di leale collaborazione a senso uni-
co («zasada lojalnej jednokierunkowej wspotpracy»).
Di conseguenza, la Corte costituzionale ha invalidato
tutti gli accordi posti in essere dalle regioni in assenza
del previo assenso del governo.

Si € dovuto aspettare fino al 1987, perché la Corte
riconoscesse che le Regioni italiane hanno il potere di
porre in essere atti di carattere internazionale: in par-
ticolare, si ammetteva che il dogma dell’assolutezza
della sovranita statale poteva ammettere alcune ec-
cezioni. Una prima deroga, come vedremo in seguito,
€ rappresentata dalla possibilita di svolgere all’estero
attivita promozionali («dziatanie promocyjne») relative
alle materie di competenza. Se la regione Puglia vole-
va promuovere il proprio mare ed il proprio sole nella
regione della Slesia, lo poteva (e lo deve tuttora) fare
alle due seguenti condizioni:

1) lapreviaintesa con il Governo centrale («za uprzed-
nio wydang zgoda rzadu»);

2) la conformita delle ‘attivita promozionali’ alla politi-
ca estera nazionale.
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Nell’ambito di siffatta temperie culturale favorevole
alle regioni, si giunge, nel 1994, alla stesura del D.P.R.
volto a distinguere: a) le ‘attivita promozionali all’este-
ro («dziatanie promocyjne»): e, cioé, «quelle intese
a favorire il loro sviluppo economico, sociale e cultura-
le», ed il cui esercizio & subordinato alla ‘tradizionale’
previa intesa governativa (ad esempio, organizzare
una fiera regionale pugliese a Katowice); b) le ‘attivita
di mero rilievo internazionale’ («dziatanie o niewielkim
znaczeniu miedzynarodowym»): ovverosia «quelle
svolte dalle regioni generalmente con altre regioni
straniere». Di estremo interesse ¢ il fatto che non tut-
te le attivita di mero rilievo internazionale richiedono il
previo assenso del governo centrale (attivita di «parte-
cipazione a conferenze, tavole rotonde, seminari; visi-
te di cortesia nell’area europea») e, quindi, non c’¢ bi-
sogno di alcuna formalita (né preavviso); d’altra parte,
pero, vi & un complesso piuttosto esteso di «dziatanie
o niewielkim znaczeniu miedzynarodowym» (ritenute
particolarmente sensibili) che richiedono obbligatoria-
mente il previo assenso del Governo (come, per es., le
visite di cortesia nell’area extraeuropea, gemellaggi).

A seguito dell’entrata in vigore del D.P.R. in parola,
le Regioni hanno immediatamente impugnato il prov-
vedimento normativo. La Corte, come si leggera piu
avanti, nel 1995, ha ribadito che spetta — in ogni caso
— allo Stato adottare disposizioni per lo svolgimento
delle attivita estere, di cui al D.P.R. in questione.

Ai fini della nostra premessa, &€ opportuno sottoli-
neare che é con la legge costituzionale n. 3/2001 che
si giunge ad una nuova riscrittura delle competenze
fra Stato e Regioni, ribadendo la competenza esclusi-
va dello Stato in materia di «politica estera e rapporti
internazionali dello Stato», prevedendo espressamen-
te — che «nelle materie di sua competenza la Regio-
ne pud concludere accordi con Stati e intese con enti
territoriali interni ad altro Stato, nei casi e con le forme
disciplinati da leggi dello Stato» («region w dziedzina-
ch nalezacych do jego kompetencji moze zawieraé
umowy z panstwami i porozumienia z jednostkami ad-
ministracyjnymi innego panstwa w przypadkach i for-
mach przewidzianych ustawg panstwowg»). A parere
della dottrina, dunque, la vera novita normativa della
riforma consiste nel riconoscimento — a livello costitu-
zionale — di un reale potere estero delle Regioni.

Per dare attuazione alla normativa di principio, con
una legge del 2003, oltre a distinguere le due storiche
categorie convenzionali?, si individua anche quella
degli accordi con altri Stati. La Regione Puglia, per
esempio, € autorizzata per legge a negoziare con il
Ministero delle Sviluppo Regionale Polacco, ovvero,

2  Si tratta delle storiche attivita promozionali e quelle di mero rilievo in-
ternazionale, previo assenso del governo e della nuova competenza di
attuazione dei trattati internazionali: di conseguenza, se I'ltalia e Polonia
stipulano un trattato in materia di flussi turistici-economici, la regione
Puglia ne pud dare attuazione direttamente nelle materia di propria
competenza. In questo caso € sufficiente che la Regione Puglia dia una
preventiva comunicazione al governo.
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col governo polacco, purché siano rispettate determi-
nate condizioni®.

Corsi e ricorsi storici: come successe per il D.P.R.
del 1994, le Regioni hanno immediatamente impugna-
to la legge di attuazione del 2003 dinanzi alla Corte
Costituzionale e questa, nuovamente, ha dichiarato
infondata la questione di legittimita costituzionale nel
2004. Secondo il Giudice delle leggi, la valutazione mi-
nisteriale sulla legittimita e I'opportunita dell’accordo
non autorizza il Governo a vulnerare I'autonomia della
Regione: 'eventuale uso arbitrario di tale potere, infat-
ti, resta pur sempre suscettibile di un controllo della
Consulta.

In ultimo, si affrontera il caso di accordi regionali
rientranti nei rapporti con I'Unione Europea (come, per
esempio, fra Polonia ed Italia)®. In tal senso si vedra
che, se un programma comunitario prevede la costitu-
zione di organi regionali italo-polacchi, il Ministro per
gli Affari regionali italiano non potra piu legittimamente
appellarsi al principio della previa intesa con il Gover-
nod.

Dalla nostra breve disamina, dunque, si inferisce
la centralita del ‘nuovo’ disposto dell’art. 117 della
costituzione italiana, volto ad autorizzare le regioni
a «concludere accordi con Stati e intese con enti ter-
ritoriali interni ad altro Stato, nei casi e con le forme
disciplinati da leggi dello Stato». Non bisogna, purtut-
tavia, enfatizzare il carattere ‘rivoluzionario’ della rifor-
ma. Prima della novella, infatti, le Regioni si erano gia
conquistate il diritto ad esercitare una ‘quota’ di potere
estero o in via di fatto, o per effetto delle pronunce del-
la Corte Costituzionale. Di conseguenza, nella materia
in oggetto, finivano per sovrapposi due prospettive
assolutamente eterogenee fra loro: da una parte, lo
Stato per decenni si percepiva — almeno formalmente
— come l'unico titolare di ogni relazione con i soggetti
‘esteri’; sotto il profilo sostanziale, invece, le Regioni
si attrezzavano per consolidare (in concreto) una fitta

¥ In particolare, si tratta della comunicazione delle trattative al Governo
e del conferimento dei pieni poteri di firma. Purtuttavia, anche dopo la
stipulazione, il Governo finisce per rimanere ‘arbitro’ della futura esi-
stenza in vita dell’accordo per motivi derivanti dalle scelte di politica
estera dello Stato.

4 Cfr. F. PALERMO, Titolo V e potere estero delle regioni. | vestiti nuovi
dellimperatore, http://www.regione.emilia-romagna.it/affari_ist/rivista_
5_2002/capitolo4%20Palermo.pdf. Secondo I'A. «I'imporsi di un potere
estero regionale & dovuto alla necessita di compensare in termini di
separazione dei poteri il pericolo che all'internazionalizzazione di molte
materie corrisponda un accentramento generalizzato in capo al potere
centrale. E infatti evidente che I'esercizio “indiscriminato” da parte del
Governo dello strumento internazionale potrebbe costituire, se non li-
mitato, un doppio pericolo, potendo scavalcare in questo modo sia il
controllo parlamentare sulla politica estera sia il contrappeso in termini
di deconcentrazione di poteri costituito dalle attribuzioni regionali».

9 Secondo la Corte, non puo riscontrarsi la violazione del principio di
leale collaborazione se, per esempio, al momento della costituzione
degli organi italo-polacchi vi & gia un assenso (quanto meno implicito)
del Governo. | programmi di finanziamento comunitari vengono decisi
a Bruxelles e, qui, i governi prestano il loro consenso iniziale. La costitu-
zione degli organi italo-polacchi costituisce, non gia il primo atto, bensi
I'ultimo passaggio istituzionale di un complesso programma comunita-
rio, che trova la sua legittimazione in un regolamento comunitaria deci-
sa a Bruxelles. Questa partecipazione attiva sia nella fase preparatoria
che in quella esecutiva, dunque, fa si che l'intesa governativa debba
ritenersi gia acquisita nella successione degli atti precedenti.



trama di rapporti internazionali. Il risultato di questo
conflitto & stato, dunque, cristallizzato dalla riforma del
Titolo V, Parte Il della Costituzione, con il riconosci-
mento nella forma di cid che le Regioni avevano gia
conquistato nella sostanza. Non per questo, pero, va
sottovalutata la portata innovativa della novella. Non
puo essere indifferente, infatti, dal punto di vista giuri-
dico (e politico), I'esplicito riconoscimento di una signi-
ficativa legittimazione internazionale.

Alla luce della giurisprudenza della Corte Costitu-
zionale, si pud inferire che la materia del potere estero
regionale & stata sempre condizionata dal seguente
principio: I'obbligatorieta del previo assenso governa-
tivo. Sulla base di esso, per esempio, la Consulta ha
risolto il conflitto di attribuzione proposto dal Gover-
no contro la Regione Veneto, in cui si dibatteva del-
la legittimita di una ‘lettera di intenti’, sottoscritta dal
Presidente della Regione e dal Governo argentino (31
marzo 1999), e volta a «promuovere, nell’osservanza
dei rispettivi ordinamenti giuridici, 'adozione dei prov-
vedimenti necessari a sviluppare la collaborazione
istituzionale, economica e culturale tra la Regione del
Veneto e la Repubblica Argentina, favorendo attivita di
interscambio nei settori culturale, economico e socia-
le», in vista della realizzazione di una serie di attivita
e iniziative (sent. n. 13/20083).

Il Governo riteneva lesa la propria sfera di attri-
buzioni, perché la ‘lettera’ sarebbe stata stipulata in
violazione, sia della competenza (costituzionale) del-
lo Stato in materia di politica estera, sia del principio
(giurisprudenziale) di leale cooperazione. La mancan-
za della previa comunicazione, infatti, impediva al Go-
verno di poter essere edotto sull’operazione e, quindi,
di procedere «alla verifica della conformita delle ini-
ziative regionali con gli indirizzi politici generali dello
Stato (non solo, quindi, con quelli di politica estera)
e della riconducibilita delle stesse nell’ambito della
competenza regionale». La Corte, pertanto, una volta
acclarato che 'amministrazione ha agito motu proprio,
ha dichiarato la ‘lettera’ in questione lesiva della sfera
di attribuzioni dello Stato: senza il preventivo concerto
governativo, infatti, la Regione non € autorizzata a ne-
goziare con soggetti esteri, indipendentemente (poi)
da ogni valutazione sul contenuto di tali intese. Ai fini
della nostra indagine, sara utile sottolineare come,
anche a seguito della novella costituzionale del 2001,
il previo assenso governativo continuera ad essere
il caposaldo legislativo e giurisprudenziale in questa
materia.

Dal punto di vista dogmatico, la regola dell’assen-
so preventivo costituisce una manifestazione principio
— di natura giurisprudenziale — di leale collaborazione.
In tal senso, la Corte ha stabilito a piu riprese®, che
per esso, le Regioni hanno I'obbligo «di comunicare
al Governo le iniziative [tempestivamente], in modo

9  Cfr. le sentt. n. 204/1993; n. 472/1992 e n. 179/1987.

da consentire una valutazione adeguata della con-
formita delle stesse con gli indirizzi di politica estera
dello Stato e con gli interessi nazionali». Per rendere
possibile tale controllo, pertanto, si deve riconoscere
alla competenza dello Stato la possibilita di «indicare
gli organi [nonché le] informazioni ed i tempi del loro
inoltro;[...] i criteri [...], i termini nei quali [si] deve co-
municare I'eventuale, motivato dissenso, stabilendo
che la mancata pronuncia nei termini implichi I'intesa
o l'assenso» (sent. n. 425/95).

Con la sentenza n. 179/1987 la Corte ha ricono-
sciuto che le Regioni hanno il potere di porre in essere
atti di mero rilievo internazionale — pur spettando allo
Stato il potere relativo alla determinazione della politi-
ca estera. Da una parte, dunque, il potere di determi-
nare ed attuare gli indirizzi di politica estera latu sensu
(e, quindi, comprensivi anche della materia socio-eco-
nomica) rientra nell’esclusiva competenza degli organi
centrali dello Stato, si da escludere le Regioni dalla
«potesta di decidere sulla instaurazione e gestione dei
rapporti internazionali»; d’altra parte, perd, la Corte
ha affermato che il dogma dell’'assolutezza della so-
vranita statale pud ammettere alcune eccezioni: «de-
roghe che, come tali, sono di stretta interpretazione,
€ non possono percio essere estese al di la dei casi
espressamente previsti». Una prima deroga € rappre-
sentata dalla possibilita di «svolgere all’estero attivita
promozionali relative alle materie di competenza [delle
amministrazioni regionali], previa intesa con il Gover-
no e nell’ambito degli indirizzi e degli atti di coordina-
mento emanati da quest’ultimo»?. In definitiva, la pur
limitata attivita all’estero delle Regioni, era subordina-
ta alle due seguenti condizioni:

3) la previa intesa con il Governo centrale;
4) la conformita delle ‘attivita promozionali’ alla politi-
ca estera nazionale®.

In definitiva, secondo la Corte, al di la del fatto che
«non sussiste ostacolo alcuno nel nostro sistema co-
stituzionale a riconoscere la legittimita [delle attivita di
mero rilievo internazionale,] deve ritenersi sempre indi-
spensabile il previo assenso del Governo, in modo che
lo Stato possa controllare la loro conformita agli indi-
rizzi di politica internazionale». Ed e sulla base di que-

7 La categoria delle ‘attivita promozionali’, secondo un orientamento as-
solutamente prevalente, comprende «ogni comportamento legato da
un rigoroso nesso strumentale con le materie di competenza regionale,
ossia qualsiasi comportamento diretto, in tali settori, allo sviluppo eco-
nomico, sociale e culturale nel territorio dell’ente locale».

® E va, peraltro, aggiunto che tali atti — in ogni caso — non possono con-
cernere le materie contemplate dall’art. 80 Cost., che salvaguarda le
funzioni del Parlamento. Secondo P. CARETTI — G. TARLI BARBIERI,
Diritto regionale, Torino, 2007, p. 271 ss., inoltre, &€ opportuno sottoli-
neare come, invero, le attivita delle Regioni siano sempre sfuggite ad
una ben precisa classificazione sostanziale sia per I'oggetto, in quanto
esse, per loro natura, possono assumere vario contenuto: ad es., la
partecipazione a manifestazioni per il progresso economico-culturale in
ambito locale, ovvero I'enunciazione di propositi diretti ad armonizzare
unilateralmente le rispettive condotte; sia dal punto di vista soggettivo,
in quanto esse possono essere congiuntamente compiute dalle regioni
e da altri (di norma, omologhi) organismi esteri aventi per oggetto finali-
ta di studio o di informazione (in materie tecniche).
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sto ‘granitico’ criterio che, con la sentenza in esame, si
e deciso di ritenere fondate soltanto due impugnative
(di Lazio e Puglia), dichiarando, per contro, infondate
le altre due (Marche e Lombardia). Nel primo caso, in-
fatti, le Regioni interessate avevano «dato tempestivo
avviso all’autorita centrale, che [aveva] prestato il pro-
prio assenso alle attivita di cui si trattava»?. Una vol-
ta prestato I'assenso, dunque, il Governo non poteva
piu (arbitrariamente) invalidare le successive trattative
regionali, invocando la sua esclusiva competenza in
materia di politica estera.

D’altra parte, le Regioni Marche e Lombardia si
erano viste invalidare i loro atti, perché «non [avevano]
curato di chiedere il prescritto assenso». Senza il pre-
vio placet del Governo, dunque, ogni attivita interna-
zionale delle Regioni era — ed ¢ tuttora — da conside-
rarsi illegittima (al di 1a delle valutazione dei contenuti
delle intese'?).

Al fine di organizzare in maniera sistematica I'or-
mai ricca produzione giurisprudenziale in materia, lo
Stato é intervenuto con il D.P.R. del 31 marzo 1994
(«atto di indirizzo e coordinamento in materia di attivi-
ta all’estero delle regioni e delle province autonome»),
per delineare specificatamente gli ambiti e le forme del
c.d. potere estero delle Regioni. Si giunge, cosi, alla
distinzione tra:

1) le ‘attivita promozionali all’estero’ (art. 1): e, cioé,

«quelle che sono svolte all’estero dalle regioni

e dalle province autonome di Trento e di Bolzano

nel’lambito delle competenze proprie e delegate,

e che sono intese a favorire il loro sviluppo eco-

nomico, sociale e culturale», ed il cui esercizio

e subordinato alla ‘tradizionale’ previa intesa go-

vernativa'.

2) Le ‘attivita di mero rilievo internazionale’: ovvero-
sia «quelle svolte dalle regioni e dalle province au-
tonome nei riguardi di enti stranieri, normalmente

9 Nella sentenza, infatti, si legge che «per quanto riguarda la Puglia,
a parte qualche retorica affermazione, si tratta dell’enunciazione di
semplici propositi e aspirazioni da rassegnare agli organi statali com-
petenti, affinché questi possano (liberamente) valutare 'opportunita
della loro realizzazione; mentre il rappresentante della Regione Lazio si
€ limitato a proseguire “colloqui esplorativi”, gia avviati nel settore agro-
forestale nel 1984 e 1985, e quindi a porre in essere una mera attivita di
studio e di informazione».

Secondo la Corte, anzi, le ricorrenti avevano addirittura usurpato le
competenze statali, in quanto avevano «compiuto atti che integrano
veri e propri accordi, con assunzione di obblighi in materie tecnologi-
che e scientifiche nonché nel campo sanitario, e con la possibile im-
plicazione della responsabilita dello Stato, la cui sfera di competenza
risulta pertanto invasa».

In particolare, il D.P.R. prevede una disciplina molto dettagliata
e penetrante. Nel testo, infatti si legge che ai fini dell’assenso «le
regioni e province autonome sono tenute a redigere, con riguardo
anche a quanto stabilito dall’art. 6 del decreto del Presidente della
Repubblica 18 gennaio 1990, n. 49, il programma, distinto per setto-
re, delle iniziative che intendono realizzare nell’anno successivo, con
I'indicazione per ciascuna iniziativa dei luoghi, dei tempi, delle modalita
di attuazione, degli scopi che si intendono raggiungere nonché della
spesa prevista ripartita tra impiego pubblico e concorso privato. Il pro-
gramma & comunicato entro il mese di ottobre al Dipartimento per gli
affari regionali della Presidenza del Consiglio dei Ministri, nonché per
conoscenza ai Ministeri degli affari esteri, del commercio con I'estero,
al Dipartimento del turismo della Presidenza del Consiglio, nonché
alle altre amministrazioni eventualmente interessate ed ai commissari
del Governo».

10

11

32

omologhi». A loro volta, tali attivita possono essere
distinte in:

a) attivita di mero rilievo internazionale che non ri-
chiedono il previo assenso del governo centrale
(attivita di «studio e informazione su problemi
vari; scambio di notizie e di esperienze sulla ri-
spettiva disciplina normativa o amministrativa;
partecipazione a conferenze, tavole rotonde,
seminari; visite di cortesia nell’area europea;
rapporti conseguenti ad accordi o forme asso-
ciative finalizzati alla collaborazione interregio-
nale transfrontaliera»). Per questo tipo di inizia-
tive regionali, dunque, non c’e bisogno di alcuna
formalita (né preavviso);

attivita di mero rilievo internazionale che richie-
dono obbligatoriamente il previo assenso del
Governo, perché si tratta di materie considerate
pil importanti (le «visite di cortesia nell’area ex-
traeuropea, gemellaggi, enunciazione di principi
e di intenti volti alla realizzazione di forme di
consultazione e di collaborazione da attuare me-
diante I'esercizio unilaterale delle proprie com-
petenze; formulazione di proposte e prospetta-
zione di problemi di comune interesse, contatti
con le comunita regionali all’estero ai fini della
informazione sulle normazioni delle rispettive re-
gioni e della conservazione del patrimonio cul-
turale d’origine»). In tal caso, il Governo aveva
venti giorni di tempo per accertare «I’eventuale
contrasto delle attivita stesse con gli indirizzi
politici generali dello Stato o la loro esorbitanza
dalla sfera degli interessi regionali»'2.

&

Subito dopo I'entrata in vigore del D.P.R. 31 marzo
1994, le Regioni hanno immediatamente impugnato il
provvedimento normativo per valutare fino a che pun-
to lo Stato centrale avesse circoscritto (o ampliato) il
loro margine di azione a livello internazionale. Con la
sentenza n. 425/1995, in sede di conflitto di attribuzio-
ni, la Corte ha ribadito che spetta — in ogni caso — allo
Stato adottare disposizioni per lo svolgimento delle
attivita estere, di cui al D.P.R. in questione'. Secon-
do la Consulta, infatti, il D.P.R., dopo avere adegua-
to 'ordinamento positivo interno agli sviluppi (anche)

2 Difatti, il D.P.R. 31 marzo 1994 afferma che «decorso tale termine senza
alcuna comunicazione I'assenso si intende accordato».

¥ La vertenza aveva per oggetto un conflitto di attribuzione — proposto
dalle Province autonome di Bolzano e di Trento — nei confronti dello
Stato per lo scrutinio del D.P.R. 31 marzo 1994, adottato come «Atto
di indirizzo e coordinamento in materia di attivita all’estero delle regioni
e delle province autonomes. Dinanzi alla Consulta, le ricorrenti lamenta-
vano la lesione delle loro competenze costituzionalmente garantite si da
chiedere I'annullamento del decreto nel suo complesso. In particolare,
si sosteneva che, in ambito turistico, I'attivita promozionale all’estero
per iniziative da realizzare nel proprio territorio doveva essere rimes-
sa del tutto alla competenza delle ricorrenti. Per contro, invece, il de-
creto impugnato imporrebbe addirittura I'obbligo di avvalersi dell’Ente
nazionale italiano per il turismo (ENIT). Di conseguenza, le ricorrenti
chiedevano, in particolare, I'annullamento del D.P.R., laddove «il Mini-
stro delegato, preposto al dipartimento per gli affari regionali, [poteva]
eccepire il contrasto delle attivita di mero rilievo internazionale con gli
indirizzi politici generali dello Stato o la loro esorbitanza dalla sfera de-
gli interessi regionali, e non solo il contrasto con gli indirizzi di politica



giurisprudenziali italiani e comunitari, ha — finalmente
— fornito anche «una descrizione definitoria delle attivi-
ta promozionali all’estero (art. 1), distinguendole dalle
attivita di mero rilievo internazionale (art. 2), [discipli-
nato] le procedure con le quali gli organi dello Stato
esprimono le valutazioni rimesse alla loro competen-
za [...] (art. 3); [prefigurato] rapporti con la Comunita
europea (art. 4) e [regolamentato] per piu aspetti mo-
menti informativi e di collaborazione».

Sotto il profilo semantico, dunque, I'autoqualifica-
zione del decreto alla stregua di un ‘atto di indirizzo
e coordinamento’ non coglie perfettamente nel se-
gno', in quanto, de facto, il D.P.R. non farebbe altro
che regolamentare «tempi e modi di esercizio di com-
petenze gia spettanti allamministrazione statale in
materia di attivita estera» — anche se riferiti ad attivita
regionali'®. Spetta, dunque, solo allo Stato centrale, la
competenza a determinare (ed a attuare) gli indirizzi di
politica estera — anche in senso lato — per le Regioni.
In tal senso, la n. 425 fa proprio il principio di leale coo-
perazione, allorché rende obbligatoria «la previsione
di comunicazioni relative agli incontri delle regioni con
organi rappresentativi esteri» in vista della valutazione
preventiva «della compatibilita delle iniziative regionali
con gli indirizzi politici generali in materia estera».

L’autonomia regionale, purtuttavia, secondo la Cor-
te deve essere salvaguardata, nella misura in cui sia
consentita da un quadro costituzionale che — comun-
que — impone una delimitazione oggettiva del’ambito
di applicazione delle attivita estere delle Regioni'®.

Con la legge costituzionale n. 3/2001, si riscrive
completamente I'intero Titolo V della Il Parte della Co-
stituzione, si da giungere ad una nuova redistribuzione
di competenze fra Stato e Regioni. In particolare, con
il nuovo art. 117:

i) siriserva alla competenza legislativa esclusiva del-
lo Stato la materia della «politica estera e rapporti
internazionali dello Stato»;

estera dello Stato; [laddove si stabiliva] che la provincia autonoma [o la
regione] deve utilizzare i servizi degli organismi dello Stato e degli enti
nazionali operanti all’estero per attuare i programmi, le iniziative ed
attivita indicati dagli artt. 1 e 2 dello stesso decreto»; [laddove si preve-
deva] listituzione di un contingente di esperti regionali nel’ambito della
Rappresentanza permanente d’ltalia presso le Comunita europee quale
unica forma di presenza della provincia presso gli uffici e gli organismi
comunitari».

I D.P.R., secondo la Corte, si limiterebbe a formulare «ricognizioni de-
finitorie da leggere in coerenza con i principi che gia disciplinano I'as-
setto delle competenze in materia di attivita estera delle regioni, norme
procedurali, che, per loro natura, non sono dirette a modificare il fonda-
mento ed il regime dei poteri disciplinati».

¥ Secondo il Giudice delle leggi, infatti, «allo Stato rimangono sempre
riservati gli indirizzi di politica estera e la valutazione degli interessi del
Paese in questo settore, tanto con riferimento alle attivita promozio-
nali in materie di competenza regionale, quanto per le attivita di mero
rilievo internazionale delle regioni stesse. In conformita di tale principio
si & sempre affermata la necessita che lo Stato sia messo in grado
di apprezzare, attraverso gli strumenti dell'intesa o dell’assenso, se le
iniziative di competenza regionale che toccano la sfera estera siano o
meno in contrasto con gli indirizzi di politica internazionale, rimessi alla
competenza statale (da ultimo sentenze n. 212 del 1994 e n. 290 del
1993)».

®  Tant'é vero che la Corte ritiene addirittura che, «queste disposizioni de-
vono essere lette in coerenza, e non in contrasto, con le norme delle
diverse fonti che salvaguardano I'autonomia speciale e la particolare
collocazione delle ricorrenti».

i) siattribuisce alla competenza concorrente I'ambito
della regolamentazione dei «rapporti internazionali
[...] delle Regioni»;

iii) si prevede — espressamente — che «nelle materie di
sua competenza la Regione pud concludere accor-
di con Stati e intese con enti territoriali interni ad
altro Stato, nei casi e con le forme disciplinati da
leggi dello Stato»'".

A parere della dottrina', la vera novita normativa
della riforma consiste nel riconoscimento — a livello co-
stituzionale — di un reale potere estero delle Regioni.
Queste ultime, infatti, nel’ambito delle proprie compe-
tenze, sono abilitate a stipulare — legittimamente — ac-
cordi formalmente e sostanzialmente bilaterali con altri
Stati (oltre alle ‘tradizionali’ intese con enti omologhi). Il
tutto, perd, deve avvenire, ai sensi dell’art. 117, nono
comma: e, cio€, nei casi e secondo le forme determina-
te dal legislatore statale. In altri termini, anche dopo la
novella costituzionale, il potere estero regionale si deve
— pur sempre — confrontare con I'esclusiva competenza
statale in tema di politica estera (derivante, soprattut-
to, dalla necessita di salvaguardare gli interessi unitari
ex art. 5 Cost.). Aimeno formalmente, pero, le Regioni,
nell’esercizio delle proprie competenze, sembrerebbero
operare, non gia come delegate dello Stato, bensi alla
stregua di soggetti autonomi che interloquiscono diretta-
mente con altri Stati, anche se in un quadro di garanzia
e di coordinamento regolamentato dalla legge (statale).

A seguito della riforma costituzionale, il legislatore
si € immediatamente messo al lavoro per dare attua-
zione alla normativa di principio. Ha cosi avuto luogo,
nell’arco di due anni, la legge 5 giugno 2003, n. 131
(«Disposizioni per l'adeguamento dell’ordinamento
della Repubbilica alla legge costituzionale 18 ottobre
2001, n. 3»). In particolare, I'art. 6 («Attuazione dell’ar-
ticolo 117, quinto e nono comma, della Costituzione
sull’attivita internazionale delle Regioni») ha avuto il
merito ‘classificatorio’ di distinguere le attivita interna-
zionali regionali in almeno tre fondamentali categorie:
1) attivita internazionali di attuazione, sicché «le Re-

gioni, nelle materie di propria competenza legis-

lativa, provvedono direttamente all’attuazione

e all'esecuzione degli accordi internazionali ratifica-

ti, dandone preventiva comunicazione al Governo'?,

il quale, ha 30 giorni di tempo per formulare criteri

e osservazioni. In caso di inadempienza, ferma re-

stando la responsabilita delle Regioni verso lo Stato,

si applicano [le disposizioni in tema di esercizio da
parte del Governo del potere sostitutivo di cui all’art.

120 Cost.], in quanto compatibili» (comma 1).

A cio si aggiunga che le Regioni — e le Province autonome di Trento
e di Bolzano —, nelle materie di loro competenza, «provvedono all’at-
tuazione e all’esecuzione degli accordi internazionali [...], nel rispetto
delle norme di procedura stabilite da legge dello Stato, che disciplina le
modalita di esercizio del potere sostitutivo in caso di inadempienza».
Cfr. P. CARETTI - G. TARLI BARBIERI, Diritto regionale, p. 276 s.

In particolare, siffatta comunicazione deve essere rivolta al «Ministero
degli affari esteri e alla Presidenza del Consiglio dei ministri-Dipartimen-
to per gli affari regionali».

18)

19)
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2) Attivita internazionali volte a realizzare intese con
enti territoriali sub-statali di altri Paesi, sicché, le
Regioni, nelle materie di propria competenza le-
gislativa, «possono concludere, con enti territoriali
interni ad altro Stato, intese dirette a favorire il loro
sviluppo economico, sociale e culturale, nonché
a realizzare attivita di mero rilievo internaziona-
le, dandone comunicazione prima della firma [al
Governo?)], ai fini delle eventuali osservazioni di
[quest’ultimo] da far pervenire [...] entro i succes-
sivi trenta giorni, decorsi i quali le Regioni [...] pos-
sono sottoscrivere I'intesa»2".

3) Attivita internazionali negoziate con altri Stati. E la
vera novita della riforma, come si e visto. Il terzo
comma della n. 131, pertanto, disciplina gli accordi
delle Regioni con i governi di altri Stati, rientranti
nelle materie di competenza legislativa regionale.
In particolare, si puo trattare di:

— «accordi esecutivi ed applicativi di accordi inter-
nazionali regolarmente entrati in vigore»;

— di «accordi di natura tecnico-amministrativa»;

— di «accordi di natura programmatica finalizza-
ti a favorire il loro sviluppo economico, sociale
e culturale».

Tali accordi devono stipularsi «nel rispetto della
Costituzione, dei vincoli derivanti dall’ordinamento
comunitario, dagli obblighi internazionali e dalle linee
e dagli indirizzi di politica estera italiana», nonché
— nelle sole materie di competenza legislativa concor-
rente — nel rispetto «dei principi fondamentali dettati
dalle leggi dello Stato».

Sotto il profilo procedurale, si stabilisce che:

1) la Regione deve dare tempestiva comunicazione
delle trattative al Governo®?. Il Ministero degli Affari
Esteri, in particolare, «pu6 indicare principi e criteri
da seguire nella conduzione dei negoziati; qualora
questi ultimi si svolgano all’estero, le competenti
rappresentanze diplomatiche e i competenti uffi-
ci consolari italiani, previa intesa con la Regione
o con la Provincia autonoma, collaborano alla con-
duzione delle trattative».

2) Successivamente, si prevede che la Regione, pri-
ma di sottoscrivere I'accordo, comunica il relativo
progetto al Ministero, il quale, sentito il Dipartimen-
to per gli affari regionali, «accertata I'opportunita
politica e la legittimita dell’accordo, ai sensi del
presente comma, conferisce i pieni poteri di firma

20)

Anche in questo caso, la comunicazione deve essere indirizzata al «Di-
partimento per gli affari regionali e al Ministero degli affari esteri».

A cio, inoltre, la n. 131 aggiunge che «con gli atti relativi alle attivita
sopra indicate, le Regioni [...] non possono esprimere valutazioni rela-
tive alla politica estera dello Stato, né possono assumere impegni dai
quali derivino obblighi od oneri finanziari per lo Stato o che ledano gli
interessi» di Comuni, Province, Citta metropolitane o di altre Regioni. Si
tratta, pertanto, nella sostanza, delle ‘storiche’ attivita regionali di carat-
tere promozionale e di mero rilievo internazionale.

Come sempre, sotto il profilo soggettivo, devono essere edotti il «Mini-
stero degli affari esteri e al Dipartimento per gli affari regionali».

21

22)
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previsti dalle norme del diritto internazionale gene-
rale e dalla Convenzione di Vienna sul diritto dei
trattati del 23 maggio 1969, ratificata ai sensi della
legge 12 febbraio 1974, n. 112». Di conseguenza,
«gli accordi sottoscritti in assenza del conferimento
di pieni poteri sono nulli».

3) Nel quinto comma, inoltre, si ribadisce il dogma
della sovranita statale in materia di politica inter-
nazionale, in quanto, anche dopo la stipulazione, il
Governo finisce per rimanere ‘arbitro’ della futura
esistenza in vita dell’accordo: su di esso, infatti,
Ministro degli Affari esteri «pud, in qualsiasi mo-
mento, rappresentare alla Regione [interessata qu-
estioni di opportunita] derivanti dalle scelte e dagli
indirizzi di politica estera dello Stato». A seguito di
un eventuale dissenso, pertanto, il Ministero puo
«chiedere che la questione sia portata in Consiglio
dei ministri che, con l'intervento del Presidente del-
la Giunta regionale o provinciale interessato, deli-
bera sulla questione».

Come successe per il D.P.R. del 31 marzo 1994
(«atto di indirizzo e coordinamento in materia di at-
tivita all’estero delle regioni e delle province autono-
me»), le Regioni hanno immediatamente impugnato la
n. 131 dinanzi alla Corte Costituzionale. In particolare,
gli strali delle ricorrenti si sono scagliati contro il gia
citato art. 6, commi 1, 2, 3 e 5, della legge. Per tutta
risposta, come nel 1994, la Consulta ha dichiarato in-
fondata la questione di legittimita costituzionale (sent.
n. 238/2004)?%. La sentenza, purtuttavia, € molto inte-
ressante, perché il corredo motivazionale consente di
verificare come, alla luce del nuovo art. 117 Cost., si
sia comunque rimodulato il rapporto di forze intercor-
rente fra lo Stato e le Regioni.

Nella vertenza, in particolare, le ricorrenti lamenta-
vano almeno un duplice ordine di lesioni:

a) da un punto di vista procedurale, I'illegittima inva-
sione del legislatore nelle materie di loro compe-
tenza, in quanto la n. 131 detterebbe «una disci-
plina “specifica, compiuta ed analitica”, invece di
limitarsi a dettare norme di principio, come avreb-
bero dovuto fare, attenendo esse alla materia, di
competenza concorrente, dei “rapporti internazio-
nali delle Regioni”»;

b) sotto il profilo del merito, si denunciava I'abnorme
potere di ingerenza statale sul contenuto finale
degli accodi e delle intese regionali, attraverso la
previsione:

2 |n particolare, con la sent. n. 238/2004, la Corte ha dichiarato: «a) [...]
inammissibile la questione di legittimita costituzionale dell’articolo 6,
commi 1, 2, 3 e 5, della legge 5 giugno 2003, n. 131 (Disposizioni per
'adeguamento dell’ordinamento della Repubblica alla legge costitu-
zionale 18 ottobre 2001, n. 3) sollevata, in riferimento all’art. 117 della
Costituzione». Nel merito, invece, ha dichiarato «b) [...] non fondata,
nei sensi di cui in motivazione, la questione di legittimita costituzionale
dell’articolo 6, commi 1, 2, 3 e 5, della predetta legge n. 131 del 2003
sollevata, in riferimento all’art. 117 della Costituzione».



1) di un potere statale volto a dettare principi e cri-
teri direttivi da seguire nella conduzione dei ne-
goziati;

2) di una collaborazione obbligatoria con le rappre-
sentanze diplomatiche e gli uffici consolari allor-
ché le trattative si svolgessero all’estero;

3) di un previo accertamento dell’opportunita poli-
tica e della legittimita dell’accordo;

4) del potere, in capo al Ministro, di rappresentare
in qualsiasi momento alla Regione interessata
questioni di opportunita; nonché della possibilita
di devolvere, in caso di dissenso, la decisione
finale al Consiglio dei Ministri;

5) del necessario conferimento di pieni poteri da
parte del Ministro degli esteri, a pena di nullita,
in caso di accordo con uno Stato estero.

Con la sentenza in esame, la Corte ha dichiarato
infondata la questione, in quanto «le nuove disposi-
zioni costituzionali non si discostano dalle linee fonda-
mentali gia enunciate in passato [rappresentate dalla]
riserva allo Stato della competenza sulla politica este-
ra; [dall’lammissione di un’attivita internazionale del-
le Regioni; [dalla] subordinazione di questa alla pos-
sibilita effettiva di un controllo statale sulle iniziative
regionali, al fine di evitare contrasti con le linee della
politica estera nazionale». Di conseguenza, viene fatto
salvo anche il sottostante principio di leale coopera-
zione, pur con il temperamento previsto della garanzia
(giurisdizionale) della «sindacabilita degli atti statali di
diniego dell’assenso [arbitrari]»?4. In particolare:

i) relativamente alla questione procedurale, la Corte
ha escluso che la legge impugnata possa rientrare
nell’ambito della c.d. potesta concorrente. Il nuovo
art. 117, infatti, demanda interamente alla potesta
dello Stato, sia il compito di stabilire le «norme di
procedura» che le Regioni debbono rispettare in
ambito internazionale (quinto comma), sia quello di
disciplinare i «casi» € le «forme» della conclusione
di accordi e delle intese con enti territoriali di altri
Stati. In altri termini, le disposizioni dell’art. 6, com-
mi 1, 2 e 3, della legge n. 131 del 2003 rientrereb-
bero in una sorta di competenza ‘esclusiva’ dello
Stato®.

ii) Nel merito, invece, secondo la Consulta, le disposi-
zioni impugnate non sarebbero suscettibili di intro-

29 Cfr. le sentt. n. 737/1988, n. 472/1992, n. 204/1993.

2 |n particolare, il primo comma stabilisce la procedura di informazione
preventiva da parte delle Regioni e di formulazione da parte del Go-
verno nazionale di criteri e osservazioni, ai fini dell’attivita regionale di
attuazione ed esecuzione degli accordi internazionali in vigore, e preve-
de, con rinvio all’art. 8, le modalita di esercizio del potere sostitutivo. Il
secondo comma disciplina i casi in cui le Regioni possono concludere
intese con enti territoriali interni di altri Stati, e le procedure (le forme) in-
tese a consentire la necessaria preventiva verifica statale. Il terzo com-
ma, invece, disciplina i casi e le forme della conclusione di accordi fra
le Regioni e altri Stati. Il quinto comma, d’altronde, introduce la clausola
generale in base al quale lo Stato deve poter intervenire a salvaguardia
degli interessi della politica estera, prevedendo la garanzia, in caso di
dissenso, dell’intervento del Consiglio dei ministri, con la partecipazione
del Presidente della Giunta regionale o provinciale interessato.

durre regole o istituti volti a realizzare delle indebite

(o illegittime) ingerenze del Governo ai danni delle

Regioni, si da lederne la ‘nuova’ autonomia estera.

Le norme contenute nella legge n. 131, infatti, dov-

rebbero essere interpretate in conformita con I'art.

117 Cost. nel seguente modo:

1) i «criteri» e le «osservazioni», che il Governo
e abilitato a formulare sarebbero vincolanti solo
in negativo, in quanto — relativamente al con-
tenuto degli accordi — sono «espressione del-
le esigenze di salvaguardia degli indirizzi della
politica estera [...] e dal conseguente divieto di
pregiudicarli con attivita e atti di essi lesivi»; di
conseguenza, essi non «potrebbero travalicare
in strumenti di ingerenza immotivata nelle auto-
nome scelte delle Regioni».

2) La collaborazione degli uffici diplomatici e con-
solari, in realta, si configura alla stregua di una
mera opzione di natura tecnica e/o di supporto.
Ed allora, se si tratta solo di una eventualita da
concordare, essa non puo in alcun modo scalfire
’autonomia regionale costituzionalmente rico-
nosciuta.

3) La valutazione ministeriale sulla legittimita
e l'opportunita dell’accordo non autorizza il
Governo ad «alcuna ingerenza nelle scelte di
opportunita e di merito attinenti all’esplicazione
dell’autonomia della Regione. [ll Governo, infat-
ti,] pud legittimamente opporsi alla conclusione
di un accordo da parte di una Regione solo quan-
do ritenga che [questo] pregiudichi gli indirizzi
e gli interessi attinenti alla politica estera dello
Stato?®; [d’altronde,] I'eventuale uso arbitrario
di tale potere resta pur sempre suscettibile di
sindacato nella sede dell’eventuale conflitto di
attribuzioni».

4) Dopo la stipulazione dell’accordo, la possibilita,
per il Governo, di rappresentare in qualunque
momento le c.d. questioni di opportunita trova la
sua ragion d’essere nel principio generale della
salvaguardia degli indirizzi della politica estera
nazionale. Purtuttavia, a garanzia dell’autonomia
costituzionalmente riconosciuta alle Regioni, si
esclude che «tale possibilita [finisca per autoriz-
zare il] Governo [ad] esercitare un indebito con-
trollo di merito sulle autonome scelte regionali».

5) Relativamente ai soli accordi da stipulare con
gli altri Stati, la previsione del conferimento dei
«pieni poteri di firma» trova il fondamento nor-
mativo proprio nel diritto internazionale pattizio
a cui I'ltalia si € vincolata. Secondo la Corte,
infatti, gli accordi regionali in questione appar-
tengono, pur sempre, al genus dei ‘trattati’ di
competenza dell’art. 7 della Convenzione sul

2 |n tal senso, secondo la Corte, «sul piano procedurale le Regioni godo-
no della garanzia derivante dalla competenza del massimo organo del
Governo, il Consiglio dei ministri, a decidere in via definitiva».
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Diritto dei Trattati del 1969%". Questa ricostru-
zione normativa, purtuttavia, non esclude che
le Regioni, secondo la normativa costituziona-
le, operino in base a poteri propri (e non gia alla
stregua di enti “delegati” dello Stato centrale).
In quest’ottica, «una volta che sia attuato il pro-
cedimento di verifica preventiva circa il rispetto
dei limiti e delle procedure prescritte», il con-
ferimento dei pieni poteri si configura come un
atto dovuto, in quanto il Ministero degli Affari
esteri, a questo punto, «non potrebbe discre-
zionalmente negarli».

La sent. n. 238/2004, purtuttavia, non risolveva
un ultimo dubbio: posto che la legge n. 131/2003 si
occupa dei soli rapporti internazionali delle Regioni,
quid iuris nel caso di accordi regionali rientranti nel
genus dei rapporti con I’'Unione Europea? La rispo-
sta non si é fatta attendere. Con un’altra pronuncia,
la Corte ha stabilito che, nell’ambito dei rapporti con
I’'UE, in caso di conflitto fra norme, si applicano le
fonti comunitarie derivate (sent. n. 258/2004). Nel
caso specifico, la Consulta ha sancito che la leg-
ge nazionale di ratifica della Convenzione di Madrid
non & applicabile quando la materia € disciplinata
da accordi previsti dalle fonti comunitarie (anche
derivate). Di conseguenza, la Corte ha annullato la
nota del 31 maggio 2002, avente ad oggetto «ac-
cordi di cooperazione transfrontaliera per recepire
i programmi comunitari Interreg Ill», con la quale,
il Ministro per gli Affari Regionali chiedeva alla Pro-
vincia autonoma di Bolzano di non procedere alla
stipulazione di accordi con la Repubblica austriaca
(regolati dalla normativa UE), senza la previa intesa
con il Governo italiano (prevista dalla Convenzio-
ne).

Il Governo, in particolare, aveva avviato la verten-
za, in quanto la stipulazione dell’accordo italo-austria-
co avrebbe violato:

1) le competenze costituzionalmente attribuite allo

Stato in materia di politica estera;

2) il principio di leale collaborazione, per la mancanza
della previa intesa governativa;

27)

La Convenzione sul Diritto dei Trattati, adottata a Vienna il 23 maggio
1969, é stata resa esecutiva in Italia con la legge 12 febbraio 1974,
n. 112 (Ratifica ed esecuzione della convenzione sul diritto dei trattati,
adottata a Vienna il 23 maggio 1969). Per essa, «un individuo viene con-
siderato il rappresentante di uno Stato per I'adozione o I'autenticazione
del testo di un trattato o per esprimere il consenso dello Stato ad essere
vincolato da un trattato [sia] quando presenti i pieni poteri del caso [sia]
quando risulti dalla pratica degli Stati interessati o da altre circostanze
che detti Stati avevano l'intenzione di considerare tale individuo come
rappresentante dello Stato a tali fini». In particolare, sono considerati
rappresentanti dello Stato a cui appartengono senza dover presentare i
pieni poteri — in virtu delle loro funzioni — solo i titolari di cariche elencate
nel secondo comma dell’art. 7 della Convenzione in parola (i Capi di
Stato e di Governo, i Ministri degli esteri, i rappresentanti accreditati
ad una conferenza internazionale, ecc.). di conseguenza, secondo la
Corte, l'istituto avrebbe «il fine di dare certezza riguardo al fatto che il
consenso prestato o la firma apposta al trattato siano realmente idonei
a impegnare lo Stato nell’ordinamento internazionale, provenendo da
chi ha i poteri rappresentativi a cid necessari».
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3) le (disapplicate) disposizioni previste dalla Con-
venzione di Madrid?®, ma, in realta, le uniche (ve-
ramente) applicabili al caso concreto, in assenza di
una legge di attuazione dell’art. 117 Cost. in mate-
ria di rapporti fra Regioni e UE.

L’argomento decisivo della sentenza € volto a di-
mostrare come I'accordo impugnato rappresenti una
specifica attuazione del programma comunitario «In-
terreg Il A ltalia-Austria», il quale, a sua volta, affon-
da le proprie radici nella decisione della Commissio-
ne europea del 23 novembre 2001, in attuazione del
regolamento (CE) n. 1260/1999 del Consiglio del 21
giugno 1999 (recante le disposizioni generali sui fon-
di strutturali)®. A parere della Consulta, dunque, la
censura proposta dal Governo € infondata, in quanto
«I’'accordo di cui si chiede I'annullamento non travalica
i limiti imposti dalla Costituzione in materia di politica
estera riservata allo Stato, trattandosi di un atto chia-
ramente e strettamente finalizzato a dare attuazione
ad un programma comunitario di cooperazione tran-
sfrontaliera». In particolare:

1) relativamente alla presunta violazione delle attribu-
zioni costituzionali dello Stato, la Corte ha sottoli-
neato che «gli uffici e gli organi istituiti con I'accordo
in questione sono previsti direttamente come ob-
bligatori dalla fonte comunitaria derivata (artt. 8, 9,
34 e 35 del regolamento n. 1260 del 1999 [...]) per
la corretta gestione delle risorse stanziate, e che
’accordo censurato non si discosta minimamen-
te dallo schema tipico previsto dalle disposizioni
citate per i programmi transfrontalieri di sviluppo
regionale». La costituzione degli organismi italo-
austriaci (anche transfrontalieri), dunque, rientra
nel quadro di una ben precisa ‘politica estera na-
zionale’ derivante dalla previa assunzione, da par-
te dello Stato italiano, di specifici obblighi in ambito
comunitario.

2) Se al momento della costituzione degli organi italo-
austriaci vi era gia un assenso (quanto meno im-
plicito) del Governo, allora non pud riscontrarsi la
supposta violazione del principio di leale collabo-
razione. L’accordo impugnato, infatti, rappresenta,
non gia l'inizio di procedimento di negoziazione
a livello europeo, ma, piuttosto, «l'ultimo passa-
ggio istituzionale di un complesso programma
comunitario di cooperazione transfrontaliera, che

2 La Convenzione, infatti, prevede che gli accordi da essa disciplinati si
devono conformare alle condizioni e alle ulteriori formalita stabilite dalla
legge n. 948 del 1984. In particolare, per essa, gli accordi di coopera-
zione transfrontaliera sono subordinati alla previa intesa con il Governo
(art. 5).

Pit precisamente, per quanto concerne il contenuto dell’accordo, si
da atto che esso prevede [l'istituzione di una autorita di gestione, di
una autorita di pagamento, di un comitato di pilotaggio e di una se-
greteria tecnica, cosi come previsto dagli artt. 9, lettere n) e o), 34
e 35 del citato regolamento e dalla comunicazione della Commissione
agli Stati membri del 28 aprile 2000, che stabilisce gli orientamenti
dell’iniziativa comunitaria riguardante la cooperazione transeuropea
volta a incentivare uno sviluppo armonioso ed equilibrato del territorio
comunitario — Interreg lIl.
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trova la sua legittimazione in una fonte comunita-
ria che é direttamente ed obbligatoriamente appli-
cabile nel diritto interno degli Stati membri (il [...]
regolamento n. 1260 del 1999)». Questa partecipa-
zione attiva sia nella fase preparatoria che in quel-
la esecutiva, dunque, fa si che I'intesa governativa
dovesse ritenersi come acquisita nella successio-
ne degli atti precedenti. In quest’ottica, pertanto,
'accordo impugnato «nulla aggiunge rispetto ai
programmi di cooperazione transfrontaliera come
gia esaminati ed approvati nelle competenti sedi
comunitarie; del resto una ulteriore procedura di
assenso per la firma dell’accordo si ridurrebbe ad
una mera ripetizione di adempimenti formali, privi
di alcuna utilita»3.

A nulla vale il rilievo che non esista ancora una leg-
ge statale di attuazione che disciplini i rapporti fra
le Regioni e la Comunita europea, perche, secondo
la Corte, in questi casi, le questioni di conflitto pos-
sono essere risolte anche attraverso 'applicazione
del principio ermeneutico della «lex specialis dero-
gat generali» (per cui, se ¢’ una fonte comunita-
ria con un oggetto ben preciso, questa finisce per
prevalere anche su una legge statale di carattere
piu generale); oppure della separazione delle com-
petenze (per cui, se la fonte statale e quella co-
munitaria fanno riferimento a due oggetti diversi,
allora il conflitto non esiste). Nel caso in esame, la

30)

In tal senso, «dall’esame dell’accordo di cui lo Stato chiede I'annulla-
mento, risulta che lo stesso € un atto strettamente correlato a (ed esecu-
tivo di) precedenti atti normativi ed amministrativi regolati direttamente
dal diritto comunitario, ed in particolare dal citato regolamento n. 1260
del 1999 e dai successivi atti della Commissione europea; I'oggetto, le
finalita, il campo di azione dell’accordo transfrontaliero risultano quindi
esattamente definiti, oltre che nel testo stesso dell’atto, da una serie di
atti precedenti, tra i quali il documento unico di programmazione e il
programma presentato dallo Stato alla Commissione e da questa suc-
cessivamente approvato; nelle premesse dell’atto impugnato il quadro
normativo ed amministrativo da cui esso trae origine & dettagliatamente
indicato, direttamente o per relationem agli atti precedenti del procedi-
mento; ne consegue che la rilevata indeterminatezza di oggetto, finalita,
termine di durata e campo di azione dell’accordo non sussiste».

Consulta avrebbe affermato che la Convenzione di
Madrid si riferirebbe a delle fattispecie diverse da
quelle previste Regolamento comunitario n. 1260
del 1999: la prima, infatti, si occuperebbe generi-
camente dei «progetti volti a rafforzare e a svilup-
pare i rapporti di vicinato tra collettivita o autorita
territoriali», mentre la seconda dei «fondi comuni-
tari, che gia trovano in fonti comunitarie derivate,
direttamente applicabili nel diritto interno, la loro
disciplina». Con un’argomentazione non proprio
lineare, dunque, la Corte, pur accennando in pre-
messa al principio della lex specialis, sembrereb-
be poi aver applicato il principio della separazione
delle competenze. In concreto, pero, con questa
sentenza, la Corte Costituzionale non fa altro che
ribadire, con argomenti solo formalmente diversi, il
c.d. primato del diritto comunitario.

Oggi, ltalia e Polonia sono nella Comunita Euro-
pea. Auspichiamo che con il nuovo quadro normativo
possano essere favorite ed implementate le relazioni
dirette, non solo fra i due governi, ma anche fra re-
gioni e voivodati e, con riferimento al rinnovellato 117
Cost., fra regioni e la stessa compagine governativa
polacca.
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Izba gospodarcza wlosko-polska
oraz rola izb bilateralnych

Cristiano Pinzauti
Sekretarz Generalny Wtoskiej 1zby Handlowo-Przemystowej w Polsce

Szanowni Panstwo!

Moje wystgpienie dotyczy trzech tematow.

Po pierwsze, bardzo krétko, rola I1zb Handlowych
we Wtoszech.

Po drugie, dziatalno$¢ Miedzynarodowych Izb Go-
spodarczych w Polsce.

Po trzecie, punkt widzenia Wtoskiej 1zby Handlo-
wo-Przemystowej w Polsce i PKPP Lewiatan na sa-
morzgd gospodarczy w Polsce.

Chciatbym od razu wyjasni¢:

Wskazywanie na dziatanie Izb Handlowych we
Witoszech jako na przekfad obligatoryjnego samorzg-
du gospodarczego jest na pewno nieporozumieniem.

Izby Handlowe we Witoszech sg to jednostki pub-
liczne autonomiczne, lokalne. Izby handlowe wypetnia-
ja funkcje powierzone przez Panstwo i regiony, jak row-
niez te pochodzace z migdzynarodowych konwencji.

Izby mogg m.in.:

1) zainicjowa¢ powotanie komisji arbitrazowych,

2) przygotowywac i popiera¢ umowy pomiedzy przed-
siebiorcami,

3) popiera¢ formy kontroli nad obecnoscig niegodzi-
wych klauzuli wystepujgcych w umowach,

4) popiera¢ dziatania majgce na celu ttumienie niele-
galnej konkurenciji.

Izby majg siedzibe w kazdym gtéwnym miescie po-
wiatowym.

Kazda izba redaguje i przechowuje u siebie rejestr
przedsiebiorstw, ktéry stanowi spis ewidencji wtoskich
przedsigbiorstw. Izby Handlowe dostarczajg — przy
uzyciu sieci informatycznej Infocamera aktywnej od
1974 r. — kompletng dokumentacje na temat jakie-
gokolwiek przedsigbiorstwa prowadzacego dziatal-
nos¢ na teranie Wioch. Tylko Panstwo reguluje rejestr
przedsiebiorstw ustalajgc hasta, maksymalne kwoty
optat sekretariatu za dziatalno$ci zwigzane z zaswiad-
czeniami oraz wpisaniem do wykazéw, spisow, reje-
strow i list prowadzonych przez izby.

| tu jest powdd nieporozumienia, z ktérym czesto
spotykamy sie w Polsce gdy rozmawiamy o samo-
rzgdach gospodarczych. We Wtoszech obligatoryjne
dla przedsigbiorstwa nie jest cztonkostwo w izbie, ale
rejestracja, ktéra jest ptatna wedtug stawki proporcjo-
nalnej do wielkosci firm.
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Kolejne nieporozumienie — izby jako przedsta-
wiciele przedsiebiorcéw. Nie mozna powiedzie¢, ze
Izby reprezentujg przedsigbiorcow, bo w ich wtadzach
uczestniczg tez zwigzki zawodowe pracownikdéw oraz
zrzeszenia chronigce prawa konsumentoéw i odbior-
cow.

Kolejny przektad — czesto styszy sie por6wnanie
~samorzadéw gospodarczych z Izbami niemieckimi”:
w tym miejscu tylko przypomne, ze nasi koledzy z Nie-
miec, szczegolnie z BDI, zdecydowanie ostrzegajg nas
przed obligatoryjnym samorzadem.

Jezeli chodzi o role Miedzynarodowych Izb Gospo-
darczych w Polsce, to trzeba podkresli¢, ze odegraty
one szczegoblnie pozytywna role w trakcie negocjaciji
akcesiji Polski do Unii — przekonywaty eurosceptykow
i w Polsce i w Unii. Osobiscie uczestniczytem, jako
przewodniczacy Forum Izb Gospodarczych Unii Euro-
pejskiej, w takiej dziatalnosci i musze powiedzie¢, ze
jestem z tego dumny.

Roéwniez dzisiaj Izby Miedzynarodowe promujg
dialog miedzy administracjg Polskg i zagranicznymi
inwestorami. Robig to same albo poprzez Internatio-
nal Group of Chambers — organizacje utworzong pare
lat temu z inicjatywy Wtoskiej Izby, Francuskiej, An-
gielskiej i Amerykanskiej.

Wtoska Izba jest specjalnym przyktadem — jako
jedyna w Polsce jest formalnie ,zrzeczeniem praco-
dawcéw” i jako taka ma prawo by¢ cztonkiem jedne;j
z konfederacji pracodawcéw (w tym przypadku jest
to PKPP Lewiatan). Wspotpracujemy wiec z naszym
dzisiejszym gospodarzem w Komisji Tréjstronnej. Ja
sam jestem od prawie dziesieciu lat jednym z wicepre-
zesdw Konfederacji. To dlatego dzisiaj przedstawiam
wam punkt widzenia PKPP Lewiatan na ,samorzady
gospodarcze”.

Jak wszyscy wiedzg, jesteSmy absolutnie przeciw-
ni.

Powody sg rézne:

1. Przymusowy samorzad gospodarczy to bardzo
niebezpieczny pomyst, bo kazda administracja
bedzie szukata sposobu by sobie takg organizacje
podporzadkowac.

2. Z przymusem przynalezno$ci wigze sie przymus
optacania skfadki, a to oznacza dla przedsiebior-
céw kolejny podatek.



3. Tam gdzie istniejg, np. w Niemczech, obligatoryj-

ne samorzady staty sie typowa, zatrudniajgca po-
nad 20 tysiecy pracownikow administracjg, z ktérg
przedsiebiorcy przestali sie utozsamia¢. Dzisiejsze
najsilniejsze niemieckie organizacje przedsiebior-
céw wyrosty na sprzeciwie wobec obligatoryjnego
samorzadu, jak juz wczesniej powiedziatem.

. Zwolennikom samorzadu nie podoba sie, ze orga-
nizacje biznesowe konkurujg ze soba. Wedtug nas
jest to dobre i zagwarantuje przedsiebiorcom, ze
organizacje postarajg sie usatysfakcjonowac ich
potrzeby: monopolista, do ktérego przedsigbiorcy
beda sie zgtaszali z przymusu prawa, na pewno
tego nie zagwarantuje.

Poza tym, czy jako logiczna konsekwencja pracow-
nicy tez powinni by¢ reprezentowani tylko przez je-
den zwigzek?

. Niektorzy stwierdzg, ze obecne organizacje przed-
siebiorcOw nie sg wystarczajgco reprezentacyjne:
mamy liberalne podejscie i myslimy, ze réwniez
prawo do nie zrzeszania sie w jakiekolwiek organi-
zacji musi by¢ chronione. Prawie wszedzie, nawet
bardzo silne organizacje nie reprezentujg formalnie
wiekszosci przedsigbiorcéw, ale to nie oznacza, ze
nie sg rozpoznawane jako wiarygodni reprezentan-
ci przedsigbiorcéw. Przymusowa organizacja nie
gwarantuje merytorycznej reprezentacyjnos¢ a na
dodatek przedsiebiorcy majg rézne interesy; wiec
to dobrze, ze reprezentujg ich rézne organizacje.

Na zakonhczenie dwie obserwacje:

. Aby unikng¢ probleméw zwigzanych z ptaceniem

sktadki, kto§ wymyslit sobie bardzo dziwng propo-
zycje: samorzady gospodarcze bedg finansowane
przez Panstwo. To rozwigzanie gorsze niz sam
problem: wyglada na to, ze pienigdze Panstwa nie
sg, wedtug autordw propozyciji, pieniedzmi wszyst-
kich podatnikow!

Na pewno pracownicy i inni, ktérzy nie sg przedsie-
biorcami nie byliby zachwyceni finansowaniem no-
wych organizacji przedsiebiorcéw z ich podatkéw!

. Mogtbym dodac jeszcze wiele obserwacji dotycza-

cych naszego sprzeciwu wobec pomystu przymu-
sowych samorzgdow gospodarczych, ale dodam
tylko jedna: dla mnie Wtocha, przymusowe samo-
rzgdy gospodarcze zbyt mocno przypominajg te
smutne 21 lat (na 150 od zjednoczenia Wtoch), w
trakcie ktérych moj kraj byto kierowany przez fa-
szyzm: ekonomia korporacyjna, a wiec samorzady
gospodarcze na pewno wtedy dziataty. Mysle, ze
to nie najlepszy pomyst dla wspbdtczesnej Polski,
ktéra z powodu totalitaryzmu juz zaptacita bardzo
wysokg cene.
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Spor o samorzad gospodarczy w Polsce,
czyli ,brakujace ogniwo” decentralizacji

Michat Wéjcik
Dyrektor Naczelny I1zby Rzemiesiniczej oraz Mafej i Sredniej Przedsiebiorczosci w Katowicach

Tytutem wstepu

Przed kilkoma tygodniami miata miejsce na ta-
mach ,Rzeczpospoliteju” ozywiona dyskusja doty-
czaca ksztattu samorzadu gospodarczego w Pol-
sce, w ktorej zostat zaprezentowany gtos Srodowisk
biznesowych w tej jednej z najbardziej kontrower-
syjnych kwestii. Spér zostat wywotany artykutem
autorstwa Marka Goliszewskiego — ,Nie béjmy sie
samorzadu gospodarczego”™), ktéry spotkat sie
z replikg w innym opublikowanym na tamach tej sa-
mej gazety artykule autorstwa Henryki Bochaniarz
— ,Bojmy sie samorzgdu gospodarczego™ W obu
przypadkach przedstawione zostaty na tyle rozbiez-
ne punkty widzenia, ze gtos nalezato réwniez za-
bra¢ w imieniu $Srodowiska rzemieslniczego, ktére
ma najwieksze tradycje spos$rdd wszystkich orga-
nizacji gospodarczych w Polsce. Tradycje te siega-
ja Xl wieku, a struktura obejmuje 500 organizacji
rzemies$lniczych, ktére zrzeszajg przedsigbiorcow
tworzgcych 300 tysiecy miejsc pracy®. Pozwoli-
tem sobie w tym kontekécie opublikowaé artykut
na tamach ,Rzeczpospolitej” — ,Kto méwi prawde
o samorzgdzie?”¥. Dlaczego temat samorzadu go-
spodarczego nurtuje tak wiele srodowisk i co powo-
duje, ze jest jednym z najbardziej kontrowersyjnych
zagadnien, ktore pojawia sie w literaturze od chwili
odzyskania przez Polske niepodlegtosci? Dlaczego,
pomimo podejmowanych w naszym kraju od lat préb,
nie udato sie stworzy¢ kompleksowej regulacji, ktéra
bytaby zblizona do podobnych regulacji funkcjonu-
jacych w innych krajach Unii Europejskiej? Dlacze-
go wreszcie korporacjonizm, ktory z natury tgczy sie
z omawianym zagadnieniem, wywotuje tyle sporow,
zwtaszcza w dyskusjach politycznych? Artykut ma
da¢ odpowiedz na cze$¢ z tych pytan.

" M.Goliszewski — ,Nie béjmy sie samorzadu gospodarczego”, Rzeczpo-
spolita, 21 listopada 2008.

2 H.Bochniarz -, Béjmy sig samorzadu gospodarczego”, Rzeczpospolita,
8 grudnia 2008.

3 Zwigzek Rzemiosta Polskiego jako reprezentant na szczeblu krajo-
wym $rodowiska rzemie$iniczego jest cztonkiem Komisji Trojstronnej
i spetnia wymog 300 tysiecy cztonkéw wymagany ustawg o Komisji
Trojstronnej. Jest jedng z czterech organizacji pracodawcéw uczestni-
czacych w dialogu spotecznym po stronie organizacji pracodawcow.

49 M.Wojcik — ,Kto moéwi prawde o samorzadzie?”, Rzeczpospolita, 19
stycznia 2009.
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Czym jest samorzad gospodarczy
in genere?

Samorzad gospodarczy jest instytucja prawno-
-panstwowg o wybitnych tendencjach dynamicznych,
napisat w 1934 roku Zbigniew Grelowski, ktoéry w ten
sposo6b oddat klimat okresu miedzywojennego, kiedy
podjeto w Polsce wielkg dyskusje na temat ksztattu
samorzadu gospodarczego®. To byt czas odzyska-
nia przez nasz kraj niepodlegtosci i budowy od nowa
instytucji panstwowych, w tym tych, ktére dotyczyty
obszaru gospodarczego. Pojawito sie pytanie o prze-
niesienie czesci zadan publicznych na inne podmio-
ty, ktére miaty w imieniu panstwa wykonywaé swoje
uprawnienia i przyja¢ na siebie obowigzki. Rozpocze-
ta sie decentralizacja administracji publicznej, a za
tym dyskusja, ktéra musiata sitg rzeczy dotkna¢ te-
matu samorzadu gospodarczego. Wzigto przy tym
pod uwage tak zwang wspo6Inos¢ interesbw gospo-
darczych, ktéra miata by¢ kryterium determinujgcym
granice samorzgdu gospodarczego, podobnie jak
miejsce zamieszkania w przypadku samorzadu teryto-
rialnego, wspolnos¢ interesbw zawodowych przy sa-
morzadzie zawodowym, czy wreszcie przynalezno$¢
do grupy wyznawcdw okreslonej religii w kontekscie
samorzgadu wyznaniowego. W dyskusji prowadzonej
w tamtym czasie pojawiato sie pytanie o to, jakie ele-
menty decydujg, ze mamy do czynienia z samorzgdem
gospodarczym. Wymieniano kilka najwazniejszych:
samorzad gospodarczy miat by¢é stworzony na pod-
stawie ustawy, w ramach ktérej panstwo decydowato
sie na pozbycie czesci uprawnien i obowigzkéw w za-
kresie okreslonych zadan o charakterze publicznym.
Po drugie, cztonkostwo w takiej grupie miato powsta-
wac ex lege. Po trzecie — samorzad miat pozostawaé
pod nadzorem panstwa, ale swoje uprawnienia miat
wykonywac¢ w granicach przez prawo przewidzianych,
w oparciu o wtasne struktury, w sposéb samodziel-
ny i niezalezny od panstwa. Kwestig sporng byto to,
czy cztonkowie takiej struktury okreslanej jako sa-
morzad gospodarczy, mieli naleze¢ do niej w sposéb
obligatoryjny. Jak pisat jeszcze w 1936 roku Maury-

9 Z. Grelowski — Samorzad specjalny, s.10-11



cy Jaroszynski, brak przynaleznosci grupy cztonkow
do samorzadu prowadzi¢ musiat do upadku ,kultury
duchowej” i ,dobrobytu spotecznego™. Stanowisko
takie popierato szereg autoréw, wsrdd nich w litera-
turze powojennej Teresa Rabska, ktéra przyjmowata,
ze obligatoryjna przynalezno$é do samorzgdu go-
spodarczego jest cechg wyrdzniajgcg te strukture od
organizacji samorzgdowych. Czym zatem moga by¢
organizacje, ktére nie charakteryzujg sie cecha obli-
gatoryjnej przynaleznosci? W istocie sg zrzeszeniami
prawa cywilnego lub stowarzyszeniami”. Obligatoryjna
przynaleznosé cztonkow jest jedng z najwazniejszych
cech wyrézniajgcych samorzad gospodarczy. Sporo
zamieszania legislacyjnego spowodowaty niektore
akty prawne wydane po wojnie. Sg ustawy, w ktorych
Ustawodawca zdecydowat sie na postuzenie poje-
ciem samorzadu gospodarczego, cho¢ organizacje
wchodzace w strukture tak nazwang nie zrzeszajg
swoich cztonkdédw na zasadach obligatoryjnych i nie
wykonujg zadan o charakterze publicznym®. W moim
przekonaniu postugiwanie sie tym pojeciem ma cha-
rakter nieuprawniony w wielu przypadkach, poniewaz
tamie zasady odnoszgce sie do tej zdecentralizowane;j
formy, ktére zostaty wypracowane jeszcze w okre-
sie miedzywojennym. Ustawg, w ktdérej w zaskakuja-
cy sposoOb odniesiono sie do kwestii przynaleznosci
cztonkéw do organizacji, byta ustawa o dziatalnoSci
gospodarczej z 1988 roku, ktéra dla wielu uwazana
jest za jedng z najwazniejszych, przyjetych w okresie
powojennym. To wiasnie w tej ustawie znalazt sie za-
pis, ktory spowodowat przeksztatcenie dotychczaso-
wego samorzadu rzemieslniczego, handlu i ustug oraz
transportowego w dobrowolne organizacje podmio-
tow gospodarczych?. Ta regulacja miata mieé¢ charak-
ter przejSciowy, ale spowodowata w praktyce batagan
legislacyjny na wiele lat, ktéry do dzi$ trudno uporzad-
kowa¢. Przy okazji warto zwroci¢ uwage na kwestie
relacji pahstwa i samorzagdu. Mozna bowiem nabrac
wrazenia wstuchujgc sie w gtos niektérych politykow,
ze samorzad jest tworzony po to, by zatatwi¢ intere-
sy waskiej grupy spotecznej i jest rodzajem struktury
konkurencyjnej wobec panstwa, co oznacza niezrozu-
mienie idei samorzadu gospodarczego. Panstwo bo-
wiem nigdy nie bedzie konkurowato z samorzadem,
ma bowiem wobec niego charakter pierwotny'. To
panstwo decyduje jakie zadania publiczne w drodze
ustawy chce przekazac i kiedy chce je odebraé. Samo-
rzad gospodarczy jest w istocie formg zdecentralizo-

® M. Jaroszynski — Rozwazania ideologiczne i programowe na temat
samorzadu, 1936, reprint wydawnictwa ,Przemiany”, 1990, s.19-20.
Poréwnaj — inaczej kwestig obligatoryjnej przynaleznosci do takich or-
ganizacji rozumiat J. Starosciak — Decentralizacja administracji, 1960,
s.62-63.

7 Szerzej na ten temat Z.Leonski — Problematyka samorzadu gospodar-
czego, s.33.

8 Por. Ustawa o izbach gospodarczych z 1989 roku.

9  Por. Ustawa o dziatalnosci gospodarczej z 23 grudnia 1988 roku, Dz.U.
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Por. G.Jellinek — Ogdlna nauka o panstwie, 1924, s.484, J.Panejko

— Geneza i podstawy samorzadu europejskiego, 1926, s.98.
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wanej administracji publicznej i ma za zadanie poma-
gac¢ panstwu w realizacji okreslonych zadan poprzez
lepszy kontakt ze swoimi cztonkami. Jest wreszcie
brakujgcym ogniwem petnej decentralizacji panstwa.
Jesli dzi§ mozemy z dumg moéwi¢ o samorzadzie tery-
torialnym, to zadziwiajgce jest, ze od lat nie potrafio-
no przeprowadzi¢ reformy zmierzajgcej do stworzenia
samorzadu gospodarczego, cho¢ podejmowano kilka
takich prob od 1989 roku. Bez znaczenia jest w tym
miejscu jaki ksztatt ostatecznie ma mie¢ samorzad
gospodarczy. Pewne jest, ze jego brak ostabia w isto-
cie panstwo i powoduje, ze przedsiebiorcy nie majg
nalezytego ,ptaszcza ochronnego” w relacjach tego
Srodowiska z administracjg panstwowg i samorzgdo-
wa. Zapisy ustawy z 1988 roku o dziatalnosci gospo-
darczej doprowadzity do powstania wielu organizacji
reprezentujgcych przedsiebiorcow, ktére niestety cze-
sto majg charakter kanapowy. Do tego, brak rezimu
obligatoryjnosci powoduje, ze wielu z przedsigbiorcow
pozostaje poza strukturami organizacji ich reprezentu-
jacymi. W istocie dochodzi do ostabienia catego $rodo-
wiska, ktére nie potrafi czesto wypracowac jednolitego
stanowiska w najwazniejszych kwestiach dotyczgcych
najwazniejszych spraw, w szczegolnosci rynku pracy.
To takze powoduje ostabienie pozyciji tych organizacji
w relacji z organizacjami reprezentujgcymi pracobior-
céw — zwigzkami zawodowymi.

Jak powstat samorzad gospodarczy
w Polsce?

Z pewnoscig powstanie samorzadu gospodarcze-
go jako zjawiska tgczgcego elementy kilku obszaréw:
socjologii, ekonomii, polityki, prawa, jest wynikiem
wielkich ruchéw spotecznych majacych miejsce w XIX
wieku. Wiosna Ludow w 1848 roku jest momentem
przetomowym od ktérego mozemy moéwi¢ o nowo-
czesnym samorzgdzie, ktéry miat by¢ odpowiedzig na
funkcjonowanie panstwa skostniatego, zbiurokraty-
zowanego. Miat by¢ takze odpowiedzig na zyskujacy
sobie w tamtych czasach zwolennikéw — nowy nurt
leseferyzm. Niemcy z pewnoscig moga by¢ uznane za
ojczyzne samorzgdu gospodarczego, a w czasach gdy
powstawat miat za zadanie zwiekszenie protekcjoni-
zmu nad rynkiem, chronigc w ten sposob interesy ro-
dzimych przedsiebiorstw przed konkurencjg przedsie-
biorcéw z innych panstw. Niemata role odegrali wielcy
niemieccy filozofowie, ktorzy przygotowali grunt pod
tak rozumiany samorzad gospodarczy, ktory tworzyt
zreby modelu kontynentalnego. Wéréd nich kluczowg
role odegrat Fryderyk Wilhelm Hegel, ktéry w swoim
dziele ,,Grundlinien der Philosophie des Rechts” pisat
o korporacji jako emanacji spoteczenstwa obywatel-
skiego i krytykowat te kraje, gdzie korporacje zosta-
ty zniesione. Dla niego, w korporacji tkwity podstawy
etyczne, a cztowiek nie bedacy jej cztonkiem miat
by¢ ograniczony jedynie do ,egoistycznej strony za-
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jecia przemystowego”'". O ile jednak w Niemczech
samorzad w ogo6lnoéci, a samorzad gospodarczy
w szczego6lnosci, byty tworzone w sposéb ewolucyj-
ny, to we Francji trzeba byto rewolucji, zeby wiele lat
wczesniej rozpoczg¢ decentralizacje. Tym momentem
byta Wielka Rewolucja Francuska. Polska tworzac
samorzad gospodarczy wzorowata sie na rozwigza-
niach wypracowanych zwtaszcza we Francji. Pamig-
ta¢ jednak musimy, ze do czasu regulacji w naszym
kraju po odzyskaniu niepodlegtosci, przez kilka lat
obowigzywaty regulacje panstw zaborczych. Jeszcze
w czasach zaboréw dla wielu powstanie samorzadu
miato by¢ obszarem walki z zaborcami, miejscem
spotkan przedsigbiorcédw i krzewienia kultury polskiej.
Samorzgd gospodarczy powstat w Polsce tak jak
w wiekszos$ci krajow Europy w XIX wieku, przy czym
w zaborze pruskim dominowata wtasno$¢ niemiecka
i zydowska w handlu i przemys$le, co powodowato,
ze w izbach przemystowo-handlowych polscy przed-
siebiorcy byli przez lata w mniejszosci. Inaczej byto
w zaborze austriackim, gdzie dominowata wtasno$¢
polska, co powodowato, ze Polacy kierowali izbami
przemystowo-handlowymi'®. Podobna sytuacja mia-
ta miejsce w strukturach wtadzy izb rzemies$iniczych.
Dopiero 15 lipca 1927 roku wydano rozporzgdzenie na
mocy ktérego wprowadzono polski rezim w tym zakre-
sie. Powstato 10 izb przemystowo-handlowych. Przy-
czyne tak dtugiego oczekiwania na regulacje w tym
zakresie upatrywano w ogromnym etatyzmie majgcym
miejsce w tamtych czasach, inni z kolei uwazali, ze
regulacje muszg by¢ tak dopracowane, zeby nie wy-
wotywaty zadnych rozbiezno$ci. Najwiekszymi izba-
mi przemystowo-handlowymi byty izby: w Poznaniu,
gdzie powstata izba w 1851 roku i utworzyta Wyzsza
Szkote Handlowg w 1926 roku, a takze w Bydgoszczy,
gdzie powstata w 1875 roku, znana z zatozenia pierw-
szego w Polsce liceum handlowego. Jedng z najprez-
niejszych byta natomiast izba we Lwowie, powstata
w 1850 roku. To ta organizacja doprowadzita do po-
wstania gietdy zbozowej i towarowej, popularyzowa-
ta kredyt publiczny, stworzyta Akademie Handlowg
czy Instytut Technologiczny dla popierania drobnego
przemystu i rekodzieta™. Samorzad gospodarczy miat
takze bardzo silne umocowanie konstytucyjne. Znala-
zty sie zapisy zarbwno w Konstytucji z 1921 roku jak
rowniez w Konstytucji z 1935 roku. W istocie samo-
rzagd gospodarczy znalazt sie w tej pierwszej Konsty-
tucji troche w sposédb przypadkowy. Byt bowiem od-
powiedzig prawicy na prébe wprowadzenia komitetow
fabrycznych i izb pracy. Chodzito praktycznie o pro-
test wobec propozycji PPS, zeby pracobiorcy mieli
swojg reprezentacje, podczas gdy pracodawcy nie'®.

™ G.W.F.Hegel — Zasady filozofii prawa w przektadzie Adama Landmana,
1969, s.235.

2 S.Wykretowicz — Samorzad w Polsce. Istota. Formy. Zadania, 2004,
s.40.

¥ Z.Pietkiewicz — Samorzad gospdoarczy w Polsce, 1930, s.7.

) Szerzej na ten temat W.Komarnicki — Polskie prawo polityczne, s.188;
W.L.Jaworski — Ankieta o Konstytucji z 17 marca 1921 roku, 1924, s.18.
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Wprowadzono art. 68 Konstytucji, ktory méwit ,Obok
samorzadu terytorialnego osobna ustawa powota sa-
morzad gospodarczy dla poszczegélnych dziedzin
zycia gospodarczego, a mianowicie: lzby rolnicze,
handlowe, przemystéw, rzemie$lnicze, pracy najem-
nej i inne, potaczone w Naczelng Izbe Gospodarczg
Rzeczypospolitej, ktérych wspétprace z wtadzami
panstwowymi w kierowaniu zyciem gospodarczym
i w zakresie zamierzeh ustawodawczych okreslg usta-
wy”1¥, Ten zapis byt fundamentem ustawy, o ktoérej juz
wyzej wspominatem. Inna sprawa, ze nigdy nie po-
wstata Naczelna Izba Gospodarcza, co byto spowo-
dowane konfliktem politykdéw lewicy i prawicy o to, kto
ma mie¢ przewage w tym organie — pracodawcy czy
pracobiorcy. Nie zmienia to jednak faktu, ze model wy-
pracowany w Polsce byt standardem dla 6wczesne-
go porzadku prawnego w Europie. W tamtym czasie
w Polsce, jak réwniez w kilku innych krajach Europy
ztamano tradycyjne podejscie do idei samorzgdnosci
reprezentowanej przez takich przedstawicieli Swiata
nauki jak: Gneist czy Hatschek. Samorzad nie byt juz
tylko zwigzany z dziatalno$cig gminy, poniewaz usta-
wa mogta wyposazyé w specjalne prawa okreslone
warstwy gospodarcze reprezentowane przez takie or-
ganizacje jak chocby izby przemystowo-handlowe czy
izby rzemieslnicze. Rzemiosto w naszym kraju znala-
zto swoje uregulowania w jednym z rozdziatéw ustawy
przemystowej z 1927 roku'. Wéwczas wprowadzono
zapisy okreslajace, co jest rzemiostem, powstata li-
sta rzemiost, rozstrzygnieto kto moze byé rzemiesl|-
nikiem i regulowano zasady uzyskiwania tak zwanej
karty rzemie$lniczej, wreszcie zgodnie z art. 167 tej
ustawy okreslono relacje pomiedzy cechami i izbami
rzemiesiniczymi przyjmujgc, ze cech miat stosowac
sie do zarzgdzen wtasciwej terytorialnie izby rzemiesl-
niczej. Wydano takze rozporzgdzenie w 1927 roku
dotyczgce ustanowienia izb rzemieslniczych, dzieki
czemu powstato 18 izb, miedzy innymi we Lwowie,
Wilnie, tucku i Tarnopolu. Oba dokumenty w sposéb
bardzo precyzyjny okre$laty zasady funkcjonowania
tych organizacji. Izby rzemieslnicze staty sie trzecim
ogniwem obok izb przemystowo — handlowych i izb
rolniczych tworzgcych samorzad gospodarczy w Pol-
sce. Ten stan potwierdzit Ustawodawca kilka lat p6z-
niej w art. 76 Konstytucji z 1935 roku. Przyjeto, ze
— ,Dla poszczegblnych dziedzin zycia gospodarczego
powotuje sie samorzgad gospodarczy, obejmujacy izby
rolnicze, przemystowo-handlowe, rzemieslnicze, pra-
cy, wolnych zawodow oraz inne zrzeszenia publiczno-
prawne.” W Konstytucji mowa byta takze o powstaniu
Naczelnej Izby Gospodarczej, ktéra miata zajmowac
sie opiniowaniem projektéw dotyczacych zycia gospo-
darczego i innymi zadaniami z tego obszaru dziatalno-
§ci panstwa. Izba taka, podobnie jak kilka lat wczes-

™ M.Kallas — Konstytucje Polski, 1990, s.105-106.
'®  Ustawa przemystowa z 7 czerwca 1927 roku, Dz.U. Nr 52, poz.468,
rozdziat IX.



niej, nie powstata. Po wojnie wtadza komunistyczna,
niechetna wszelkim przejawom decentralizacji do-
prowadzita do likwidacji samorzgdu gospodarczego.
W 1946 roku zlikwidowano izby rolnicze, a w 1950
roku zlikwidowano izby przemystowo-handlowe. Izby
rzemiesinicze dziataty nieprzerwanie, choé czesto
byty bardzo silnie zalezne od wtadzy panstwowej, co
poddaje w watpliwos¢ oceng, czy w rzeczywistosci
mieli§my do czynienia w catym powojennym okresie
z organizacjami wykazujgcymi sie autonomig wobec
organéw panstwa. Dotyczy to przedziatu czasowego
do 1989 roku.

Przysztos¢
samorzgdu gospodarczego w Polsce
w nowym porzadku prawnym

Samorzad gospodarczy jest w moim przekonaniu
sbrakujgcym ogniwem zdecentralizowanej administra-
cji panstwowej w Polsce”. Nie mozna przez to méwic
o tym, ze mamy do czynienia z petng decentralizacja.
Warto jednak przypomnieé, ze pierwsze prace nad
nim zostaty zapoczatkowane po 1989 roku w Sejmie X
kadenciji, kiedy przygotowano dwa projekty podejmu-
jace tematyke samorzgdu gospodarczego. Propozycja
kompromisowa nie mogta by¢ jednak uchwalona ze
wzgledu na skrocenie kadencji parlamentu. Podobnie
rzecz sie miata z projektami zgtaszanymi w kolejnych
kadencjach parlamentu, ktére nigdy nie zostaty sfi-
nalizowane w postaci ustawy o samorzgdzie gospo-
darczym. Istnieje jednak prawidtowos¢ polegajaca na
tym, ze o ile w pierwszych latach idea ta miata wielu
zwolennikéw, a politykéw réznity zazwyczaj detale, to
kazda kolejna kadencja parlamentu oznaczata coraz
trudniejszg dyskusje w tym temacie. Przeciwnicy re-
gulacji powotywali sie zwtaszcza na zasade wolnosci
gospodarczej, ktéra miata wedtug nich sta¢ na drodze
do regulacji dotyczacych obligatoryjnej przynalezno-
Sci przedsiebiorcow do samorzadu i miata charakter
ostateczny. Jednoczesnie brak klimatu politycznego
i bardzo silny atak niektorych mediéw znacznie utrud-
nia dyskusje w tym temacie. To, ze w niektorych usta-
wach pojawia sie pojecie samorzadu gospodarczego,
nie oznacza jeszcze, ze w istocie mamy z nim do czy-
nienia. Samorzad bowiem nie jest tworzony poprzez
nadawanie takiej nazwy okreslonym strukturom, lecz
poprzez przekazanie w drodze ustawy okreslonych
przymiotow i zadan tym organizacjom. Kluczowe dla
wyjasnienia mozliwosci stworzenia regulacji dotycza-
cych samorzadu gospodarczego jest, poza czynni-
kiem politycznym, prawidtowa interpretacja Konsty-
tucji z 1997 roku. Na wstepie chciatbym zaznaczyc,
ze zadziwiajacy jest brak jednoznacznych zapisow
dotyczgcych samorzgdu gospodarczego i nawigzanie
w tym zakresie do wielkich przedwojennych tradyciji
Konstytucji z 1921 roku oraz 1935 roku. Pytanie, kt6-
re nalezy sobie zada¢ brzmi: czy mozliwe jest w kon-

tekscie obecnie obowigzujgcej Konstytucii, zwtaszcza
art. 17, powstanie samorzgdu gospodarczego, ktéry
bedzie sie opierat na obligatoryjnej przynaleznosci
do niej cztonkédw? Konstytucja przy tym wymienia
w ust. 1 tego artykutu samorzad zawodowy, natomiast
pomija samorzgd gospodarczy. Postuguje sie jedynie
okresleniem ,inne rodzaje samorzadu”. Analizujgc ten
przepis dochodzimy do wniosku, ze taki inny rodzaj
samorzadu musi by¢ utworzony w drodze ustawy, nie
moze narusza¢ wolnosci wykonywania zawodu i nie
moze ogranicza¢ podejmowania dziatalnosci gospo-
darczej. Przepis ten nalezy odczytywaé w kontekscie
kilku innych przepisow konstytucyjnych. W pierwszej
kolejnosci art. 20 i 22, ktére okreslajg zasade wolno-
&ci gospodarczej i mozliwosci jej ograniczenia. Trzeci
zapis, ktéry powinien by¢ brany pod uwage, to art. 65
ust.1, ktéry moéwi o wolnosci wyboru i wykonywania
zawodu oraz wyboru miejsca pracy. Analizujgc watpli-
wos¢ dotyczgcg mozliwosci naruszenia zasady wol-
nosci gospodarczej z art. 20, to Konstytucja wyraznie
moéwi w art. 22, ze jest to mozliwe w drodze ustawy
i musi by¢ spowodowane waznym interesem publicz-
nym. Samorzad gospodarczy nie narusza tej zasady,
poniewaz decentralizacja w istocie lezy w interesie
publicznym. Poprzez przeniesienie czesci uprawnien
jako zadan publicznych mégtby na przyktad zajgé sie
ksztatceniem os6b w poszczegdlnych branzach, dbac
o etyke co jest istotne takze z punktu widzenia kon-
sumentéw, rozwingé sgdownictwo polubowne, dbaé
0 zapobieganie mechanizmom korupcyjnym, spet-
nia¢ wiele roznych waznych spotecznie funkcji be-
dac ,blizej” obywatela poprzez przeniesienie cigzaru
relacji przedsigbiorcy z panstwem na relacje pomig-
dzy przedsigbiorcg i organizacje go reprezentujgca.
Zreszta, zasada wolnosci gospodarczej funkcjonowa-
ta w okresie miedzywojennym w polskim ustawodaw-
stwie konstytucyjnym i nie byta barierg do stworzenia
samorzadu gospodarczego. Z pewnoscig nie zostanie
naruszona zasada wolnosci wykonywania zawodu
i podejmowania dziatalno$ci gospodarczej. Zagad-
nienie odnosi sie bowiem w istocie do formy zinsty-
tucjonalizowanej wyrazajgcej decentralizacje wtadzy
publicznej — izby, a nie do sfery wykonywania zawo-
du i podejmowania dziatalnosci przez przedsigbior-
coéw. Wreszcie, Ustawodawca umiescit w Konstytuciji
w art. 61 zapis o0 mozliwosci uzyskania przez obywa-
teli informacji takze od organéw samorzadu gospodar-
czego. Oznacza to, ze w praktyce przyjat mozliwos¢
powstania takiego samorzgdu na gruncie ustawy.
Zdaje sie to potwierdza¢ Piotr Winczorek w tezach
do art. 17 ust. 2, przyjmujgc ze zapis zostat tak po-
myslanym, zeby umozliwi¢ utworzenie takiej struktu-
ry'. W praktyce jednak zapis ten wywotat ogromne
zamieszanie. W moim przekonaniu nalezy przystgpi¢
do stworzenia kompromisowej dla najwiekszych orga-

M P.Winczorek — Komentarz do Konstytucji z 1997 roku, s.30-31.
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nizacji gospodarczych polskich ustawy o samorzadzie
gospodarczym. Nalezatoby stworzy¢ odrebng ustawe
w tym zakresie, a nie wprowadza¢ dodatkowe zapisy
w ustawach juz funkcjonujgcych. Po drugie, naleza-
toby wprowadzi¢ samorzad gospodarczy oparty na
trzech podstawach instytucjonalnych: izby rzemiesl|-
nicze, izby przemystowo-handlowe i izby rolnicze. Co
prawda izby rzemiesinicze funkcjonujg na podstawie
ustawy o rzemiosle, gdzie znajduje sie zapis o samo-
rzgdzie gospodarczym rzemiosta, ale poza wykony-
waniem zadania publicznego w postaci potwierdzania
przez izby kwalifikacji zawodowych, organizacje te nie
wykonujg innych zadanh i sg tylko quasi — samorza-
dem. W przypadku izb przemystowo-handlowych na-
lezatoby powota¢ te organizacje na nowo, odnoszac
sie do regulacji okresu miedzywojennego, w szczegdl-
nosci przywotanego rozporzadzenia dotyczgcego izb
przemystowo-handlowych i regulujgcego ewentualne
kwestie majgtkowe'®. Ta forma bytaby uzupetniona
0 izby rolnicze, gdzie juz dzi$ cztonkostwo nabywa sie
ex lege, ale trudno te organizacje uzna¢ za w petni sa-
morzgdowe ze wzgledu na zbyt duze uzaleznienie od
panstwa, a przez to brak petnej niezaleznosci (kwestia
zbyt matych $rodkéw finansowych przekazywanych
na funkcjonowanie tej struktury przez panstwo). Nale-
zatoby przyja¢ obligatoryjne cztonkostwo w tych orga-
nizacjach (izby rzemieslnicze, przemystowo-handlowe

M Probe takg podjat Bussines Centre Club, ktory przygotowat obywatelski
projekt ustawy dotyczacej samorzadu.
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i rolnicze), ktére powinno by¢ uzyskiwane z mocy pra-
wa. Bez spetnienia tego wymogu nie powstanie sa-
morzad gospodarczy. Osobnym zagadnieniem jest to,
w jaki sposéb cztonkowie partycypowaliby w kosztach
utrzymania tych struktur. Wreszcie nalezatoby w dro-
dze ustawowej przekazaé¢ do wykonywania okreslone
zadania publiczne, podobnie jak to ma miejsce w przy-
padku samorzgdu terytorialnego. Zbudowanie takiego
samorzadu nie jest zadaniem niemozliwym, nawet
przy fali krytykoéw, ktérzy powotuja sie na zasade wol-
nosci gospodarczej i wzrost biurokracji. Tego rodzaju
decentralizacja jest najlepszym pomystem na lepsze
wczytanie sie w problemy Srodowiska przedsigbior-
cOw i ich reprezentacje wobec organow administra-
cji panstwowej i samorzgdowej. Pozwala takze zdjg¢
z panstwa ogrom obowigzkéw w réznych dziedzinach
(na przyktad mozliwe rejestrowanie przedsigbiorstw,
ksztatcenie zawodowe, lepsze dystrybuowanie $rod-
kéw publicznych) i usprawnienie funkcjonowania pan-
stwa. Pozostaje mie¢ nadziejg, ze stosunkowo szybko
dojdzie do inicjatywy ustawodawczej, ktora ostatecz-
nie rozstrzygnie te kwestie po prawie 60 latach nie-
bytu.




Federalizm fiskalny jako nowe pojecie
przydzielania srodkéw publicznych w Europie

Beatrice Lorenzin
Poset do Parlamentu Wtoskiego

Sin dall’antichita, la ricerca di stabilita e di pace
internazionale € andata di pari passo con lo sviluppo
del pensiero federalista. |l primo esempio lo abbiamo
avuto con la Costituzione americana del 1787, che di
fatto € la prima Costituzione federale della storia.

Essa scaturi da un compromesso tra la corrente
che avrebbe voluto riunire in un solo stato le tredici co-
lonie resesi indipendenti dalla madrepatria e la corren-
te che avrebbe voluto conservare la sovranita assoluta
delle ex-colonie. La costituzione federale rappresento
un felice compromesso perché, come riconobbe su-
bito Alexander Hamilton, essa consenti I'allargamen-
to dell’orbita del governo rappresentativo su un’area
composta da molti Stati, realizzando cosi I'unita nella
diversita. Con la Federazione il popolo veniva rap-
presentato nel Congresso, mentre gli stati potevano
difendere i loro specifici interessi nel Senato. Il gover-
no federale era competente nelle questioni comuni di
politica estera e di commercio: tutte le altre compe-
tenze venivano riservate agli stati. Fu grazie a questa
scelta lungimirante che i cittadini americani poterono
sperimentare un prodigioso sviluppo economico e so-
prattutto evitarono i contrasti e le guerre che invece
continuarono ad affliggere le grandi potenze europee
e tutti i paesi, come quelli del Sud America, che una
volta conquistata I'indipendenza non seppero imboc-
care la via dell’unita politica.

Difatti, nei Governi europei, I'esigenza di costruire
un assetto sociale ed economico diverso che evitasse
le spaccature che portarono allo scoppio dei conflitti
mondiali. L’unita europea apparve sempre pil la sola
scelta ragionevole.

Grazie alle iniziative coraggiose di Jean Mon-
net e Altiero Spinelli, i governi europei intrapresero il
cammino dell’'unita politica sulla via dell’'unita politica
per costruire un mondo sempre piu interdipendente,
pacifico e solidale, o il ritorno alle divisioni, al nazio-
nalismo. In quel momento, sull’esempio americano, la
politica di integrazione europea si impose ai governi
europei come una necessita storica e non come una
scelta che potevano fare o non fare. Il movimento Fe-
deralista Europeo, nato grazie al contributo di Altiero
Spinelli, e sviluppatosi con il Manifesto di Ventotene,
rappresento il punto di partenza per la costruzione
dello Stato Federale europeo superando il sistema de-

gli Stati nazionali sovrani. In ltalia, nel percorso della
Costituente per la redazione della Carta Costituzio-
nale della Repubblica, gia si dibatteva sull’idea che |l
federalismo fosse lo strumento essenziale per il nuovo
percorso democratico e contenitore dei problemi na-
zionali e internazionali sul’opportunita di inserire nel
preambolo un apposito articolo che rimandasse alla
Federazione Europea. Anche se questa ipotesi tra-
monto a causa dell’opposizione delle forze politiche di
sinistra, il progetto federalista aveva influenzato anche
la discussione sulla forma di governo istituzionale da
conferire alla nuova Repubblica. Infatti, nei lavori pre-
paratori a cura della Costituente era stato presentato
un progetto per I'attribuzione a tutte le regioni di au-
tonomia legislativa, che poi fu lasciata soltanto per le
cinque regioni a statuto speciale. Nonostante cio ven-
ne imposta un’impalcatura modellata sulla partecipa-
zione degli enti regionali e locali secondo uno schema
federalistico delle competenze.

Dalla costituzione della CECA (Comunita Europea
per il Carbone e I'Acciaio), alle prime elezioni euro-
peo e del 1979 con le scelta diretta dei deputati, fino
al Trattato di Maastricht fino al Trattato di Lisbona, il
processo di integrazione europeo € giunto ad uno sta-
dio avanzatissimo. In questi anni abbiamo assistito ad
un percorso federalista basato su due linee direttrici.
Quella verso I'alto che vede cedere lo stato nazionale
competenze e sovranita in favore del governo europeo
e una spinta verso il basso riconoscendo autonomie
sempre maggiori a comunita territoriali minori, come
le regioni e i comuni.

In questo senso i processi d’integrazione europea
hanno fortemente inciso sulla evoluzione delle forme
di Stato all'interno dell’Unione verso una dimensione
regionale e locale.

Lo sviluppo di forme di organizzazione regionale &
strettamente collegato con le esigenze della ristruttu-
razione dell’amministrazione centrale e periferica im-
poste dall’integrazione europea, e in alcuni casi, come
appunto quello della Polonia, I'ingresso nella Comu-
nita europea ha contribuito ad avviare un processo di
regionalizzazione. |l regionalismo appare in via di con-
solidamento anche in paesi con una radicata tradizio-
ne unitaria come la Francia, affermandosi attraverso
un processo di riforme costituzionali in cui il decentra-
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mento e la sussidiarieta sono elementi caratterizzanti
I'organizzazione statale.

Un indiscusso strumento di impulso a questo pro-
cesso € rappresentato, in questo senso, dall’utilizza-
zione dei Fondi Strutturali europei e i FAS per le re-
gioni meno sviluppate all’interno dell’Unione. Attorno
a questi Fondi gli Stati membri hanno elaborato una
vera e propria pianificazione territoriale. Accelerando
e favorendo i processi di regionalizzazione e I'abban-
dono di sistemi centralizzati di gestione dei fondi strut-
turali.

Parlametro comune di questa trasformazione
e che la suddivisione dei poteri ai vari livelli di gover-
no deve rispettare i principi della sussidiarieta, perché
i problemi devono essere risolti al livello superiore solo
quando non & possibile affrontarli adeguatamente al
livello inferiore, piu vicino ai cittadini, e della solidarieta
territoriale, perché i cittadini delle comunita territoriali
piu ricche e fortunate devono condividere il tentativo
delle comunita territoriali pit povere di raggiungere un
piu elevato benessere.

Nell’ambito di questi cinquant’anni di esperienza
europea le relazioni intercorrenti tra Istituzioni euro-
pee e Regioni hanno subito profondi mutamenti fino
ad arrivare oggi all’esigenza di un riconoscimento
del ruolo politico a livello europeo dei livelli sub sta-
tali.

In alcuni ordinamenti nazionali gia esistono, infatti,
degli strumenti che consentono alle Regioni la parte-
cipazione alla formazione della volonta nazionale a li-
vello comunitario come avviene in Germania, Belgio
e Austria. Ma anche in Italia, dopo la riforma costitu-
zionale del 2001 le Regioni concorrono direttamente
alla formazione del diritto comunitario nelle materie
di loro competenza, partecipando ai tavoli di coordi-
namento nazionali, alle delegazioni governative o nei
gruppi di lavoro della Commissione Ue. In tal senso si
e sviluppato il Comitato Europeo delle Regioni, come
organo di rappresentanza nel processo decisionale
europeo rappresenta oggi piu di centomila unita terri-
toriali di varie dimensioni.

Un altro aspetto importante, nel quale il ruolo del-
le regioni e del governo locale si sta facendo strada,
e quello dei rapporti internazionali che prevede la com-
petenza di questi organi territoriali a stipulare accordi
con gli Stati esteri nei termini della propria competen-
za legislativa, inoltre possono dare immediata attua-
zione alle direttive comunitarie senza dover aspettare
il riconoscimento a livello nazionale.

Per quanto riguarda piu da vicino il processo fede-
ralista italiano, il nostro Paese si € adeguato a questi
fenomeni di regionalizzazione e federalizzazione dei
poteri pubblici europei.

L’assetto costituzionale di ripartizione dei poteri
tra Stato e Regioni é stato profondamente modificato
dall’approvazione della legge costituzionale n. 3 del
2001, e dal voto favore del referendum che ne segui il
7 ottobre dello stesso anno.
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Da questa revisione il modello della Costituzione
del 1948, in base al quale lo Stato aveva competenza
legislativa in tutte le materie fatte eccezione per alcu-
ne, espressamente elencate, in cui era riconosciuta la
competenza legislativa regionale sulla base dei prin-
cipi fissati da legge nazionale, venne completamente
scardinato.

La riforma del 2001 del Titolo V della Costituzione
ha portato ad una nuova ripartizione della potesta legi-
slativa tra Stato e Regioni che ha ribaltato la situazione
precedente rovesciando il sistema a favore delle Re-
gioni. Il nuovo articolo 117 della Costituzione prevede,
difatti, un elenco di materie riservate allo Stato e un
altro di materie affidate alla potesta legislativa concor-
rente, mentre sancisce il principio secondo cui spetta
alle Regioni la potesta legislativa su tutte le materie
non espressamente riservate allo Stato. Pertanto sono
rimaste di competenza statale i rapporti internazionali,
la difesa, I'emissione di moneta, la giustizia, I'ordine
pubblico, la sicurezza, la previdenza sociale, la tutela
della concorrenza e la determinazione dei livelli essen-
ziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali.
Quanto alle funzioni amministrative, I'art. 118 ha stabi-
lito I'attribuzione delle funzioni presso il governo piu vi-
cino al cittadino, e dunque, in via generale, ai Comuni,
rompendo cosi il vecchio principio del parallelismo tra
funzioni legislative e amministrative regionali.

Parimenti, a livello di controlli, la riforma del 2001
ha eliminato il visto governativo sulle leggi regionali
e i controlli preventivi sugli atti delle regioni e degli enti
locali. Mentre rimane la possibilita per il Governo na-
zionale di ricorrere alla Corte Costituzionale per giudi-
zio di legittimita nei confronti delle leggi regionali.

Sotto il profilo dei rapporti internazionali, il nuovo
Titolo V introduce la soggettivita internazionale delle
Regioni, sia esplicitando che le stesse possono legife-
rare, nell’ambito dei principi fissati dal legislatore sta-
tale, in materia di rapporti internazionali e con I’'Unione
Europea.

Tuttavia, questo enorme processo riformatore ha
trovato ad oggi una limitata attuazione, a causa della
mancata attribuzione alle Regioni di quella autonomia
finanziaria di entrata e di spesa che I'art. 119 della ri-
forma costituzionale aveva previsto come presuppo-
sto per concretizzare il nuovo assetto istituzionale.

La vera svolta federalista in Italia comincera dal 21
maggio 2009, data in cui entrera in vigore la legge del
5 maggio 2009, n. 42, che da attuazione all’art. 119
della Costituzione in materia di federalismo fiscale.

Si tratta comunque, di un percorso che & appena
iniziato e che durera, almeno per I'attuazione della fase
transitoria prevista dalla legge, almeno sette anni, cioe il
tempo occorrente per 'emanazione dei decreti attuativi
che materialmente per trasferire le funzioni alle Regioni.

| risultati che ci si aspettano da questa riforma sono
principalmente I'efficienza nell’utilizzo delle risorse che
sara attuata con criteri di trasparenza e contenimento
della spesa pubblica.



Nel nostro Paese, infatti, il sistema dei finanzia-
menti a pioggia dallo Stato al territorio locale ha, di
fatto, deresponsabilizzato gli enti locali che non es-
sendo tenuti ad un controllo e una rendicontazione tra
quanto speso e quanto realizzato in ambito si servizi,
ha contribuito ad aumentare il debito pubblico crean-
do delle forti disparita tra il nord e il sud del Paese.

Il Presidente Luigi Einaudi, ai primordi della Re-
pubblica, disse che “il cittadino vuole sapere perché
paga le imposte”. Questo principio & attuato oggi
a cinquant’anni dalla entrata in vigore della Carta Co-
stituzionale.

Con la svolta federalista, lo Stato garantira alle
Regioni I'espletamento delle funzioni essenziali, per il
resto le Regioni saranno obbligati a gestire le risorse
proprie. Considerato che i problemi di bilancio si pos-
sono risolvere o con il taglio delle spese o con l'au-
mento delle imposte, le amministrazioni locali saranno
obbligati ad applicare i principi di efficienza ed econo-
micita “verificabili” dallo Stato e dai cittadini. L’autono-
mia fiscale, infatti realizzera un collegamento diretto
fra la spesa e la tassazione.

Nello specifico, il provvedimento attua un model-
lo di finanza pubblica decentrato, basandosi su tre
aspetti fondamentali:

1. stabilisce la struttura dell’autonomia impositiva di
Regioni, Province e Comuni;

2. definisce 'assegnazione di risorse perequative pre-
vedendo, per la determinazione dei trasferimenti, il
passaggio dalla c.d. “spesa storica” al criterio del
costo standard;

3. coordinamento fra i diversi livelli di governo in ma-
teria di finanza pubblica, prevedendo procedure di
monitoraggio trasparenti, fondate su informazioni
contabili e statistiche omogenee e complete.

Il risultato che ci si aspetta da questo cambiamen-
to di rotta nei prossimi anni sara arrivare finalmente,
come del resto previsto dai parametri europei, al pa-
reggio del bilancio ed a una graduale riduzione del
peso del debito pubblico.

La situazione attuale registra che lo Stato per il
2007 ha speso per il finanziamento della spesa pub-
blica delle amministrazioni locali 230 miliardi di euro,
pari a '/s della spesa pubblica complessiva. Circa 100
miliardi della spesa riguardano la sanita, che é funzio-
ne interamente decretata e di competenza regionale.
In totale le amministrazioni locali sono responsabili
di %a degli investimenti pubblici. Stante queste spese
la qualita dei servizi pubblici, nazionali e locali, fanno
registrare un significativo divario tra zone diverse del
Paese, in speciale modo tra nord e sud.

Nel complesso delle entrate risulta che il 44% del-
le entrate degli enti territoriali & costituito per il 45%
da trasferimenti e il restante 55% da entrate proprie.
Urn’incidenza che comunque & andata aumentando
dagli anni ‘90 in poi, passando dal 15% al 43% del-
P’inizio di questo decennio.

Il risultato che si otterra dalla completa attuazione
del sistema fiscale federalista & la soppressione gra-
duale di tutti i trasferimenti ordinari e individuando tre
categorie di entrate:

1. i tributi propri, che possono essere istituiti diretta-
mente dagli enti o con legge statale, ma non po-
tranno utilizzare presupposti impositivi gia gravati
da altre forme di prelievo erariale;

2. la compartecipazione al gettito di alcuni tributi era-
riali, consistenti maggiormente dalla comparteci-
pazione all’'lVA per le Regioni e all’'lrpef per gli enti
locali sulla base del principio di territorialita;

3. le quote del fondo perequativo, saranno di im-
portante rilevanza giacché sono presenti divari di
sviluppo regionali rilevanti. L’ltalia, infatti, si carat-
terizza per una disparita evidente nella capacita
di autofinanziamento degli enti. Cid conferisce un
rilievo cruciale della perequazione nell’attuazione
del decentramento fiscale nell’evitare discrimina-
zioni geografiche nei servizi essenziali offerti ai cit-
tadini.

Va sottolineato che I'aumento del prelievo degli
enti territoriali deve trovare una compensazione nella
riduzione del carico fiscale erariale poiché la pressio-
ne fiscale non deve salire discrezionalmente.

Inoltre, un elemento importante per I'efficienza del-
le risorse & costituito dall’abbandono in tutti i livelli di
governo del criterio della spesa storica. | trasferimenti
perequativi saranno erogati in riferimento al c.d. costo
standard delle prestazioni essenziali che sara monito-
rato da una Commissione permanente per il coordi-
namento della finanza pubblica, istituita sempre dalla
legge 42/09.

Per rendere effettive le regole di trasparenza, la
legge prevede la graduale armonizzazione dei prin-
cipi contabili locali, che richiede anche la realizzazio-
ne sistematica di rivelazioni statistiche concernenti la
qualita e la quantita. Elemento essenziale per questo
monitoraggio € affidato ad un Sistema informatico sul-
le operazioni degli enti locali.

Questo scenario rappresenta la prima tappa del
nostro Paese all'interno di un percorso europeo che
aspira col tempo al progressivo superamento della
dimensione nazionale nella vita politica e che vedra
nella cooperazione tra Stati la strada per raggiungere
obiettivi comuni finalizzati a creare un’Europa federale
come era stata immaginata alla fine dell’ultimo conflit-
to mondiale.
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Priorytety wspoétpracy zagranicznej wojewddztwa
jako akt regionalnej polityki zagranicznej

dr Jerzy Korczak
Uniwersytet Wroctawski

Warunki udziatu
jednostek samorzadu terytorialnego
we wspotpracy miedzynarodowej.

Dziesieciolecie funkcjonowania wojewddztwa
samorzgdowego to zarazem dziesiecioletni okres
formutowania celéw i prowadzenia regionalnej po-
lityki zagranicznej w Polsce, zjawiska przedtem
niespotykanego, ale tez niemozliwego do zaobser-
wowania z zasadniczego powodu — braku podmiotu
tej polityki, ktorym w wyniku reformy z 1998 r. stato
sie wojewddztwo samorzgdowe. Powr6t Polski do
Europy samorzgdowej w 1990 r. stworzyt dla jedno-
stek samorzgdu terytorialnego mozliwosci udziatu
w formach wspétdziatania komunalnego przekra-
czajgcych granice panstw, jednakze nie stwarzat
w 6éwczesnych warunkach ustrojowych mozliwosci
do realizacji polityki zagranicznej na poziomie re-
gionalnym. Réwnolegle realizowana byta polityka
zagraniczna panstwa, jako ze zasadniczo w latach
1990-1994 Rzeczpospolita Polska zawarta traktaty,
porozumienia i umowy oraz wymieniata noty rzg-
dowe ze wszystkimi krajami graniczacymi z nig, co
wynikato nie tylko z przemian ustrojowych naszego
panstwa (che¢ nawigzania nowych aktéw jako sym-
bolu zerwania z poprzednim ustrojem), ale tez z prze-
mian politycznych i ustrojowych tych panstw (rozpad
ZSRR i powstanie republik nadbattyckich oraz Bia-
torusi i Ukrainy, rozpad Czechostowacji na Czechy
i Stowacje, zjednoczenie Niemiec itp.), a takze na-
wigzywane byty liczne kontakty na poziomie lokalnym.
Do najwczes$niej stosowanych nalezaty kontakty bez-
posrednie miedzy poszczegblnymi gminami polskimi
i gminami innych panstw, ktore przybieraty postac
umoéw o wspbtpracy zwanych zwigzkami partnerskimi
o mniej lub bardziej sformalizowanej formie umowy
cywilnoprawnej lub tez tylko deklaracji o wspétpracy.
Czes¢ z nich stanowit kontynuacje kontaktéw nawig-
zywanych jeszcze w czasach systemu rad narodo-
wych w Polsce.

Tym samym Polska wpisywata sie w dtugoletnig
juz koncepcje doktrynalng, iz samodzielno$¢ dziata-
nia jednostek samorzadu terytorialnego nie oznacza
autarkii czy autonomii, bowiem jak zauwazat H. Pa-
genkopf ,,Die Gemeinden der Gegenwart fiihren kein
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isoliertes Dasein mehr“), jak rowniez praktyke pro-
wadzenia takiej wspotpracy przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego panstw zachodnioeuropejskich.
Praktyka ta zaczeta ksztattowal sie w pierwszych
latach po Il wojnie Swiatowej, jako ze do$wiadczenia
XIX w. i do potowy XX w. wyksztatcity jedynie for-
my wspoétdziatania jednostek samorzadu terytorial-
nego w obrebie poszczegdinych krajow. Dgzenie do
zatarcia ztych doswiadczen obu wojen i zazegnania
ich grozby w przyszto$ci sktaniaty do proceséw de-
centralizacji wtadzy publicznej i przetamania mono-
polu organéw wtadzy panstwowej w nawigzywaniu
stosunkdédw miedzynarodowych na rzecz stosunkéow
bezposrednich na poziomie lokalnym i regionalnym.

Narastanie proceséw decentralizacyjnych i dgzenie
form wspétdziatania przygranicznego do zwigkszania
swojej autonomii wyzwolito inicjatywe wspbtpracy
lokalnych i regionalnych wspdlnot samorzadowych.
Staty sie one przedmiotem zainteresowania Rady
Europy? i EWG?®, a takze bilateralnych i wielostron-
nych kontaktéw poszczegélnych panstw?. Z czasem
zapoczatkowaty one polityke regionalnej Wspo6lnoty
Europejskiej®, ktéra miata na celu tagodzenie dyspro-
porcji w poziomie spoteczno-gospodarczym regionow
Unii, pomoc regionom opdznionym, efektywng aloka-
cje srodkow wspodlnotowych w celu wyréwnania ich
szans rozwojowych. Wspétczesnie polityka regional-
na, wspbétpraca miedzyregionalna i transgraniczna®

" H. Pagenkopf, Kommunalrecht, Bd I, KéIn 1975, s.184.

2 Np. rezolucja 15 Konferencji Europejskich Wtadz Lokalnych w sprawie
integracji regionéw przygranicznych z 1969r.

3 Zob. rozporzadzenie Rady nr 1787/84 z 19 czerwca 1984r. w sprawie
utworzenia Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego naktadaja-
ce na panstwa cztonkowskie obowigzek wspierania ,,narodowych pro-
gramoéw o znaczeniu wspolnym” (OJ L 169 z 28.6.1984).

4 Jako przyktady podaje sie wspotprace przygraniczng RFN i Holandii
(pierwszym w historii byt ,EUREGIO” utworzony przez miasta Ensche-
de i Granau w 1958r.) oraz pozostatych krajéw Beneluksu (regiony Ems
Dollart, Euregio Maas-Rhein), czy krajow alpejskich (Austria, Wtochy,
Francja, Szwajcaria i Lichtenstein), ktéra zaowocowata konwencjg
alpejskg z Salzburga z 1991r. Szerzej na ten temat P.Czechowski,
Z.Niewiadomski, Administracyjno-prawne przestanki komunalnej
wspoétpracy przygranicznej w Republikg Federalng Niemiec, ,Cztowiek
i Srodowisko” 1992 Nr 16(1-2), 5.76-77.

9 W 1968r. dochodzi do utworzenia Generalnej Dyrekcji Polityki Regional-
nej, ktéra na mocy traktatu paryskiego z 1972r. zostata przeksztatcona
w Komitet Polityki Regionalne;j.

9 Pojecie transgranicznosci stanowi przedmiot réznych propozyciji defi-
nicjonalnych. Dla S.Czarnowa (Niektére aspekty prawne wspétpracy
transgranicznej i euroregionéw, ,Panstwo i Prawo” 1997, nr 10, s.55)
,Przez transgraniczno$¢ rozumieé nalezy sgsiadowanie ze sobg obsza-
row przygranicznych nalezacych do kilku panstw”, dla S.Malarskiego



jest elementem wszystkich traktatow i strategii wspél-
notowych?.

Zwréci¢ nalezy uwage, iz podejmowane w latach
1990-1998 formy wspoétdziatania na forum miedzy-
narodowym polskich jednostek samorzgdu terytorial-
nego, ktére ograniczaty sie wytgcznie do gmin, nie
znajdowaty oparcia w obowigzujgcym prawie krajo-
wym. Niczego nie zmieniato w tym wzgledzie nawet
ratyfikowanie Konwencji Madryckiej® i EKSL?, jako ze
akty te odsytaty do przepisbw prawa krajowego, kto-
rych brakowato. Pewng poprawg tej sytuacji stato sie
przyjecie w 1997 r. Konstytucji RP'?, ktéra w art. 172
przyznata jednostkom samorzadu prawo zrzeszania
sie, a w tym przystepowania do miedzynarodowych
zrzeszen spotecznosci lokalnych i regionalnych oraz
wspotpracy z tym spotecznosciami. Przy tym jednak
w ust. 3 tego artykutu ponownie odsytata do ustaw
okreslajgcych zasady, na jakich jednostki samorzgdu
z tych praw mogg korzysta¢, ktérych w momencie jej
wejscia w zycie przeciez nie byto.

Pierwszg ustawg samorzgdowg, ktéra w swej tre-
$ci odniosta sie do kwestii wspotpracy miedzynarodo-
wej stata sie ustawa o samorzgdzie wojewoddztwa'?,
ktéra w art.12 pkt 6 przyznata samorzgdowi woje-
wodztwa prawo do wspétpracy z organizacjami mie-
dzynarodowymi i regionami innych panstw, zwtasz-
cza sagsiednich przy formutowaniu strategii rozwoju
wojewodztwa i realizacji polityki jego rozwoju, ktére
to prawo zostato nastepnie z dniem 15 lipca 2000 r.
cofniete’?. W dalszej kolejnosci ustawa w art. 18
pkt. 13 natozyta na sejmik wojewddztw obowigzek
uchwalania ,,Priorytetow wspotpracy zagranicznej wo-
jewbédztwa”, a w pkt.14 upowaznita do podejmowania
uchwat w sprawie uczestnictwa w migdzynarodowych
zrzeszeniach regionalnych i innych formach wspofpra-
cy regionalnej. Wiekszos$¢ jednak autoréw zauwaza, iz
wspodtpraca zagraniczna wojewo6dztw nie jest tozsama
ze wspotpracg transgraniczng'™. Ponadto w art. 76
ust. 1 ustawa odsytata do odrebnych przepiséw, kto-
rych nadal nie byto.

wspotpraca transgraniczna jest synonimiczna do przygranicznej (Re-
giony i euroregiony, zagadnienia organizacyjne, prawne, administracyj-
ne, Opole 2003, s.188).

? Na mocy traktatu z Maastricht z 1992r. powstat Komitet Regionéw UE
(art.7 ust.2 traktatu ustanawiajgcego Wspolnote i art.263-265 TWE),
ktory obok reprezentowani intereséw regionalnych i lokalnych jedno-
stek terytorialnych ma kreowac i realizowa¢ polityke regionalng Wspél-
not.

® Europejska Konwencja Ramowa o wspotpracy transgranicznej miedzy
wspolnotami i wtadzami terytorialnymi — zwana takze Konwencjg Ma-
drycka — przyjeta przez Radg Europy 21 maja 1980r. zostata podpisana
przez Polske w Warszawie 10 marca 1993r., a ratyfikowana o$wiadcze-
niem rzgdowym z dnia 1 kwietnia 1993r. (Dz.U. Nr 16, poz.287 i 288).

9 Dnia 15 pazdziernika 1985r. Rada Europy uchwalita Europejska Karte
Samorzadu Lokalnego (w skrocie nazywana EKSL), ktorg Polska ratyfi-
kowata dnia 14 lipca 1994r. (Dz.U. z 1994r. Nr 124, poz.607 i 608).

9 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997r. (Dz.U. Nr
78, p0z.483 z p6zn.zm.).

™ Ustawa z dnia 5 czerwca 1998r. o samorzadzie wojewédztwa (t.j. Dz.U.
2001 Nr 142, poz.1950 z p6zn.zm.).

2 W zwigzku z wejSciem w zycie stawy z dnia 12 maja 2000 r. o zasa-
dach wspierania rozwoju regionalnego (Dz.U. Nr 48, poz.550), dzisiaj
juz uchylone;j.

¥ Por. S. Czarnow, Wspoétpraca zagraniczna wojewodztw, ,Panstwo
i Prawo” 2000, nr 11, s.54.

Zwraca uwage to, ze uchwalona tego samego dnia
ustawa o samorzgdzie powiatowym™ nie odnosita sie
do zagadnienia wspétdziatania na forum miedzynaro-
dowym w zadnej mierze mimo wspomnianego art. 172
Konstytucji RP oraz ratyfikowanych uméw migdzynaro-
dowych. Luka ta — podobnie jak w ustawie o samorza-
dzie gminnym?™), ktéra przez caty czas nie przewidywa-
ta uprawnien gmin do udziatu we wszystkich formach
wspotdziatania, w ktorych de facto przeciez juz uczest-
niczyty — zostata wypetniona dopiero z chwilg wejscia
w zycie ustawy o zasadach przystepowania jednostek
samorzadu terytorialnego do miedzynarodowych zrze-
szeh spotecznosci lokalnych i regionalnych'®), ktéra
m.in. dodata do art. 7 ust. 1 usg pkt. 20 przewidujgcy
jako zadanie wtasne gminy wspétprace ze spotecznos-
ciami lokalnymi i regionalnymi innych parnstw, a w kon-
sekwencji w art. 18 ust. 2 dodajgc pkt. 12a wyposazyta
rady gmin w uprawnienie do podejmowania uchwat
w sprawach wspétpracy ze spotecznosciami lokalny-
mi i regionalnymi innych panstw oraz przystepowania
do miedzynarodowych zrzeszen spotecznosci lokal-
nych i regionalnych, co wskazuje na pewng niezgod-
no$¢ miedzy zakresem dziatania gminy a zakresem
kompetencyjnym jej organu. Ta sama ustawa dodata
do art. 12 usp pkt.9a upowazniajgcy rade powiatu do
podejmowania uchwat w sprawach wspotpracy ze spo-
tecznosciami lokalnymi innych panstw oraz przystepo-
wania do miedzynarodowych zrzeszen spotecznosci
lokalnych, mimo braku poszerzenia zakresu zadanh po-
wiatu w art. 4 — analogicznie do zabiegu dokonanego
na jego odpowiedniku w art. 7 ust. 1 usg — o zadanie
zwigzane ze wspotpracg miedzynarodowg, co wskazu-
je, po pierwsze, iz udziat w tych formach nadal nie jest
zadaniem powiatu, po drugie, iz powiat w odr6znieniu
od gminy nie moze uczestniczy¢ w formach organiza-
cyjnych regionalnych, za$ wojewo6dztwo moze uczest-
niczy¢ nie tylko w regionalnych, ale nawet i lokalnych,
co w kazdym wypadku wydaje sie by¢ mato logiczne.

Wspomniana ustawa o zasadach przystepowania
odnosi sie do udziatu w zrzeszeniach, pod ktérymi ro-
zumie sie organizacje, zwigzki i stowarzyszenia powo-
tywane przez spotecznosci lokalne co najmniej dwoch
panstw zgodnie z ich prawem wewnetrznym (art.1).

Charakter prawny uchwaty w sprawie
»Priorytetow wspoétpracy zagranicznej
wojewodztwa”

Wspomniany przepis art. 18 pkt. 13 usw za-
strzegt do wytacznej wtasciwosci sejmikébw woje-

14)

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (t.j. Dz.U.
2001 Nr 142, poz.1953 z p6zn.zm.).

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

®  Ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000r. o zasadach przystepowania jedno-
stek samorzadu terytorialnego do miedzynarodowych zrzeszen spo-
tecznosci lokalnych i regionalnych (Dz.U. Nr 91, poz.1009 z p6znym.)
zwana dalej w skrocie ustawg z 2000 r.

15)
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wodztw uchwalanie PWZW. Nasuwa sie w zwigzku
z tym podstawowe pytanie — czy uchwalenie PWZW
jest obowigzkiem, czy uprawnieniem sejmiku, czy
zatem sejmik moze skorzystac z przystugujacej mu
kompetencji, czy tez winien wypetni¢ cigzacy na nim
ustawowy obowigzek. Ot6z wyktadnia gramatyczna
oraz systemowa art. 18 ustawy nie pozwala stwier-
dzi¢, iz zawarte w nim uchwatodawcze kompetencje
wytgczne sejmiku majg jednolity charakter prawny,
jako ze materie uchwat nim objete majg r6zny cha-
rakter prawny, juz choéby tylko w kwestii stanowie-
nia aktow prawa miejscowego, ale w szczegdélnosci
w przedmiocie uchwat. Przyktadowo obligatoryjny
charakter ma uchwalanie budzetu, gdyz w przy-
padku braku podjecia takiej uchwaty w ustawowym
terminie nastepuje ingerencja organu nadzoru w po-
staci ustalenia budzetu przez regionalng izbe obra-
chunkowga'”, obligatoryjny charakter ma uchwata
w sprawie wyboru zarzgdu, ale tez odwotania po-
szczegblnych jego cztonkéw w sytuacji nakazanej
prawem, gdyz zaniechanie jej podjecia w ustawo-
wym terminie pocigga za sobg albo rozwigzanie
sejmiku z mocy prawa, albo zarzadzenie zastepcze
wojewody (art. 33 i 86a usw). W przypadku pozo-
statych materii uchwatodawczych 6w obligatoryjny
charakter nie wystepuje, jednakze mozna rozpatry-
wac ich konieczno$¢ podejmowania poszczegdl-
nych uchwat wynikajgcg z ustrojowych uwarunko-
wan funkcjonowania wojewbdztwa, chociaz ustawa
0 samorzagdzie wojewodztwa nie zawiera adekwat-
nego do art. 7 ust. 2 usg wskazania obowigzkowe-
go charakteru zadan wtasnych, co rodzi tym samym
koniecznos¢ podejmowania uchwat zwigzanych
z ich wykonaniem. Bez watpienia konieczne jest
podjecie uchwaty w sprawie statutu wojewo6dztwa,
skoro art. 7 ust. 1 ustawy w kwestiach ustroju wo-
jewodztwa odsyta do statutu. Czy podobny wniosek
mozna wysung¢ pod adresem uchwaty w sprawie
PWZW. Ot6z nalezy wzig¢ pod uwage art. 2 ust. 2
przywotywanej juz ustawy z 2000 r., ktoéry stanowi,
iz wojewodztwa przystepujg do zrzeszen zgodnie
z PWZW uchwalonymi w trybie okreslonym w prze-
pisach o samorzgdzie wojewddztwa — innymi stowy,
o ile gminy i powiaty moga przystepowaé do miedzy-
narodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych i re-
gionalnych w granicach swoich zadanh i kompetencji
uzyskujac jedynie zgode wtasciwego ministra (art. 4
ust. 2), o tyle wojewoddztwa moga przystepowaé do
takich zrzeszen tylko pod warunkiem wczes$niejsze-
go uchwalenia PWZW, a w dodatku tylko pod warun-
kiem zgodnoéci z owymi priorytetami, co gwarantu-
je obowigzek przedtozenia wraz z uchwatg sejmiku
w sprawie przystgpienia do zrzeszenia nie tylko stan-
dardowo wymaganych dokumentéw, ale tez PWZW
(art. 4 ust. 4).

" Zob. art.11 ust.2 ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992r. o regionalnych iz-
bach obrachunkowych (t,j. Dz.U. z 2001r. Nr 55, poz.577 z p6zn.zm.).
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Kwestia druga, jaka nasuwa sie na tle rozwa-
zan nad charakterem prawnym uchwaty w sprawie
PWZW, to rozwazenie jej kwalifikacji jako aktu pra-
wa miejscowego. Nalezy przypomnie¢, ze sejmik
podejmuje uchwaty o réznej kwalifikacji prawnej,
ws$rod ktorych naczelne miejsce zajmujg akty prawa
miejscowego w rozumieniu art. 87 ust. 2 Konstytucji
RP, stanowigce zrédta prawa powszechnie obowig-
zujgce na obszarze dziatania danego organu - tu
terytorium wojewo6dztwa, ale tez akty kierownictwa
wewnetrznego, a nawet akty indywidualne, cho-
ciaz w statutach wojewo6dztw mozemy spotkac tez
uchwaty zawierajgce stanowiska, apele, rezolucje,
wnioski. W art. 18 pkt 1 ustawy wymieniono zaledwie
3 takie akty (statut wojewodztwa, zasady gospo-
darowania mieniem oraz zasady itryb korzystania
z wojewodzkich obiektow i urzagdzen uzytecznosci
publicznej), jest to jednak wyliczenie egzemplifika-
cyjne (,w szczegélnosci”) i tym samym w przepi-
sach prawa materialnego, do ktérych odsyta art. 18
pkt 20 ustawy znajdujemy o wiele wigcej takich
wskazan do kwalifilkowania podejmowanych uchwat
jako aktow prawa miejscowego. Nalezy pamiegtaé, iz
kwalifikacja taka nie jest dowolna, a musi wynika¢
albo wprost z tresci normy zawierajgcej upowaznie-
nie do wydania aktu, albo z analizy prowadzacej do
wniosku o generalnym i abstrakcyjnym charakterze
regulacji zawartej w tresci uchwaty. Konsekwencja
tek kwalifikacji jest konieczno$¢ ogtaszania uchwa-
ty w wojewddzkim dzienniku urzedowym, od czego
uzaleznia sie wejscie uchwaty w zycie'®, chociaz
oczywiscie przepisy prawa przewidujg niekiedy
obowigzek publikacji innych uchwat, ktére aktami
prawa miejscowego nie sg, a nawet dokumentéw
niepodejmowanych w formie uchwat'®.

W ustawie przepisy odnoszgce sie¢ do PWZW nie
zawierajg zadnych wskazahn pozwalajgcych kwalifiko-
wac te uchwate jako akt prawa miejscowego, nie tylko
przez brak takiej deklaracji, ale tez przez brak obowigz-
ku jej ogtoszenia w dzienniku urzedowym. W doktrynie
w zwigzku z tym prowadzone byty rozwazania, czy ana-
liza przedmiotu regulaciji, jak réwniez jej adresatéw nie
prowadzi do wnioskéw w sprawie takiej kwalifikacji. Ich
wynik nie jest jednoznaczny, o ile bowiem jedni auto-
rzy sg sktonni do przypisania takiej kwalifikacji piszac
wprost, iz jest to akt prawa miejscowego, aczkolwiek
dosy¢ niefortunnie formutujgc przemawiajgcy za tym
argument, iz ,jest to niewatpliwie szczegélny akt prawa
miejscowego, zawierajgcy normy prawne skierowane
do organéw samorzadu terytorialnego™, o tyle inni
przyjmuja, iz jest to akt normatywny pozbawiony po-
wszechnej mocy obowigzujgcej, a zatem akt kierowni-

8 Zob. art.89 ust.2-4 usw i art.13 ustawy z dnia 20 lipca 2000r. o ogtasza-
niu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych (t.j. Dz.U.
z 2007r. Nr 68, poz.449 z pdzn.zm.).

9 Zob. art.13 pkt 10 ustawy o ogtaszaniu aktéw normatywnych

2 Tak K. Bandarzewski [w:] P. Chmielnicki (red.), Komentarz do ustawy
0 samorzadzie wojewddztwa, Lexis Nexis 2005, s.364-365.



ctwa wewnetrznego?", by wreszcie uzna¢, ze nie ma
zadnych podstaw prawnych, aby uzna¢, ze uchwata ta
wigze jakiekolwiek inne organy jednostek samorzadu
terytorialnego poza wojewddztwem, ktérego uchwata
dotyczy??. Biorac pod uwage tres¢ uchwaty i zakres
regulacji, nalezy przyjaé, iz PWZW sag aktem polityki
komunalnej?® w zakresie wspotpracy zagranicznej
wojewodztwa okreslajgcym zgodnie z trescig art. 75
gtébwne jej cele, priorytety geograficzne i zamierzenia,
co do przysztego przystepowania do miedzynarodo-
wych zrzeszen regionalnych. Zaden z tych elementéw
nie nosi cech normatywnych, sg to jedynie antycypowa-
ne stany rzeczy, deklarowane kierunki dziatania, a skala
generalizacji priorytetow geograficznych (w praktyce sg
to najczesciej wrecz cate kraje na réznych kontynen-
tach) nie ogranicza istotnie swobody p6zniejszej ich re-
alizacji. Realizacja tych celow nastepuje w konkretnych
juz uchwatach o przystgpieniu do danego zrzeszenia
lub zawarcia bilateralnej umowy o wspétpracy, czy tez
innych tzw. inicjatywach zagranicznych wojewodztwa,
tyle tylko, ze dojscie do skutku kazdej z uchwat czy
tez inicjatyw, zalezy nie tylko od checi do nawigzania
wspobtpracy przez podmioty zagraniczne, ale tez od
zgody wtasciwego ministra (nie jest to co prawda cecha
istotna dla podejmowania uchwaty kwalifikowanej jako
akt prawa miejscowego, skoro projekt statutu wymaga
uzgodnienia z Prezesem RM).

Elementy tresci

Przede wszystkim wspotpracy zagranicznej woje-
wodztwa zostat poswiecony caty rozdziat 6, ktéry m.in.
w art. 75 okreslit materie wspomnianych ,Priorytetow”
jako gtobwne cele wspétpracy, priorytety geograficzne
oraz zamierzenia co do przystepowania do miedzy-
narodowych zrzeszen regionalnych, ponadto nalezy
zwréci¢ uwage na przywotywany juz art. 4 ust. 4 usta-
wy z 2000 r., co powoduje, iz materia ta winna by¢ na
tyle szczegb6towa, aby umozliwiata zasadnos$¢ podijecia
uchwaty o przystgpieniu wojew6dztwa do miedzynaro-
dowego zrzeszenia spotecznosci regionalnych. W prak-
tyce samorzgdowej spotykamy w uchwalonych ,Priory-
tetach” r6zne elementy ich tresci, o r6znym stopniu ich
szczegbtowosci.

Dosy¢ czesto spotykanym elementem wstepnym
jest swoista preambuta, w ktérej autorzy projektu
przyjetej nastepnie uchwaty odnoszg sie do dotych-
czasowych do$wiadczenh lub do stanu polityki miedzy-
narodowej panstwa. W przypadku PWZ Wojewo6dztwa
Zachodniopomorskiego czes$¢ ta nosi tytut ,,Preambu-
ta” i zawiera nastepujgce tresci:

2) Tak R. Klyszcz, Ustawa o samorzadzie powiatowym i samorzadzie
wojewoddztwa. Komentarz, Wroctaw 1999, s.204.

2 Tak A. Szewc, Ustawa o samorzadzie wojewddztwa. Komentarz, ABC
2008 — komentarz do art.75 ustawy teza 4.

%) O pojeciu polityki komunalnej zob. J. Korczak, W sprawie rewizji poje-
cia polityki komunalnej [w:] J. tukasiewicz, Polityka administracyjna,
Rzeszéw 2008.

»* biorac pod uwage deklarowane przez parlament
i rzad zadania i kierunki polskiej polityki zaranicz-
nej, w tym odnoszgce sie do roli wspdlnot lokal-
nych i regionalnych;

» pragnac wykorzysta¢ w petni fakt cztonkowstwa
Polski w Unii Europejskiej oraz wynikajgce stad
mozliwosci rozwoju;

* kierujgc sie postanowieniami Europejskiej Kon-
wencji Ramowej o wspodipracy transgranicznej
miedzy wspélnotami i wtadzami terytorialnymi (tzw.
Konwencji Madryckiej);

* majgc na uwadze kompetencje wynikajgce z usta-
wy 0 samorzgdzie wojewodztwa oraz jego zadan
jako podmiotu polityki regionalnej;

* majac na wzgledzie realizacje ,Strategii Rozwoju
Wojewddztwa Zachodniopomorskiego do 2020 r.”

* uwzgledniajgc dotychczasowe kontakty zagranicz-
ne administracji samorzadowej i rzgdowej woje-
wodztwa;

* nawigzujgc do doswiadczen, ktére pokazaty, ze
wspotpraca miedzy wtadzami lokalnym i regional-
nymi w Europie ufatwia skuteczng realizacje ich
celéw, a w szczegbInosci przyczynia sie do popra-
wy stanu i rozwoju obszarédw wspotpracujgcych
regionow;

e dziatajgc w ramach Komitetu Regionow, Komitetu
ds. Wspotpracy Przygranicznej Polsko-Niemieckiej
Komisji Miedzyrzgdowej ds. Wspotpracy Regional-
nej i Przygranicznej, Wspotpracy Subregionalne;
Panstw Regionu Morza Battyckiego, Forum Roz-
woju Bafttyku, Les Esturiales (miedzynarodowe
stowarzyszenie regiondéw lezacych wzdtuz ujsc
duzych rzek), Forum Regionéw Panstw Grupy
Wyszehradzkiej, Inicjatywy Srodkowoeuropejskiej,
Miedzynarodowego Porozumienia na rzecz utwo-
rzenia Srodkowoeuropejskiego Korytarza Trans-
portowego i innych organizacji miedzynarodowych
— deklaruje™.

Podobng preambute, cho¢ juz bez jej wyodreb-
niania i tytutowania, znajdujemy w PWZ Wojewddz-
twa Pomorskiego, gdzie takze powotano sie na zato-
zenia polityki rozwoju okreslone w Strategii 20202,
podobnie w PZW Wojewbddztwa Kujawsko-Pomor-
skiego, gdzie czytamy ,Wspétpraca zagraniczna
Wojewoddztwa Kujawsko-Pomorskiego jest czescig
polityki zagranicznej Panstwa Polskiego, zgodna z jej
kierunkiem i zatozeniami. Wszystkie dziatania wynika-
ja z przyjetych w 2000 roku ,,Priorytetow Wspotpracy
Zagranicznej Wojewo6dztwa Kujawsko-Pomorskiego”,
kt6re odwotujg sie m. in. do okreslonych przez parla-
ment i rzad polski zadan i kierunkéw polskiej polityki
zagranicznej, europejskich standardéw samorzadu
terytorialnego wyrazonych w ratyfikowanych przez
Polske dokumentach Rady Europy, Europejskiej Kar-

29 www.bip.um-zachodniopomorskie.pl.
2 www.bip.woj-pomorskie.pl.
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cie Samorzadu Terytorialnego i Europejskiej Konwen-
cji Ramowej o wspétpracy Transgranicznej miedzy
wspélnotami i wtadzami Terytorialnymi (konwencja
Madrycka), a takze do tresci porozumieh miedzynaro-
dowych podpisanych przez strone polskg dotyczgcych
obszaréw zainteresowan Wojewddztwa Kujawsko-
Pomorskiego”?®. We wstepie do PZW Wojewodztwa
Podlaskiego wskazano, iz ,Wspétpraca zagraniczna
Samorzadu Wojewddztwa Podlaskiego jest jednym
z instrumentdw sprzyjajgcych harmonijnemu rozwojo-
wi gospodarczemu, kulturalnemu i spoteczno-politycz-
nemu regionu oraz, ze wzgledu na potozenie geogra-
ficzne i potencjat spoteczno-gospodarczy, umacnianiu
jego pozycji w Polsce, wsrod regiondéw Unii Europej-
skiej i na $wiecie”®. Z kolei Wojew6dztwo Dolnosla-
skie w najnowszej uchwale w sprawie PWZW przy-
jeto, iz wspétpraca zagraniczna Wojewoédztwa ,Jest
czescig szeroko rozumianej polityki bezpieczenstwa
wewnetrznego, zwtaszcza w takich obszarach, jak
zapobieganie kataklizmom czy przeciwdziatanie ich
skutkom. Zasadniczym celem wspotpracy zagranicz-
nej jest zapewnienie Wojewddztwu Dolnoslgskiemu
witasciwego — ze wzgledu na jego potencjat kulturalno-
spoteczny i gospodarczy — miejsca wsrdd regionow
Europy, sprostanie wyzwaniom wynikajagcym z czton-
kostwa Polski w Unii Europejskiej oraz wykorzystanie
zwigzanych z tym szans dla rozwoju regionu”2®).

W niektérych PWZW znajdujg sie odniesienia do
wejscia do Unii Europejskiej, jako swoistej cezury
czasowej, jak chociazby w przypadku Wojewo6dz-
twa Opolskiego, gdzie uzasadniano nastepujgco ich
uchwalenie ,uchwala sie¢ w zwigzku z wygasnieciem
mocy prawnej poprzedniego dokumentu, jakim sg
sPriorytety Wspétpracy Zagranicznej Wojewodztwa
Opolskiego na lata 2003-2006”. Ich cezura czaso-
wa zwigzana byta z przystepowaniem Polski do Unii
Europejskiej, co niosto ze sobg zmiany, wptywajace
na dziatania prowadzone we wspotpracy z partnera-
mi zagranicznymi. Analiza tych dziatan wskazuje, ze
dotychczasowe partnerstwa miedzyregionalne Woje-
wbdztwa Opolskiego majg silng podstawe i ze zmiany
w Europie stuzg ich umacnianiu. Jednoczes$nie poja-
wiajg sie tendencje nawigzywania nowych kontaktow,
szczegOlnie z krajami, ktére w najblizszej przysztosci
zamierzajg przystgpi¢ do Unii Europejskiej. Cztonko-
stwo Polski w Unii Europejskiej oznacza zarazem dla
Wojewoddztwa nowg jakosSciowo sytuacje i szersze
mozliwosci rozwijania wspotpracy z partnerami zagra-
nicznymi?9,

29 www.bip.kujawsko-pomorskie.pl.

Oryginalne uzasadnienie znajdujemy w PWZ Woje-
wodztwa Lubuskiego, gdzie powotano sie na dziedzi-
ctwo wspotpracy nawigzanej jeszcze przez wojewodz-
twa zielonogérskie i gorzowskie ,Dazeniem Zarzadu
Wojewoddztwa byto nie dopusci¢ do utraty dotychcza-
sowych partneréw i pozyska¢ nowych™?. Na podobne
dziedzictwo powotuje sie uzasadnienie do uchwaty
Sejmiku Wojewddztwa Slaskiego, gdzie wskazano, iz
kontynuuje ono kontakty miedzynarodowe nawigzane
jeszcze przez wojewoddztwo katowickie, bielsko-bial-
skie i czestochowskie®). Na marginesie tych dwéch
przypadkéw nalezy zauwazy¢, ze z punktu widzenia
istoty reformy z 1998 r. podobne nawigzania do trady-
cji bytych wojewodztw jest nieuzasadnione. Po pierw-
sze, wojewoddztwa sprzed 1998 r. nie byty jednostka-
mi samorzadu terytorialnego, a jedynie jednostkami
podziatu terytorialnego wyznaczajacymi wtasciwosc
miejscowg organdéw administracji rzgdowej. Funkcjo-
nujgce w latach 1990-1998 wojewdédzkie sejmiki sa-
morzadowe nie byty zadnym odpowiednikiem obec-
nych organéw wojewdédztwa. Po drugie, éwczesne
kontakty miedzynarodowe mogty zawiera¢ wytgcznie
gminy, na poziomie lokalnym, za$ na poziomie regio-
nalnym jedynymi organami byli wojewodowie, czyli
organy administracji rzadowej, za§ wspomniane wo-
jewodzkie sejmiki samorzgdowe nie posiadaty zadnej
zdolnoéci prawnej do zawierania umoéw miedzynaro-
dowych. Po trzecie, reforma z 1998 r, opierata na za-
sadzie dyskontynuacji dziatania poprzednich 49 woje-
wodztw i ich organdw, poza zasadg ciggtosci dziatania
w zakresie postepowania administracyjnego zwigzana
z ochrong praw podmiotowych strony takiego poste-
powania, zatem dziatania organéw sprzed 1998 r. nie
moga stanowi¢ podstaw prawnych i faktycznych dla
dziatania organéw powotanych do bytu prawnego
z dniem 1 stycznia 1999 r., za$ przypadki innej ciagto-
$ci byty w prawie przewidziane®. Po czwarte, jak usta-
lono wczesniej PWZW jest aktem polityki komunalnej,
aktem regionalnej polityki zagranicznej, a wiec aktem
kreujgcym stany antycypowane, a nie przeszte.

Obligatoryjng czescia PWZW jest okreslenie
gtownych celéw wspotpracy zagranicznej. Sposoéb
percepcji tej czesci Priorytetdw przez poszczegol-
ne wojewddztwa bywa rézny, cho¢ pewne elementy

29 www.bip.umwo.opole.pl. Zob. tez uzasadnienie do uchwaty Nr

L/827/06 Sejmiku Wojewddztwa Wielkopolskiego z dnia 17 lipca

2006r. w sprawie zmiany uchwaty Nr XVI1/176/99 Sejmiku Wojew6dz-

twa Wielkopolskiego z dnia 8 listopada 1999r. (z pdZn.zm.) w sprawie

ustalenia ,Priorytetéw wspotpracy zagranicznej Wojewddztwa Wiel-

kopolskiego” (www.bip.umww.pl).

www.lubuskie.pl/bip.

3 Uchwata Nr 1/13/1/1999 Sejmiku Wojewodztwa Slaskiego z dnia 25
pazdziernika 1999r. w sprawie przyjecia projektu uchwaty Sejmiku

30)
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27 Uchwata Nr XXXVII/480/06 Sejmiku Podlaskiego z dnia 10 kwietnia
2006r. w sprawie Priorytetow Wspotpracy Zagranicznej Wojewédztwa
Podlaskiego. Zob. tez uchwate Nr IX/142/99 Sejmiku Wojewoddztwa
Swietokrzyskiego z dnia 30 sierpnia 1999r. w sprawie przyjecia ,Prio-
rytetéw wspétpracy zagranicznej Wojewédztwa éwietokrzyskiego”.
Uchwata Nr XLII/660/09 Sejmiku Wojewoddztwa Dolnoslaskiego
z dnia 23 czerwca 2006r. w sprawie przyjecia Priorytetéw wspot-
pracy zagranicznej Wojewddztwa Dolno$laskiego” (http://bip.umwd.
dolnyslask.pl).

28)

w sprawie ustalenia priorytetow wspdtpracy zagranicznej Wojewodztwa
Slqskiego i przekazania go ministrowi wtasciwemu do spraw zagranicz-
nych za posrednictwem wojewody $laskiego (www. bip.silesia-region.
pl).

Na ten temat szerzej zob. J. Korczak, Wdrazanie reformy administra-
cji publicznej — préba oceny [w:] S. Dolata (red.), Prawne i finansowe
aspekty funkcjonowania samorzadu terytorialnego. T. I., Prawo samo-
rzadowe i administracyjne, Opole 2000, s.106; item, Nowe regulacje
prawa samorzadowego, ,,Zeszyty Samorzadowe” 1998, nr 2-4, s.6 i n.



sie powtarzajg. Wojewddztwo Podkarpackie okresla
je jako rozwoj bezposrednich kontaktow z regionami
innych panstw ze szczegblnym uwzglednieniem re-
giondéw sasiadujgcych; nawigzanie i rozwéj kontak-
téw z instytucjami Wspolnot Europejskich poprzez
Biuro Regionalne w Brukseli; podejmowanie dziatan
z regionami UE i regionami innych panstw w zakresie
wspoélnego wykorzystania funduszy unijnych; wzrost
gospodarczy, podnoszenie konkurencyjnosci Wo-
jewddztwa oraz poziomu zycia jego mieszkancow,
a takze rozwojowi kontaktéw miedzyludzkich®. Na-
tomiast Wojewo6dztwo Matopolskie ktadzie nacisk na
ksztattowanie zréwnowazonego rozwoju ekonomicz-
nego regionu i wzrostu jego konkurencyjnosci gospo-
darczej na rynkach krajowym i zagranicznym; w sferze
zycia spotecznego na dazenie do zblizenia miedzy
wspdlnotami regionalnymi i lokalnymi, przygotowanie
miodego pokolenia do sprostanie wyzwaniom wynika-
jacym z rozwoju cywilizacyjnego wojewédztwa; w sfe-
rze wspomagania rozwoju gospodarczego na wzrost
bezposrednich inwestycji zagranicznych w regionie
i pozyskiwanie funduszy unijnych; efektem wspotpra-
cy ma by¢ godna pozycja Matopolski wsrdd regionow
Europy; wreszcie na inicjowanie i koordynowanie
wspoétpracy zagranicznej z terenu Wojewddztwa®®.
Przywotywane juz Wojewodztwo Lubuskie okresla
trzy gtéwne cele: wspoétpraca gospodarcza majgca
pozwoli¢ na przyspieszenie wzrostu gospodarczego,
uczestnictwo w wielostronnych programach UE adre-
sowanych do regionéw, budowanie wigzi spotecznych
z obszarami Europy i catego $wiata, w tym rozwijanie
wszechstronnej wspétpracy w réznych dziedzinach
zycia spoteczno-gospodarczego®. Wojewddztwo
Swietokrzyskie przyjeto jako gtéwne cele wspdtpracy
s~Wspomaganie rozwoju wojewddztwa, a tym samym
podnoszenie jego rangi jako trwatego elementu na
mapie kraju i liczgcego sie regionu za granicg”®.
Bardzo konkretnie okreslono cele w Wojewodztwie
Zachodniopomorskim: modernizacja infrastruktury
drogowej, morskiej, rzecznej, lotniczej oraz telekomu-
nikacyjnej; rozbudowa infrastruktury technicznej zwig-
zanej z ochrong srodowiska naturalnego; rozwoj ob-
szarow wiejskich, restrukturyzacja produkciji rolniczej,
eliminacja negatywnych skutkéw transformacji po-
przez tworzenie warunkow dla powstawania pozarolni-
czych zrédet utrzymania ludnosci wiejskiej; wspieranie
rozwoju matej i Sredniej przedsiebiorczosci; promocja
turystyki i rekreacji; kulturowy rozwoj regionu; rozwoj
edukaciji i szkolnictwa wyzszego, nauki i instytucji na-
ukowych, promocja kultury fizycznej i sportu; wspiera-

3 www.wrota.podkarpackie.pl.

34 Uchwata Nr XXII1/314/04 Sejmiku Wojewddztwa Matopolskiego z dnia
30 sierpnia 2004r. w sprawie przyjecia priorytetow wspétpracy zagra-
nicznej Wojewddztwa Matopolskiego (www.wrotamalopolski.pl/root_
BIP).

3 www.lubuskie.pl/bip.

30 Uchwata Nr 1X/142/99 z dnia 30 sierpnia 1999r. Sejmiku Wojewddztwa
Swietkorzyskiego w sprawie przyjecia ,Priorytetow wspotpracy zagra-
nicznej Wojewodztwa Swigtokrzyskiego” (www.bip.sejmik.kielce.pl).

nie prozdrowotnych rozwigzan oraz unowoczesnienia
systemu pomocy spotecznej, wykorzystanie waloréw
uzdrowiskowych regionu; wspieranie organizacji po-
zarzgdowych; zwiekszenie znaczenia wojewddztwa
zachodniopomorskiego jako gtéwnego w kraju o$rod-
ka przetworstwa i rybotowstwa battyckiego i $rodlgdo-
wego; rozwdj przemystu stoczniowego i dziatalnosci
gospodarczej portow; nawigzanie kontaktéw gospo-
darczych i kulturalnych z Polonig®. Réwniez Woje-
wodztwo Warminsko-Mazurskie wskazuje bardzo
konkretne cele: wspieraniu wzrostu konkurencyjnosci
gospodarki regionalnej; przyspieszeniu rozbudowy
i modernizacji infrastruktury komunikacyjnej, inwe-
stycjom w dziedzinie komunikacji drogowej, morskiej,
lotniczej, telekomunikacji, ktére przyczynig sie do in-
tegracji wewnetrznej i zewnetrznej (w wymiarze kra-
jowym i miedzynarodowym); zmniejszaniu poziomu
bezrobocia poprzez aktywizacje zawodowg ludnosci
i dostosowanie szkolnictwa zawodowego do rzeczywi-
stych potrzeb rynku pracy; rozwojowi obszaréw wiej-
skich obejmujgcemu miedzy innymi restrukturyzacije
produkgciji rolnej zgodnie warunkéw potrzebami rynku
oraz tworzenie warunkéw dla powstawania pozarolni-
czych zrédet utrzymania ludnosci wiejskiej; wspiera-
niu przedsiewzie¢ sprzyjajacych rozwijaniu wszelkich
form turystyki krajowej i miedzynarodowej; moderni-
zacji i rozbudowie infrastruktury technicznej zwigzanej
z ochrong $rodowiska naturalnego w szczeg6lnosci:
gospodarki odpadami, gospodarki wodno-$ciekowej,
cieptownictwa i alternatywnych Zrédet energii; wspie-
raniu przedsiewzie¢ na rzecz rozwoju kulturowego
regionu, w tym szczegdlnie sprzyjaniu bogactwu i r6z-
norodnosci form kultury oraz ksztattowaniu warunkow
dla partnerstwa w zakresie rozwoju edukacji i szkol-
nictwa wyzszego, a takze przedsiewzie¢ twoérczych
i naukowych; wspieraniu i promocji dziatah na rzecz
zdrowia publicznego oraz wzmocnieniu edukacji ka-
dry medycznej i zarzadzajgcej w ochronie zdrowia;
unowoczes$niania systemu pomocy spotecznej oraz
promowaniu kultury fizycznej i sportu; wspieraniu two-
rzenia spoteczenstwa obywatelskiego, w tym pomoc
organizacjom pozarzgdowym; zwigkszaniu znaczenia
i roli Wojewddztwa w obszarze Morza Battyckiego
i regionalnych struktur miedzynarodowych; kontynu-
owaniu wspotpracy ze Zwigzkami Polakéw oraz Po-
lakami zamieszkujgcymi obszary Europy Wschodniej
i Pétnocno — Wschodniej (Obwéd Kaliningradzki FR,
Litwa, totwa, Biatorus, Ukraina)3®.

Sposob okredlenia priorytetdw geograficznych
jest rbwniez odmiennie traktowany w poszczegol-
nych przypadkach. Najczesciej sg to konkretne re-
giony w poszczegolnych krajach europejskich, ale tez

30 www.bip.um-zachodniopomorskie.pl.

%) Uchwata Nr XLIII/588/06 Sejmiku Wojewo6dztwa Warminsko-Mazur-
skiego z dnia 25 kwietnia 2006r. w sprawie Priorytetow wspotpracy
zagranicznej Wojewddztwa Warminsko-Mazurskiego (http://bip.war-
nia.mazury.pl).
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i spoza Europy®. Zaobserwowaé mozna pewne spe-
cjalizacje w tych kierunkach, a takze sposéb ich kate-
goryzacji. Przyktadowo Wojewo6dztwo Zachodniopo-
morskie wyodrebnia obszary: A — Morza Battyckiego,
oceniany jako najbardziej dynamicznie rozwijajgcy sie
i obejmujacy w Niemczech Meklemburgie Pomorze-
Przednie, w Szweciji region Skania i Blekinge, w Danii
wyspe Bornholm, w Rosji obwod kaliningradzki, w Fin-
landii region Oulu, na Litwie region Ktajpedy, w Estonii
region Parnu, cato$¢ totwy i blizej nieokreslone regio-
ny w Norwegii; B — dorzecza Odry (kraje zwigzkowe
Brandenburgie i Meklemburgie Pomorze-Przednie,
Berlin, Czechy i Republike Stowacji); C- region Europy
Zachodniej (poza wymienionymi regionami Niemiec,
Szweciji i Danii, takze departamenty Loary Atlanty-
ckiej i Girondy we Franciji, prowincje Overijssel w Ho-
landii, hrabstwo Norfolk w WIk. Brytanii i Koekelberg
(dzielnice Brukseli) w Belgii); D — Europy Wschodniej
i P6tnocno-Wschodniej (poza wymienionymi juz regio-
nami Rosiji, Litwy, Estonii i totwy, takze obw6d Miko-
tajewski i Lwow w Ukrainie); E — Azji (ograniczajacy
sie do Prowincji Guangdong w Chinach). Podobnie
uporzadkowane kierunki prezentuje PWZ Wojewddz-
twa Pomorskiego z podziatem na obszary: A — Morza
Battyckiego (obejmujgcy w Niemczech Meklemburgie
Pomorze-Przednie i Szlezwik-Holsztyn, w Szwecji
Blekinge, Kalmar, Kronoberg i Skanie, w Rosji ob-
wody Kaliningradzki i Leningradzki, i Seeland w Da-
nii, Finlandie Potudniowo-Zachodnig, rejon Wilenski
na Litwie i Akerhus w Norwegii); B — regiony Europy
Zachodniej (obejmujgcy w WIk. Brytanii Lancashire,
Newcastl i Szkocje, we Franciji: Limusin i Gérng Nor-
mandig, Pétnocng Holandig, w Niemczech: Breme,
Hamburg i Srodkowa Frankonig oraz Ligurie we Wto-
szech); C — Europy Srodkowej, Wschodniej i Potu-
dniowo-Wschodniej (obejmujgce obok panstw Grupy
Wyszehradzkiej obwdd odeski w Ukrainie i Wschod-
nig Prefekture Moskwy w Rosji); D — pozaeuropejskie
w Stanach Zjednoczonych, Korei Potudniowej, Chin
i Indii. Skromniej rozbudowane, ale wyspecjalizowane
sg kierunki Wojewddztwa t6dzkiego, gdzie wydzielo-
no trzy regiony: Europy Zachodniej (w Niemczech Ba-
denia-Wirtembergia, w Szwecji wojewoddztwo Orebro,
w Hiszpanii region Murcja, w Austrii — Styria, we Wto-
szech — Piemont, we Francji — Alzacja i w WIk. Brytanii
— West Midlands), Europy Potudniowej i Wschodniej
(na Wegrzech — Csongrad, w Serbii — Wojwodina, na
Biatorusi — Obwéd Saratowski, na Ukrainie obwody
Odeski i Winnicki, w Czechach — Morawy), Azji (Pro-

% Do najbardziej oryginalnych nalezy Egipt (region Fayoum), Izrael (re-
gion Jaffa) i Mongolia (Ajmak Zawchwaski) w przypadku Wojewédztwa
Slaskiego, Korea w przypadku Wojewodztwa Pomorskiego, Slaskiego
i Wielkopolskiego, Chiny (prowincje Guangdong, Heilongjiang, Hubei,
Jiangsu i Zhejiang) w przypadku Wojewo6dztwa Kujawsko-Pomorskie-
go, Lubelskiego, tédzkiego, Opolskiego, Matopolskiego, Warmin-
sko-Mazurskiego, Zachodniopomorskiego, Indie w przypadku Woje-
wodztwa Matopolskiego i Pomorskiego, Kazachstan w przypadku
Wojewddztwa Kujawsko-Pomorskiego i Wielkopolskiego, Motdawia
— Wojewddztwo Lubelskie i Matopolskie Ameryka Pétnocna — USA i
Kanady (Wojewddztwo Lubelskie, Podkrapackie i Pomorskie).
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wincja Zhejiang w Chinach). Na ich tle bardzo imponu-
jaca liczba 26 krajow, z ktérymi nawigzuje wspotprace
Wojewodztwo Lubelskie, przestawiona jest w PWZW
bez zadnego okreslenia kierunkéw, a jedynie jako al-
fabetyczna lista, podobnie przypadkowy charakter ma
wyliczenie w przypadku Wojewodztwa Slgskiego.

Analiza  kierunkbw  wspodtpracy okreslonych
w PWZW wskazuje, ze rzadziej sejmiki wojewddzkie
ustalajg kierunki wspotpracy w Scislejszym tego stowa
znaczeniu, tzn. okreslajgc kierunki geograficzne np.
przez wskazywanie regiondéw geograficznych konty-
nentu, a czesciej ustalajg je w potocznym kontekscie
zZnaczeniowym wymieniajgc poszczegolne panstwa,
a nawet ich jednostki terytorialne bedace odpowied-
nikami wojewodztw. Ponadto czesciej priorytety przyj-
mujg za punkt odniesienia stan dotychczasowy i de-
klarujg jego utrzymanie, niz wyznaczajg nowe kierunki
geograficzne rozwoju wspotpracy, co moze swoistym
signum temporis i nie oznacza, iz w przysztosci, takze
przy odpowiedniej polityce zagranicznej panstwa, te
nowe kierunki sie nie pojawia.

Kwestia zamierzenh, co do przystepowania do mig-
dzynarodowej zrzeszen regionalnych jest poniekad de-
terminowana stanem faktycznym. Wojewédztwa moga
okresla¢ zamierzenie swoje biorgc pod uwage realnie
istniejgce miedzynarodowe zrzeszenia. Niekiedy jed-
nak wojewddztwa przyjmujg na siebie role inicjatora
lub przynajmniej wspoétuczestnika procesu tworzenia
nowych zrzeszenh. Przyktadowo Wojewo6dztwo Dolno-
$lgskie oprocz deklaracji kontynuowania wspotpracy
w ramach Kongresu Wtadz Lokalnych i Regionalnych
Europy, Komitetu Regionéw Europy rozpatruje przy-
stgpienie do Europejskiego Stowarzyszenia Rozwoju
Obszaréw Wiejskich i Odnowy Wsi ARGE*). Woje-
wobdztwo Warminsko-Mazurskie podejmuje starania
o przystgpienie do Stowarzyszenia Europejskich Re-
gionéw Granicznych (SERG) oraz Miedzynarodowego
Stowarzyszenia Miast Cittaslow.

Procedura uchwalania

W art. 77 wskazano na procedure ich uchwala-
nia przewidujgc obowigzek uzyskania zgody ministra
wiasciwego do spraw zagranicznych. W doktrynie
zwraca sie uwage na to, iz, po pierwsze, decyzja mini-
stra nie ma charakteru uznaniowego, bowiem minister
nie jest wtadny okresla¢ zasady wspétdziatania woje-
wodztwa z organami innych panstw, a jedynie kontro-
lowa¢ ich zgodnos¢ z politykg zagraniczng panstwa,
po drugie, minister zobowigzany jest wyda¢ zgode,
jesli planowane priorytety mieszczg sie w granicach
zadan i kompetencji wojewédztwa i sg zgodne z pra-
wem wewnetrznym panstwa, a takze jego polityka za-
graniczng*".

40 Zob. §15-17 uchwaty Nr XLII/660/09 Sejmiku.
40 Por. S. Czarnow, Wspdtpraca ..., s.54-66.



Na ciekawy element procedury uchwalania PWZW
natrafiamy w przypadku przywotywanego Wojewddz-
twa Opolskiego, gdzie przyjeto, iz ,Priorytety” bedg
obowigzywaé przez czas nieokre$lony ,Dlatego tez
ustala sie, iz aktualizacja dokumentu odbywac¢ sie be-
dzie w zaleznosci od potrzeb, nie czesciej jednak niz
raz w ciggu kadencji samorzadu regionalnego. Sto-
pien realizacji priorytetéw bedzie monitorowany, a raz
w roku sktadane bedzie sprawozdanie ze wspbtpracy
Wojewoddztwa Opolskiego z Zagranicg™?. Swiadczy
to, o tym, iz w procedurze uchwalania pojawia¢ sie
bedzie w przysztosci owo sprawozdanie jako element
inicjujgcy podejmowanie kolejnych uchwat nowelizu-
jacych PWZW.

Skutki prawne

Skutki te sg skierowane na organy wojewo6dztwa
i wojewodzkie samorzgdowe jednostki organizacyjne,
bowiem jak juz wspomniano art. 2 ust. 2 przywotywa-
nej juz ustawy z 2000 r. stanowi, iz wojewoédztwa przy-
stepuja do zrzeszen zgodnie z PWZW uchwalonymi w
trybie okreslonym w przepisach o samorzgdzie woje-
wodztwa — innymi stowy, o ile gminy i powiaty moga
przystepowaé do miedzynarodowych zrzeszeh spo-
teczno$ci lokalnych i regionalnych w granicach swoich
zadan i kompetencji uzyskujac jedynie zgode witasci-
wego ministra (art. 4 ust. 2), o tyle wojew6dztwa moga
przystepowac do takich zrzeszen tylko pod warunkiem
wczesniejszego uchwalenia PWZW, a w dodatku tylko
pod warunkiem zgodnosci z owymi priorytetami, co
gwarantuje obowigzek przedtozenia wraz z uchwatg
sejmiku w sprawie przystgpienia do zrzeszenia nie
tylko standardowo wymaganych dokumentow, ale
tez PWZW (art. 4 ust. 4). W sytuacji zatem, gdy woje-
wodztwo zamierza nawigzaC wspotprace z regionem
nieujetym w priorytetach geograficznych ani w zamie-
rzeniach co do przystepowania do miedzynarodowych
zrzeszen regionalnych, konieczne jest najpierw doko-
nanie zmian PWZW, a dopiero po ich zatwierdzeniu

zagranicznej.

Regionalny
charakter oddziatywania

Nalezy pamieta¢é, iz w zatozeniach reformy
z 1998 r. jednym z fundamentéw byta gwarantowana
niezalezno$¢ ustrojowa gmin i powiatbw od woje-
wodztwa, na terenie ktérego sie znajduja, co znalazto
ostatecznie swéj wyraz w art. 4 ustawy gwarantuja-
cym nienaruszalno$¢ samodzielnosci gmin i powia-
tébw oraz wykluczenie mozliwosci sprawowania przez

42 www.bip.umwo.opole.pl.

organy wojewoOdztwa samorzgdowego funkcji kontrol-
nych, nadzorczych czy tez organu wyzszego stopnia
w postepowaniu administracyjnym. Niemniej jednak
w praktyce samorzgdowej spotykamy liczne przykta-
dy uwzgledniania PWZW w podejmowanych formach
wspotpracy miedzynarodowej gmin i powiatéw z ob-
szaru danego wojewo6dztwa, co wiecej mamy przy-
ktad z cytowanego juz Wojewédztwa Matopolskiego,
gdzie wsréd celdw wspotpracy wskazano inicjowanie
i koordynowanie wspbtpracy zagranicznej z terenu
Wojewo6dztwa*®), zatem wyraznie deklarowane wy-
wieranie wptywu na wspétprace gmin i powiatow
z jego terenu. Podobnie Sejmik Wojewddztwa Lu-
belskiego przyjat jako 19 cel wspotpracy ,Udzielanie
niezbednego wsparcia i pomocy oraz koordynacja
inicjatyw lokalnych o zasiegu miedzynarodowym™4.
Wséréd celow PWZ Wojewddztwa Opolskiego wska-
zano prowadzenie dziatan na rzecz stworzenia we-
wnatrzregionalnej sieci wspdtpracy samorzadéw lo-
kalnych, instytucji oraz organizacji pozarzgdowych,
majacej na celu wymiane informacji na temat part-
nerstw miedzynarodowych*. Réwniez Wojewddztwo
Swietokrzyskie obejmuje celami Priorytetow wspot-
prace zagraniczng ,na szczeblach samorzadu teryto-
rialnego powiatéw i gmin”+6),

W praktyce samorzgdowej spotykamy natomiast
sytuacje, gdy to same samorzady lokalne w swoich
dokumentach i podejmowanych dziataniach na rzecz
nawigzywania wspotpracy miedzynarodowej powo-
tujg sie na PWZ swojego wojewodztwa. Przyktado-
wo w strategii rozwoju Powiatu Jarostawskiego czy-
tamy, iz priorytety kontaktéw zagranicznych musza
byé zgodne z zatozeniami wojewddztwa*”, ponadto
w uchwale w sprawie zmiany Regulaminu Starostwa
Powiatowego w Jarostawiu przyjeto, ze w zakresie za-
dan Wydziatu Promociji i Gospodarki Powiatu znajdu-
je sie wspotpraca z zagranicg i w ramach jej Wydziat
bedzie realizowat wspélnie z organami Samorzadu
Wojewoddztwa Podkarpackiego wspotprace z zagrani-
cg zgodnie z uchwalonymi ,Priorytetami Wspotpracy
Zagranicznej Wojewodztwa™®. Podobnie w swojej
strategii rozwoju przyjgt Powiat Ktodzki powotujac
sie na PWZ Wojewddztwa Dolnoslgskiego*®. Jednym
z ciekawszych przyktadéw moze by¢ uchwata Rady
Miasta Gdansk z dnia15 lipca 2008 r., w ktorej przyje-
ta ,Priorytety wspotpracy zagranicznej” stanowigce, iz
~Kierunki wspétpracy miedzynarodowej miasta Gdan-
ska zostajg obrane w zgodzie ze strategig rozwoju
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Uchwata Nr XXI11/314/04 Sejmiku z dnia 30 sierpnia 2004r.

Uchwata Nr XII/133/99 Sejmiku Wojewddztwa Lubelskiego z dnia 30
sierpnia 1999r. w sprawie ,Priorytetéw wspotpracy zagranicznej Woje-
wbdztwa Lubelskiego” (www.bip.lubelskie.pl).

49 www.bip.umwo.opole.pl.

4 Uchwata Nr 1X/142/99 z dnia 30 sierpnia 1999 r.
http://www.starostwo.jaroslaw.pl/index.php?link=strategia&show=prior
ytety.

Zob. §42 pkt 3 ppkt Tuchwaty Nr VIII/56/2003 Rady Powiatu Jarostaw-
skiego z dnia 30 maja 2003 r. w sprawie zmiany Regulaminu Organiza-
cyjnego Starostwa Powiatowego w Jarostawiu.
http://www.bip.powiat.klodzko.pl.
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miasta oraz w koegzystencji i koordynacji z dziatania-
mi podejmowanymi przez wtadze wojewo6dztwa w tym
zakresie”®0.

Proba ewaluaciji praktyki

Zagadnienie wspoOfpracy zagranicznej w ogole,
a priorytetébw w szczegoélnosci jest przedmiotem ba-
dan i wielu opracowan powstatych w ich wyniku, tak
o charakterze monograficznym (po$wigcono poszcze-
g6Inym wojewodztwom), jak i analitycznym (obejmu-
jace caty kraj lub jego czesci). Niektore z nich majg
charakter badan statych, monitorujgcych stan i rozwo;j
wspotpracy, niektére raczej incydentalnych i przyczyn-
karskich.

Jednym z ciekawszych przyktadéw prezentacji wy-
nikow takich badan moze byé miedzynarodowa konfe-
rencja, ktéra zostata zorganizowana w todzi w dniach
26-27 listopada 2007 r. a zatytutowana ,,Regiony Eu-
ropy — uwarunkowania, wyzwania, perspektywy roz-
woju”. W ramach obrad zaprezentowano witasnie re-
feraty o charakterze analitycznym odnoszgcym sie do
obszaru catego kraju®” oraz referaty monograficzne
poswiecone studium przypadku konkretnego woje-
wodztwa lub grupy wojewodztw wyrdznionej potoze-
niem geograficznym®2.

Inng formg wspotpracy stato sie uczestnictwo
w réznego rodzaju zrzeszeniach i stowarzyszeniach
migedzynarodowych.

Miedzy 1957 a 1992 r. jedynym organem powo-
tanym do reprezentowania i obrony samorzadow lo-
kalnych i regionalnych na poziomie europejskim byta
Konferencja Wtadz Lokalnych i Regionalnych Rady
Europy. Od poczatku istnienia KWLR podjeta wysit-
ki prowadzgce do organizowania sie¢ samorzgdow

50 http://bip.gdansk.pl.

50 Dr Hanna Dumata, Uniwersytet im. M. Curie-Sktodowskiej w Lublinie,
Priorytety geograficzne wspétpracy polskich regionéw.

52 Dr Wojciech Modzelewski, Uniwersytet Warminsko — Mazurski w OI-
sztynie, Priorytety wspotpracy zagranicznej polskich wojewddztw nad-
morskich — analiza porébwnawcza.
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w réznego rodzaju stowarzyszenia narodowe i mie-
dzynarodowe. Stad specjalne jej stosunki z Radg Gmin
i Regionéw Europy, Stowarzyszeniem Europejskich
Regionéw Granicznych oraz Zgromadzeniem Regio-
néw Europejskich. Jej niemal 50-letnia dziatalnos¢ to
z jednej strony dgzenie do stworzenia skutecznego
systemu ochrony podstawowych praw samorzgdow
poprzez system aplikowania zasad Konwencji Euro-
pejskich; z drugiej za$, aktywny udziat w dyskursie na
temat docelowego modelu funkcjonowania zjedno-
czonej Europy, w ktérym regionom przydaje sie coraz
wieksze kompetencje polityczne.

W wyniku niepokoju sze$¢dziesieciu regionow, wy-
wotanym brakiem réwnowagi i destabilizacji powstata
w 1973 r. Konferencja Peryferyjnych Regionéw Nad-
morskich. Przedmiotem zainteresowania jest rozwdj
transportu, potowy $roédladowe i morskie oraz projekty
integracji srodziemnomorskiej. Natomiast francuski re-
gion Nord Pas-de-Calais, belgijska Prowincja Hainaut,
brytyjski West Yorkshire i niemiecki land Nadrenia-
Westfalia utworzyty 7 czerwca 1984 r. Europejski Re-
gion Technologii Przemystowej (RETI). Stowarzyszenie
to zaangazowato ogromny obszar, ktérego baza jest
przemyst. Zatozeniem inicjatorow RETI jest popieranie
regionbw przemystowych jako grupy homogenicznej
oraz rozwijanie wspétpracy ponadregionalnej miedzy
swoimi cztonkami i innymi regionami. Swojg organiza-
cje powotaty w 1986 roku 72 metropolie — Europejskie
Stowarzyszenie Wielkich Miast, ktére majg minimum
250 tys. mieszkancow, demokratycznie wybrane wta-
dze lokalne sg centrum regionalnym i sg zorganizowa-
ne miedzynarodowo.




Ochrona pracownikow
w Swietle prawa regionalnego i europejskiego

Francesco Paolo Sisto
Poset do Parlamentu Wtoskiego

Il Trattato di Roma, istitutivo della Comunita
Economica Europea, elencava fra gli obiettivi
dell'integrazione il miglioramento delle condizioni di
vita e di lavoro e prevedeva una serie di disposizio-
ni relative alla politica sociale all'interno degli Stati
membri Compito principale della Comunita era quello
di promuovere, mediante l'instaurazione di un merca-
to comune e il graduale ravvicinamento delle politiche
economiche degli Stati membri, uno sviluppo armo-
nioso delle attivita economiche”. Per raggiungere
tale obiettivo & stato essenziale nel tempo garantire
la libera circolazione dei lavoratori, I'unica in grado di
assicurare una migliore allocazione delle risorse e fa-
vorendo I'integrazione tra i diversi popoli, € garanzia di
progresso economico e sociale.

Difatti, il diritto alla libera circolazione, conferisce
a tutti i cittadini europei la possibilita di spostarsi per
lavorare o cercare lavoro in un altro Stato membro, al
fine di aprire i mercati di lavoro d’Europa a tutti i lavo-
ratori della Comunita, contribuendo cosi all’obbiettivo
generale di pace e prosperita dell’Unione e comple-
tando lo sviluppo del mercato unico.

Questa forte e progressiva spinta centripeta non
poteva che produrre notevoli ripercussioni anche nel
campo della normativa degli Stati membri in materia
nella vasta materia del diritto del lavoro e del lavora-
tore, che vanno dalle politiche per I'occupazione, alla
tutela nei posti di lavoro, nel senso di omogeneizza-
re le relative regole e ridurre le differenze nei livelli
di tutela tra i vari Stati. Il flusso continuo di lavoratori
migranti all'interno del vasto e sempre crescente terri-
torio europeo si €, inoltre, confrontato continuamente
con l'altro principio cardine del mercato unico, la libera
concorrenza.

Onde evitare palesi discriminazioni all’interno
dell’area europea & fondamentale evitare che le politi-
che nazionalistiche creino delle ingiustificate posizioni
di privilegio per quelle imprese Statali meno sensibili
alle istanze sociali che, in questo modo, avrebbero so-
stenuto in minor misura il costo aziendale della sicu-
rezza.

Dalla sottoscrizione del Trattato di Maastricht nel
1992 — anno europeo della sicurezza sul luogo di lavo-
ro — la prospettiva europea su tale materia ha accen-
tuato inoltre la sua caratteristica “sociale” di elemento

aggregante e fondante dell’assetto istituzionale, che
mira a realizzare la coesione dei popoli dell’“Unione”.
Da una mera affermazione formale dell’avere parita, si
passa alla visione ontologica dell’essere pari, caratte-
ristica che attiene all'indistinguibile dignita di ciascun
lavoratore e al riconoscimento dei suoi diritti inaliena-
bili alla vita e alla salute ovunque si trovi a prestare la
sua opera.

Dagli anni novanta si & andato poi sviluppando
nella normativa europea il concetto che la tutela
della salute del lavoratore non doveva essere li-
mitata all’assenza di malattia, ma ha allargato tale
nozione fino ad identificarsi idealmente con uno
stato di completo benessere psico-fisico e socio-
relazionale.

La libera circolazione dei lavoratori da un Paese
e l'altro dell’Unione e 'ampliamento delle tutele pre-
viste sul’ambito di lavoro, ha creato non poche pro-
blematiche di armonizzazione della normativa interna
degli Stati con i principi e la formazione europea. Uno
di questi problemi riguarda ad esempio il riconosci-
mento della professionalita all’interno di tutto il terri-
torio europeo che tuttora non ha trovato una definitiva
soluzione. Se infatti la mobilita & assicurata parimenti
deve essere garantito al lavoratore europeo il diritto
di godere dello stesso trattamento dei lavoratori na-
zionali nell’accesso al lavoro e nello svolgimento di
un’attivita.

L’ltalia, ad esempio, nonostante i ripetuti solle-
citi da parte della Commissione e del parlamento
€ rimasta ancorata al vecchio ordinamento ordinisti-
co del riconoscimento delle professioni, basato sugli
albi professionali, quando invece I'Unione ha esor-
tato ad abbandonare questa politica e rendere piu
facile il reciproco riconoscimento delle competenze
professionali. In questo senso 'ordinamento italiano
si trova anche a non aver ancora risolto il problema
di competenza in materia di professioni che la Costi-
tuzione, dopo la riforma del 2001, ha assegnato alla
competenza concorrente di Stato e Regioni. Il nuovo
assetto costituzionale, adeguandosi agli orientamenti
europei ha dilatato la potesta legislativa delle regioni,
assegnandogli la competenza regionale, la formazio-
ne professionale e la tutela e sicurezza del lavoro, con
competenza concorrente.
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Questa opera di decentramento ha aperto a livel-
lo territoriale compiti e funzioni agli enti locali che, se
attuati correttamente, possono incidere positivamente
in ambiti territoriali particolarmente svantaggiati, appli-
cando politiche mirate per il superamento degli osta-
coli economici e sociali. A questo riguardo possiamo
annoverare le politiche di collocamento, o gli incenti-
vi a determinate categorie di lavoratori, ad esempio
I'occupazione femminile e giovanile, il collocamento di
persone disabili, etc.

In questo periodo ancora di transizione, ¢ difficile
individuare in maniera netta le competenze tra comu-
nitaria, nazionale e territoriale, poiché la materia del
diritto del lavoro appare profondamente eterogenea.
Cosi ad esempio in termini di contrattazione colletti-
va é lo Stato nazionale che interviene a salvaguardare
'uguaglianza di tutti i cittadini, o in materia di prote-
zione della salute e sicurezza, di parita tra uomo e
donna. Il dato che solo nell’ultimo anno nel territorio
comunitario si sono registrate 8.900 morti bianche,
evidenzia quanto ancora gli Stati nazionali devono in-
tervenire per standardizzare i parametri di sicurezza,
specialmente in lavori particolarmente pericolosi, alle
decisione comunitarie. Anche il diritto di pari opportu-
nita tra uomo e donna nell’accesso al lavoro é forte-
mente disomogeneo e anche se il Trattato di Lisbona
impone agli Stati membri di diminuire il divario tra i
sessi raggiungendo la soglia del 60% di occupazione
femminile, I'ltalia € ben lontana dal raggiungimento di
questi parametri.

A dare una mano per superare questo intreccio di
competenze e spesso intervenuta nell’'ultimo decennio
la Corte di Lussemburgo che si € pronunciata sui diritti
fondamentali, come la tutela dei lavoratori nelle crisi
e trasformazioni aziendali, in materia di lavori atipici.
Ad esempio, la Corte, al fine di salvaguardare I'ugua-
glianza formale tra i cittadini, ha escluso che la rego-
lamentazione dei rapporti interprivati rientrasse nella
competenza regionale.

Ma c’é di piu. La politica dell’lUnione degli ultimi
anni é stata caratterizzata dall’affievolimento della re-
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lazione diretta tra regioni e unione europea, aggirando
a volte I'ostacolo frapposto dalla normativa nazionale
e ponendosi come diretti interlocutori delle istituzioni
comunitarie a fianco degli Stati.

Il protagonismo delle regioni in ltalia, nonostante
ancora qualche incertezza, ha dato modo di occuparsi
delle c.d. “politiche lavorative emergenti”, ovverosia
quegli aspetti legati al lavoro che si ripercuotono nel
benessere generale della persona e nei contesti di vita
familiare, poiché si é riconosciuto che al miglioramen-
to delle condizioni di vita lavorativa consegue un al-
trettanto miglioramento delle condizioni sociali e che
influenzano ogni aspetto della vita quotidiana.

Per fare qualche esempio, in ambito del nostro
Paese, negli ultimi anni I'azione legislativa della Re-
gione Lazio € andata ad incidere nella stabilizzazione
dei lavoratori precari, nella regolazione degli incentivi
alle imprese per I'assunzione dei giovani, ma anche
per la prima volta su una materia nuova quella della
prevenzione e contrasto del “mobbing”.

In materia di politiche occupazionali una delle que-
stioni piu dirompenti riguarda la portata applicativa del
principio di libera concorrenza. Non sono mancanti
pronunciamenti comunitari che hanno rilevato in alcu-
ni interventi statali, per salvaguardare i posti di lavori
di aziende in crisi, dei sotterranei aiuti dello Stato. Per
quanto riguarda I'asseto nazionale italiano, questo
orientamento giurisprudenziale ha drasticamente di-
minuito gli incentivi nei confronti del Sud, lasciando
marcato il divario tra diverse zone del Paese.

E’ proprio in questo senso, che il federalismo in-
teso come ruolo attivo degli enti territoriali, sara fon-
damentale per la previsione a livello locale di misure
adeguate e proporzionate alla situazione specifica,
come per le aree ad alta densita di disoccupazione
che abbisognano di interventi specifici, senza comun-
que contraddire il principio della libera concorrenza.




Aktualna pozycja regionu w Polsce
na tle europejskim

prof. Janusz Stugocki
Uniwersytet Szczeciriski

Reformy obejmujgce reaktywowanie w Polsce
samorzadu terytorialnego (poczgtkowo na poziomie
podstawowym w 1990 r., a nastepnie rozbudowe jego
struktur w 1998 r.) powszechnie uznawane sg za je-
den z najwazniejszych elementéw przemian ustrojo-
wych w naszym kraju. Uwazane sg one za powr6t do
rodzimych tradycji samorzadowych oraz za przejaw
zblizenia naszych rozwigzan prawnych do wzoréw za-
chodnioeuropejskich.

Restytucja samorzadu terytorialnego po wielu la-
tach oznaczata jednak, ze tylko cze$¢ dawnych roz-
wigzan mogta by¢ wykorzystana w nowych warun-
kach. Dotyczy to zwtaszcza poziomu regionalnego.
Konstytucja marcowa z 1921 r. stwierdzata, ze ustroj
Rzeczypospolitej bedzie opierat sie na zasadzie sze-
rokiego samorzgdu terytorialnego. Wprawdzie konsty-
tucja poswiecita samorzgdowi terytorialnemu az pie¢
artykutéw, ale przepisy w nich zawarte miaty ogoéiny
charakter. Przewidziano potfgczenie organizacji struk-
tur samorzadowych z administracyjnymi — w drodze
ustawowej miat zosta¢ przyjety podziat administra-
cyjny kraju na wojewo6dztwa, powiaty, gminy miejskie
i wiejskie, ktore jednoczesnie miaty petni¢ role jed-
nostek samorzgdowych (art. 65 przewidywat, ze ,dla
celéw administracyjnych Panstwo Polskie podzielone
bedzie w drodze ustawodawczej na wojewodztwa,
powiaty, gminy miejskie i wiejskie, ktdére bedg row-
noczesnie jednostkami samorzadu terytorialnego”).
Zasady ustroju samorzadu terytorialnego w Polsce
miedzywojennej ewoluowaty stopniowo w kierun-
ku unifikacji podstawowych rozwigzan. Dotyczyto to
jednak ogolnego systemu, ktérego przeksztatcenia
mozna byto wprowadza¢ na drodze ustawodawstwa
zwyktego. Pomimo zapowiedzi zawartej w ustawie
z 26 wrzednia 1922 r. o zasadach powszechnego
samorzgadu wojewbddzkiego w rzeczywistosci na tym
poziomie samorzad wystepowat jedynie w woje-
wodztwie pomorskim i poznanskim oraz na odreb-
nych zasadach w wojewédztwie $lgskim". Wyjatkiem
od zasady unifikacji byt jedyny region autonomiczny
w Polsce tego okresu — wojewo6dztwo $lgskie. W tym

" zob. C. Leszczynska, Wojewddztwo w Il Rzeczypospolitej, (w:) A. Ku-
klinski, P. Swianiewicz (red.), Polskie wojewédztwo, Warszawa 1990.

przypadku wszelkie zmiany byty trudniejsze, gdyz
podstawg autonomii tego wojewodztwa byta ustawa
konstytucyjna z 15 lipca 1920 r., a wigc poprzedzajaca
konstytucje marcowg i do konca Il Rzeczypospolitej
nigdy nieuchylona. Nadanie autonomii dla Slaska spo-
wodowane byto splotem r6znych przestanek politycz-
nych, wynikajgcych zwtaszcza z uwarunkowan poli-
tyki zagranicznej odradzajgcego sie wtedy panstwa
polskiego. Ten specjalny status Slgska byt jednak re-
spektowany przez caty okres miedzywojenny. Zakres
kompetencji organu prawodawczego wojewo6dztwa,
jakim byt Sejm Slgski, byt bardzo szeroki i obejmowat
stanowienie prawa we wszystkich istotnych sprawach
miejscowych. Wytgczone byty jedynie sprawy polity-
ki zagranicznej, wojskowosci, niektérych kwestii do-
tyczacych sadownictwa i wymiaru sprawiedliwosci.
Szeroki zakres kompetencji sejmu byt takze podkre-
$lany symbolicznie poprzez rozcigganie ustawodaw-
stwa polskiego na teren Slaska (w $cisle okreslonych
sprawach) na drodze wydawania dwoéch rownobrzmig-
cych ustaw: polskiej i $laskiej. Prawomocnos¢ ustaw
Slaskich wymagata jednak podpisu Prezydenta RP
(wczesniej naczelnika panstwa), ktory mogt odmowic
ztozenia podpisu w $cisle okreslonych przypadkach
(naruszenie statutu $lgskiego, konstytucji RP lub zo-
bowigzan miedzynarodowych). Inng formg faktyczne;j
kontroli panstwa byt tryb powotywania organu wyko-
nawczego, tj. wojewody, ktéry byt mianowany przez
Prezydenta RP na wniosek Rady Ministréw?.

Wykorzystanie doswiadczen zachodnioeuropej-
skich stwarzato inne trudnosci. Regiony w Europie
(pomijajac regiony administracyjno-funkcjonalne, kté-
re wyodrebniono jedynie dla celéw administracji rza-
dowej) wystepujg w kilku wariantach swojej pozyciji
prawnoustrojowej, tj. jako regiony federalne, autono-
miczne oraz samorzgadowe?.

Wybor odpowiedniego dla Polski wariantu rozwia-
zan ustrojowych w tym zakresie dotyczyt gtéwnie dys-
kusji co do autonomicznego czy tez samorzgdowego

2 zob. J. Ciagwa, Autonomia $lgska (1922-1939), Katowice 1988; Szew-
czyk H., Zakres dziatania Wojewédztwa $laskiego jako jednostki auto-
nomiczno—-samorzadowej, ,Samorzad Terytorialny” 1992, nr 6.

3 zob. T. Skrzypczak, Regiony jako element struktury niektorych panstw
Europy Zachodniej, PiP 1985, z. 4; J. Stugocki, Pozycja prawnoustrojo-
wa regionu. Regiony w Europie Zachodniej, Olsztyn 1996.
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charakteru nowych regionéw. Najbardziej kontrower-
syjnym zagadnieniem, podejmowanym na poczatku
lat 90., byta zatem sprawa utworzenia regionéw au-
tonomicznych. Koncepcja przyjecia takiego kierunku
regionalizacji rozwijana byta zwtaszcza w $rodowisku
gdanskich liberatéw, co znalazto swoje odzwiercied-
lenie m.in. w expose premiera Jerzego Bieleckiego.
Koncepcja ta byta propagowana zwtaszcza przez Unig
Wielkopolan i Ruch Autonomii Slgska. Przyktadowo
w koncepcji Unii Wielkopolan podkreslano, ze ,prze-
chodzenie do Polski w petni demokratycznej w spo-
s6b nieuchronny musi rozwing¢ tendencje w kierunku
decentralizacji, wiekszego przekazywania uprawnien
wtadzom lokalnym oraz rzeczywistego wzrostu nieza-
leznosci w ptaszczyznie regionalnej. Jest to niemozli-
we do osiggniecia bez wprowadzenia instytucji auto-
nomii terytorialnej. Zapewni¢ moze to jedynie region
w sensie autonomicznym”. Bardziej zr6znicowang
koncepcje rozwijano w Srodowisku gdanskim. Obok
regiondw autonomicznych — pisat wojewoda gdan-
ski Maciej Ptazynski w 1991 r. — czasowo mogtyby
istnie¢ samorzagdowe i funkcjonalne. Ustréj kazdego
z regiondw powinien uwzglednia¢ mozliwosci i potrze-
by spotecznosci regionalnych, ambicje srodowisk go-
spodarczych, naukowych, politycznych oraz stopien
rozwoju $wiadomosci regionalnej™. Watek ten pojawit
sie rowniez w dyskusji na temat regionalizacji w ko-
misji sejmowej przygotowujgcej projekt Matej Kon-
stytucji. Pierwotna wersja rozdziatu po$wieconego
samorzadowi terytorialnemu przewidywata w art. 75
mozliwosé przekazywania czesci swoich uprawnien
ustawodawczych ponadgminnym jednostkom samo-
rzagdu terytorialnego. Propozycja ta, oceniona jako
przewidujgca mozliwo$¢ utworzenia regionéw autono-
micznych, zostata jednak odrzucona®. Ostatnim rza-
dowym opracowaniem zaktadajgcym regionalizacje,
ktéra w perspektywie miata zmierza¢ do ,stopniowej
autonomizacji regiondéw” byt raport Petnomocnika
Rzadu ds. Reformy Administracji Publicznej Urzedu
Rady Ministréw pt. Wariantowe koncepcje podziatu
terytorialnego kraju na wojewddztwa z pazdziernika
1993 r.7. Od tego czasu regionalizacja wigzana jest
z regulty jednoznacznie z ustanowieniem regiondéw
0 wytacznie samorzadowym charakterze. Dyskusja
na temat regionalizacji politycznej z poczatku lat 90.
ujawnita bowiem nie tylko trudnos$ci z przenoszeniem
na grunt polski wzoréw sprawdzonych w zupetnie od-
miennych warunkach, ale takze niewielkie spoteczne
i polityczne poparcie dla tego typu koncepc;ji®.

4 L. Ratajczak, Polska regionalna. Wielkopolska, Poznan 1991, s. 2in.

9  Stanowisko wojewody gdanskiego z 15.03.1991 r., (w:) J. Borzyszkow-
ski, C. Obracht-Prondzynski, Samorzgdowe Pomorze. Przemiany spo-
tecznosci lokalnych Pomorza Gdanskiego w latach 1989-93, Gdansk
1993, s. 150

9 M. Kallas, Mata Konstytucja z 1992 r., Warszawa 1993, s. 31.

7 Raport Petnomocnika Rzadu ds. Reformy Administracji Publicznej
Urzedu Rady Ministrow z pazdziernika 1993 r. pt. Wariantowe kon-
cepcje podziatu terytorialnego kraju na wojewédztwa, URM Warszawa
1993, 49.

8 zob. J. Stugocki, Pozycja prawnoustrojowa regionu. Dylematy regiona-
lizacji w Polsce, Olsztyn 1997.
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Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 r. przewiduje de-
centralizacje wtadzy publicznej oraz formutuje jedno-
znacznie zasade unitarnego (jednolitego) charakteru
panstwa (art. 3) oraz nie daje mozliwosci tworzenia
jednostek terytorialnych o charakterze autonomicz-
nym. Oznacza to, ze rdwniez najwyzszemu stopniowi
samorzadu (tj. samorzgdowi regionalnemu) Konstytu-
cja nie przyznata autonomii (odnosi sie to zwtaszcza
do kwestii wyposazenia regionbw w uprawnienie do
stanowienia wtasnych ustaw regionalnych). Jedno-
czed$nie w art. 164 ust. 2 Konstytucja wprowadzita
obok pojecia ,samorzgdu terytorialnego” pojecia in-
nych jednostek, w tym ,samorzgdu regionalnego”. Do
regulacji ustawowej pozostawiono jednak rozstrzyg-
niecie w sprawie konkretnego ksztattu regionalizacji.
Ponadto uzycie pojecia ,samorzad regionalny” nie wig-
ze regionalizacji z wojewddztwami, cho¢ oczywiscie
nie wyklucza takze takiego zwigzku. Przyjete w 1998
r. przez ustawodawce rozstrzygniecia tych kwestii sg
zatem wyborem jednego z kilku mozliwych wariantow
stworzonych przez normy konstytucyjne. Problem
wojewodztw samorzgdowych ujety zostat w ustawie
ustrojowej. W mys$l przepisu art. 1 ust. 1 ustawy z 5
czerwca 1998 r. 0 samorzgdzie wojewddztwa®. miesz-
kancy wojewddztwa tworzg z mocy prawa regionalng
wspolnote samorzadowg. Podkreslono przy tym, ze
termin ,wojewddztwo” wystepuje w ustawodawstwie
w dwoch znaczeniach: 1) jednostki samorzadu tery-
torialnego, tj. regionalnej wspdlnoty samorzadowe;,
2) najwiekszej jednostki zasadniczego podziatu te-
rytorialnego kraju w celu wykonywania administraciji
publicznej (art. 1 ust. 2 u.s.w.). Ustawa ustrojowa,
traktujgc wojewodztwo jako jednostke samorzgdu
terytorialnego, a zarazem najwiekszg jednostke za-
sadniczego podziatu terytorialnego kraju, nie precy-
zuje kryteribw jego tworzenia lub przeksztatcania.
Wojewodztwa w nowym ksztatcie terytorialnym oraz
powiaty powotata do zycia ustawa z 24 lipca 1998 r.
o wprowadzeniu tréjstopniowego podziatu teryto-
rialnego panstwa'?. Ustawa ta przewidziata réwniez
utworzenie z dniem 1 stycznia 1999 r. konkretnych 16
wojewodztw oraz okreslita siedziby wojewodow i sej-
mikéw wojewodztw.

Wybér odpowiedniej formy ustroju regionu, w pol-
skich warunkach regionu samorzadowego, nie przesa-
dza jednak w cato$ci kwestii rzeczywistej roli regionow
w danym panstwie. W rozwazaniach o regionach eu-
ropejskich nalezy podkresli¢, ze w praktyce problem
zadan i kompetencji stanowi kwestie najbardziej réz-
nicujaca regiony w Europie. Pomijajgc jednak odmien-
nosci szczego6towych rozwigzan warto zwroci¢ uwage
na kilka modeli. Pierwszy stanowi region o przewadze
funkcji gospodarczych, zwtaszcza w zakresie koor-
dynacji dziatan réznych podmiotéw z terenu regionu
(samorzadéw lokalnych, podmiotéw gospodarczych

9 tj. Dz.U. 22001 r. Nr 142, poz. 1590 ze zm.
9 Dz. U. Nr 96, poz. 603 ze zm.



itp.); szkieletem tego mechanizmu jest z reguty roz-
budowany system planowania; koncentracja na dzia-
taniach gospodarczych nie wyklucza jednak osiggania
pozytywnych efektéw w innych dziedzinach, np. poli-
tyki kulturalnej (Francja). Drugim modelem jest region
koncentrujacy sie jednoczesnie na dwoch podstawo-
wych celach: indywidualnej strategii wspomagania
rozwoju gospodarczego regionu peryferyjnego oraz
silnie akcentowanej funkcji ochrony tozsamosci kul-
turowej (regiony specjalne: samorzgdowy — Korsyka,
autonomiczny — Sycylia). Trzeci model mozna okresli¢
jako region uniwersalny, ktéry z reguty ma charakter
federacyjny lub autonomiczny, a szeroki zakres kom-
petencji wtadz regionalnych (zwtaszcza rady regional-
nej) stwarza mozliwosci podejmowania skutecznych
dziatah we wszystkich sprawach istotnych dla wspdl-
noty regionalnej. Ponadto mozna wyodrebni¢ region
o mieszanych funkcjach lokalno-regionalnych, spoty-
kany w matych panstwach, a takze region z przewaga
funkcji gospodarczych, ale dziatajgcy obok wspoinot
posiadajgcych kompetencje z zakresie spraw doty-
czacych tozsamosci etnicznej (narodowej) i kulturowej
(Belgia).

Kazde z przedstawionych wyzej rozwigzan ma
oczywiscie swoje wady i zalety, ktére na dodatek
ujawniajg sie z rézng mocg w konkretnych realiach
spotecznych, gospodarczych i ustrojowych poszcze-
g6Inych panstw. Mozna jednak wskaza¢ na pewng
prawidtowos$¢, ktérg jest bardziej lub mniej dosko-
nate dostosowanie tych modeli do konkretnych wa-
runkbw danego panstwa. Poza Francja, posiadajgca
dtugoletnig tradycje centralistycznego administrowa-
nia krajem, w panstwach $rednich i duzych spotyka-
my najczesciej regiony duze o znacznym potencjale
ludno$ciowym i gospodarczym, w ktoérych przewaza-
ja funkcje uniwersalne. W panstwach tych z reguty
tez dos¢ precyzyjnie mozna wyrozni¢ sfery intere-
su ogolnopanstwowego, regionalnego i lokalnego.
To dos¢ klarowne rozr6znienie rzadziej zdarza sie
w panstwach mniejszych, niekiedy obszarowo lub
ludnosciowo réwnym niektérym regionom wigkszych
panstw. Spotykane w takich panstwach regiony
o funkcjach mieszanych (lokalno-regionalnych) zaj-
muja sie wiec z jednej strony uzupetnianiem niekté-
rych dziatarh samorzgdu lokalnego i to bez wzgledu na
liczbe jego stopni, a z drugiej niektorymi dziataniami
z katalogu zadan regionéw uniwersalnych (planowa-
nie regionalne, strategia rozwoju itp.). Z kolei regio-
ny peryferyjne zwykle koncentrujg sie na wybranych
kierunkach swojej aktywnosci. Warto jednak réwniez
zwréci¢ uwage na zjawisko faktycznego ksztattowa-
nia sie takich regionéw na obszarach zacofanych
w stosunku do gtéwnych centrow gospodarczych da-
nego panstwa, ktérych wtadze czesto formalnie dys-
ponujgc dos¢ szerokim katalogiem kompetencji, ale
ograniczonymi $rodkami (zwtaszcza finansowymi)
dla ich realizacji, koncentrujg sie de facto na dziata-
niach w wybranych kierunkach.

Polskie wojewodztwa, rozpatrywane zwtaszcza od
strony petnionych funkcji i zakresu zadan, wykazujg
najwieksze podobiefistwo do regionéw samorzgdo-
wych we Francji, gdzie doszto do utworzenia regio-
néw samorzgdowych w wyniku ewolucji pozycji praw-
nej regiondw, a inicjatorem tego procesu byly wtadze
centralne. Francuskie regiony powstaty wiec pierwot-
nie jako jednostki funkcjonalne administracji zdekon-
centrowanej, nastepnie staty sie jednostkami podziatu
administracyjnego kraju i dopiero w wyniku reform lat
80. przeksztatcity sie w najwyzszy stopieri samorza-
du terytorialnego, uzyskaty nie tylko samodzielnosc,
ale rébwniez nowy zakres kompetencji. Z natury rzeczy
konstrukcja tych kompetenciji jest inna, niz w poprzed-
niej sytuacji regionu jako jednostki administracyjno-
funkcjonalnej, a po reformie stat sie on samodziel-
nym podmiotem planowania regionalnego. Za gtbwng
funkcje regionu uwaza sie jego role inspiratorsko—or-
ganizacyjno—koordynacyjng, co oznacza, ze regiony
muszg wspotpracowac Scisle z rzadem centralnym
oraz z wtadzami lokalnymi'".

W Polsce samorzad wojewo6dztwa winien by¢ pod-
stawowym podmiotem regionalnej polityki rozwoju.
Wynika to z przyjetej juz w 1998 r. konstrukcji zadan
samorzgdu wojewddztwa, ktora jest odmienna od
dotychczas obowigzujgcych zasad, odnoszgcych sie
do samorzadu lokalnego. W szczegélnosci przepisy
ustawy o0 samorzadzie wojewddztwa okreslajg, ze za-
sadniczym celem dziatania samorzgdu wojewo6dztwa
jest stymulowanie rozwoju regionu oraz wykonywa-
nie ustug publicznych o charakterze i zasiegu regio-
nalnym. Kluczowym elementem tej konstrukcji jest,
okreslona w art. 11 u.s.w., kompetencja samorzadu
wojewodztwa do formutowania strategii rozwoju wo-
jewodztwa, ktdéra winna przybiera¢ forme uchwaty
sejmiku wojewodztwa. Podstawg merytoryczng tej
strategii powinna by¢ diagnoza stanu wyjsciowego
oraz ptynace z niej wnioski, a trescig konkretyzacja
kierunkéw dziatania samorzgdu wojewo6dztwa, przy
czym sejmik wojewddztwa musi uwzglednia¢ cele
okreSlone w ustawie o samorzgdzie wojewo6dztwa.
Ustawodawca sprecyzowat bowiem cele, ktére winny
by¢ uwzgledniane w tej strategii, zaliczajgc do nich
zarbwno cele ogélnocywilizacyjne (m.in. pielegno-
wanie polskosci oraz rozwdj i ksztattowanie $wiado-
mosci narodowej, zachowanie wartosci srodowiska
kulturowego i przyrodniczego przy uwzglednieniu po-
trzeb przysztych pokoleh oraz ksztattowanie i utrzy-
manie tadu przestrzennego), jak i regionalne cele
rozwojowe (pobudzanie aktywnosci gospodarczej
oraz podnoszenie poziomu konkurencyjnosci i inno-
wacyjnos$ci gospodarki wojewddztwa). Istotg strategii
rozwoju wojewodztwa winno by¢ tworzenie ram dla
dziatan zarbwno organéw samorzgdu wojewodztwa,

™ Zob. K. Chorazy, Ewolucja pozycji prawnej regionéw we Franciji, Lublin
1986; K. Chorazy, Zagadnienia ustroju lokalnego Franciji, Lublin 1998;
J. lwanek (red.), Oblicza decentralizmu, Katowice 1996.
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jak i samorzgdéw lokalnych (gmin, powiatdéw) oraz in-
nych podmiotéw, np. przedsiebiorstw czy wyzszych
uczelni.

Do samorzadu wojewddztwa nalezy takze pro-
wadzenie polityki rozwoju wojewoddztwa. Na polityke
rozwoju prowadzong przez samorzad wojewodztwa
powinno sktada¢ sie m.in. tworzenie warunkéw roz-
woju gospodarczego, w tym aktywizowanie rynku pra-
cy; utrzymanie i rozbudowa infrastruktury spotecznej
i technicznej o znaczeniu wojewddzkim; wspieranie
i prowadzenie dziatan na rzecz podnoszenia poziomu
wyksztatcenia obywateli; wspieranie rozwoju nauki,
kultury; promocja mozliwosci rozwojowych wojewddz-
twa itp. Strategia rozwoju wojewddztwa jest realizo-
wana przez regionalne programy operacyjne (w mysl
przepiséw ustawy z 6 grudnia 2006 r. o zasadach pro-
wadzenia polityki rozwoju zastgpity one dotychcza-
sowe programy wojewodzkie) oraz przez inne instru-
menty prawne i finansowe.

Zagadnienia polityki regionalnej obejmuja dziata-
nia zwigzane ze stymulowaniem przez podmioty pub-
liczne rozwoju spoteczno-gospodarczego w wymiarze
regionalnym. Tradycyjne pojecie polityki regionalnej
obecne byto w jeszcze w potowie lat 90. ubiegtego
stulecia nie tylko w opracowaniach z zakresu nauk
spotecznych czy ekonomicznych, ale réwniez w do-
kumentach rzadowych czy uchwatach Sejmu z tego
okresu. Termin ten jednak pod koniec lat 90. zaczyna
by¢ zastepowany przez pojecie polityki rozwoju re-
gionalnego. Pojawia sie on juz w ustawie z 5 czerw-
ca 1998 r. o samorzgdzie wojewodztwa w odniesieniu
do podstawowego dokumentu z zakresu polityki we-
wnatrzregionalnej, jakim jest odtad strategia rozwoju
wojewddztwa. Przyznanie w 1998 r. samorzgdowi wo-
jewoédztwa kompetencji do przygotowywania i nastep-
nie uchwalania strategii rozwoju wojewo6dztwa ozna-
czato czynne wigczenie samorzgdu wojewddziwa
w proces formutowania polityki regionalnej panstwa,
ktora jest odtad ksztattowana nie tylko przez rzad (po-
lityka zewnatrzregionalna), ale rbwniez przez samorza-
dy poszczegdinych wojewddztw (polityki wewnatrzre-
gionalne, czyli polityki wtasne wojewddztw—regionéw).
Do probleméw polityki rozwoju regionalnego w ujeciu
cato$ciowym, a wiec obejmujgcym réwniez dziata-
nia strony rzgdowej (a p6zniej réwniez organéw Unii
Europejskiej) odnosity sie kolejno ustawy: z 12 maja
2000 r. o zasadach wspierania rozwoju regionalnego,
nastepnie ustawa z 20 kwietnia 2004 r. o Narodowym
Planie Rozwoju, a obecnie ustawa z 6 grudnia 2006 r.
0 zasadach prowadzenia polityki rozwoju.

W ustawie z 12 maja 2000 r. o zasadach wspierania
rozwoju regionalnego' do celéw polityki regionalne;
zaliczono z jednej strony wspieranie rozwoju poszcze-
g6Inych regionéw i podnoszenie ich konkurencyjno-
&ci oraz poprawe standardu zycia ich mieszkahcow,
a z drugiej strony — przyczynianie sie do wzmocnienia

2 Dz. U. Nr 48, poz. 550 ze zm. (uchylona).

62

spéjnosci gospodarczej i integralnosci terytorialnej
panstwa. Prowadzenie takiej polityki miato opieraé
sie na zasadzie zrébwnowazonego rozwoju. W art. 2
omawianej ustawy wspieranie rozwoju regionalnego
okre$lono jako ,terytorialnie ukierunkowany zespét
dziatan Rady Ministrow i administracji rzadowej na
rzecz trwatego rozwoju spoteczno-gospodarczego
i ochrony $rodowiska prowadzonych we wspotpracy
z jednostkami samorzadu terytorialnego oraz partne-
rami spotecznymi i gospodarczymi”. Podstawg polity-
ki regionalnej panstwa miaty by¢ trzyletnie programy
oraz wieloletnie (co najmniej szescioletnie) strategie
polityki regionalnej. Ustawa przewidywata, ze naro-
dowa strategia winna powstawa¢ przy uwzglednie-
niu strategii rozwoju wojewédztw oraz zobowigzah
miedzynarodowych Polski. Polityka regionalna pan-
stwa miata by¢ realizowana poprzez skoordynowa-
ne finansowe wsparcie dla przedsiewzie¢ zawartych
w programach wojewddzkich (m.in. wspieranie lokal-
nych inicjatyw rozwojowych oraz matych i $rednich
przedsiebiorstw, rozwoju infrastruktury technicznej,
inwestycji poprawiajacych stan Srodowiska przyrod-
niczego). Do samorzadu wojewddztwa nalezato wy-
konywanie na obszarze wojewodztwa zadan polityki
regionalnej panstwa oraz zadan europejskiej polityki
rozwoju regionalnego (ustalonych z Komisjg Europej-
skg). Chodzito zwtaszcza o zbiezno$¢ strategii roz-
woju wojewddztwa i programéw wojewodzkich (na
podstawie ktérych samorzad wystepuje o wsparcie
finansowe) z programem polityki regionalnej panstwa.
Organy samorzgdu wojewddztwa zarzgdzajg Srodka-
mi otrzymywanymi z budzetu panstwa i Unii Europej-
skiej na podstawie tzw. kontraktow wojewddzkich, {j.
porozumieh o charakterze publicznoprawnym, zawie-
ranych pomiedzy rzagdem a wojewodztwem. Kontrakty
wojewodzkie okreslaty rowniez wzajemne zobowigza-
nia wojewddztwa zwigzane z udzielonym wsparciem
finansowym.

Kolejna ustawa z 20 kwietnia 2004 r. o Narodowym
Planie Rozwoju'® (Dz. U. Nr 116, poz. 1206 z pdzn.
zm.) przyjmowata, ze okresem programowania w NPR
jest wieloletni okres planowania budzetow Wspélnot
Europejskich. Ustawa przewidywata uwzglednienie
publicznych $rodkéw wspélnotowych, tj. Srodkéw fi-
nansowych pochodzacych z budzetu Wspdinot Eu-
ropejskich, a w szczegoélnosci z funduszy struktural-
nych (przewidzianych w przepisach Unii Europejskiej
w sprawie Europejskiego Funduszu Rozwoju Regio-
nalnego), w sprawie Europejskiego Funduszu Spo-
tecznego, w sprawie wsparcia rozwoju obszaréw wiej-
skich z Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwaranciji
Rolnej (EFOIGR) oraz w rozporzgdzeniu w sprawie
Instrumentu Finansowego Wspierania Rybotowstwa,
a takze w rozporzgdzeniu ustanawiajgcym Fundusz
Spoéjnosci. Ustawa okre$lata wspieranie rozwoju regio-
nalnego jako zesp6t dziatan Rady Ministréw na rzecz

¥ Dz.U. Nr 116, poz. 1206 ze zm.



trwatego i zrbwnowazonego rozwoju wojewodztw, op-
arty na jednolitych zasadach dostepu wojew6dztw do
publicznych $srodkéw krajowych i publicznych $rod-
kow wspdlnotowych, ktdérych przeznaczenie okreslaty
priorytety rozwoju regionalnego ustalone w Narodo-
wej Strategii Rozwoju Regionalnego. Narodowy Plan
Rozwoju byt dokumentem okreslajgcym cele rozwoju
spoteczno-gospodarczego kraju, w tym wspierane
cele rozwoju regionalnego, oraz sposoby ich osiaga-
nia w okresie okre$lonym w tym planie. Ustawa zakta-
data, ze przy opracowywaniu Narodowego Planu Roz-
woju powinny by¢ uwzgledniane cele zawarte zarbwno
w narodowej strategii rozwoju regionalnego i strate-
giach sektorowych, jak i w strategiach rozwoju woje-
wobdztw i w programach wieloletnich oraz w koncep-
Cji przestrzennego zagospodarowania kraju, a takze
w zatozeniach polityki naukowej i naukowo-technicz-
nej panstwa oraz w zatozeniach polityki innowacyjnej
panstwa. Dtugofalowa strategia rozwoju regionalnego
kraju byta dokumentem planistycznym okreslajgcym
cele i kierunki rozwoju regionalnego panstwa na okres
25 lat, a narodowa strategia rozwoju regionalnego byta
Sredniookresowym dokumentem planistycznym, okre-
$lajgcym uwarunkowania, cele i kierunki wspierania
rozwoju regionalnego przez panstwo oraz koordynaciji
polityki sektorowej w wojewo6dztwach. Narodowa stra-
tegia rozwoju regionalnego miata obejmowac okres
zgodny z okresem programowania (wieloletnim okre-
sem planowania budzetéw Wspo6Inot Europejskich).
Narodowa strategia rozwoju regionalnego miata okre-
$la¢ diagnoze sytuacji spoteczno-gospodarczej woje-
wodztw, priorytety operacyjne rozwoju regionalnego,
okres obowigzywania strategii, a takze szacunkowe
wydatki z publicznych $rodkéw krajowych, publicz-
nych $rodkéw wspédlnotowych i srodkéw prywatnych
oraz system realizacji polityki regionalnej. Narodowa
strategia rozwoju regionalnego miata uwzgledniaé¢
ustalenia zawarte zarbwno w koncepcji przestrzen-
nego zagospodarowania kraju, dtugofalowej strategii
rozwoju regionalnego kraju i strategiach rozwoju wo-
jewddztw, jak i w planach zagospodarowania prze-
strzennego wojewo6dztw, programach rzgdowych oraz
w innych programach dotyczgcych spéjnosci spotecz-
no-gospodarczej.

Ustawe o Narodowym Planie Rozwoju zastgpita
(ale nie uchylita w cato$ci) ustawa z 6 grudnia 2006 r.
0 zasadach prowadzenia polityki rozwoju'. Przed-
miotem nowej regulacji jest okreslenie zasad prowa-
dzenia polityki rozwoju, podmiotéw prowadzgcych
te polityke, a takze okreslenie trybu wspotpracy po-
miedzy tymi podmiotami. Ustawa definiuje polityke
rozwoju jako zespo6t wzajemnie powigzanych dziatah

4 Dz.U. Nr 227, poz. 1658 ze zm.

podejmowanych i realizowanych w skali krajowej, re-
gionalnej lub lokalnej. Dziatania te winny by¢ podej-
mowane i realizowane w celu zapewnienia trwatego
i zrbwnowazonego rozwoju kraju oraz spéjnosci spo-
teczno-gospodarczej i terytorialnej, w szczegélnosci
w zakresie ochrony $rodowiska, ochrony zdrowia,
promocji zatrudnienia i stymulowania powstawania
nowych miejsc pracy, rozwoju kultury, kultury fizycz-
nej, sportu i turystyki, rozwoju miast i obszaréw me-
tropolitalnych, rozwoju obszaréw wiejskich, rozwoju
nauki i zwiekszenia innowacyjnosci gospodarki, roz-
woju zachowan prospotecznych wspélnot lokalnych
i umocnieniu spoteczenstwa obywatelskiego, rozwo-
ju infrastruktury spotecznej i technicznej, wspierania
i unowoczes$nienia instytucji panstwa, wspierania
rozwoju przedsiebiorczosci, wzrostu gospodarczego
i zwiekszania konkurencyjnosci gospodarki. Ustawa
zaktada prowadzenie polityki rozwoju na trzech po-
ziomach: krajowym (Rada Ministrow), regionalnym
(samorzgd wojewodztwa) oraz lokalnym (samorzad
powiatowy i gminny). Polityka rozwoju ma by¢ pro-
wadzona na podstawie strategii rozwoju, tj. strategii
rozwoju kraju, strategii sektorowych, strategii rozwoju
wojewoddztw, strategii rozwoju lokalnego (powiatow,
gmin). Do podstawowych instrumentow realizacji tej
polityki ustawa zalicza programy operacyjne, strategie
rozwoju kraju, strategie sektorowe oraz plany wyko-
nawcze.

Uksztattowane w ostatnich latach podstawy prawne
polityki rozwoju sytuujg polskie regiony (wojewodztwa
samorzadowe) na pozycji kluczowej z punktu widze-
nia ksztattowania wspotczesnej polityki regionalnej.
Widoczne sg w tym wzgledzie znaczne podobiehstwa
do rozwigzan francuskich. Nalezy jednak podkreslic,
ze w przeciwienstwie do ksztattowanej we Franciji roli
regionéw jako istotnego poziomu planowania i pro-
wadzenia polityki rozwoju w oparciu o do$wiadczenia
siegajgce potowy lat 50. (jeszcze w ramach innych
konstrukcji ustrojowych regionu), polskie wojewddz-
twa samorzadowe musza dopiero wypracowac wtas-
ciwe formy dziatania. Niezwykle istotne jest przy tym
odpowiednie uksztattowanie relacji pomiedzy trzema
poziomami prowadzenia polityki rozwoju: krajowym,
regionalnym i lokalnym.

63



Rola Regionéw w Unii Europejskiej
w kontekscie rynku pracy

Przemystaw Koperski
Dyrektor Wojewddzkiego Urzedu Pracy w Katowicach

Méwigc o roli regionbw w Unii Europejskiej
w ksztattowaniu lokalnego rynku pracy, nie mozna po-
mig¢ kwestii zwigzanych z rozumieniem tego pojecia
w kontekscie polityki strukturalnej Wspélnoty. Jest to
o tyle istotne, ze region w tym obszarze odgrywa z de-
kady na dekade coraz wieksze znaczenie.

Na przetomie lat osiemdziesigtych i dziewiecdzie-
sigtych ubiegtego wieku na tyle wzmocnita sig¢ juz
pozycja regionéw, iz w Unii Europejskiej uznano, ze
to wtasnie na tym poziomie mozna realizowa¢ duza
czes¢ wspolnotowej polityki. Jednak poszczegblne
kraje cztonkowskie miaty odmienng strukture podziatu
administracyjnego, a w mniejszych panstwach w ogoéle
nie wystepowaty jednostki o regionalnym charakterze.
W zwigzku z czym Komisja Europejska postanowita
uregulowac te dziedzine zycia.

W zatozeniu, region w systemie organizacji teryto-
rialnej panstwa, powinien wystepowac jako posrednie
ogniwo zarzgdzania pomiedzy gming lub okregiem
(powiatem), a organami administracji centralnej. Cha-
rakter i stopien autonomii decyzyjnej wtadz regional-
nych powinien za$ zaleze¢ od rozwigzan ustrojowych
danego panstwa. W ptaszczyznie spotecznej granice
regionu moga wigza¢ sie z odmiennoscia etniczna,
jezykowa, kulturows i historyczng mieszkancow jego
terytorium. W ptaszczyznie gospodarczej winny by¢
wyznaczone stopniem i charakterem rozwoju gospo-

darczego, zaawansowaniem procesow urbanizaciji,
miejscem zajmowanym w siatce powigzan komu-
nikacyjnych z innymi terytoriami kraju itp. O jego
ksztatcie moga tez decydowac granice fizyczno-geo-
graficzne?.

W krajach Unii Europejskiej, dla celéw statystycz-
nych przyjeto jednolitg strukture jednostek terytorial-
nych okre$lang jako ,nomenklatura jednostek tery-
torialnych dla celéw statystycznych”. Wyréznia sie
w niej trzy poziomy regionalne®: NUTS 1, NUTS 2 oraz
NUTS 3. Zdecydowano, ze klasyfikacja na wszystkich
trzech poziomach opiera sie na podziatach administra-
cyjnych i planistycznych obowigzujgcych w panstwach
cztonkowskich. Podziat na trzy poziomy jest wyczerpu-
jacy i obejmuje w zasadzie wszystkie jednostki admi-
nistracyjne funkcjonujgce ponad poziomem lokalnym.
Klasyfikacja ta nie obejmuje podziatbw o charakterze
specjalnym (np. wojskowych zwigzanych z planami
mobilizacyjnymi).

" Stawomir todzinski. Polityka regionalna w Unii Europejskiej — Fundu-
sze Strukturalne i Fundusz Spéjnosci. Informacja nr 627. Biuro Studiow
i Ekspertyz Sejmu, 1998 r.

2 Nomenclature of Units for Territorial Statistics - NUTS

3 W Unii Europejskiej istnieje pie¢ pozioméw tej klasyfikacji i obejmuja
one cate terytorium Unii Europejskiej. Jednostki typu NUTS byly takze
wyznaczane w krajach starajgcych sig o wejscie do Unii Europejskiej.
Klasyfikacja NUTS 4 i NUTS 5 ma juz charakter lokalny (powiat, gmina).

9 Zrodto: Komisja Europejska (www.ec.europa.eu). Stan na 1.01.2008 .

Tabela nr 1
Relacje pomiedzy poziomem NUTS a poziomem administracji centralnej®

NUTS 1 NUTS 2 NUTS 3
Gewesten/ Provincies/ Arrondissementen/
BE 3 11 44
Régions Provinces Arrondissements
BG Rajoni 2 Rajoni za planirane Oblasti 28
cz Uzemi 1 Oblasti Kraje 14
DK - 1 Regioner Landsdeler 11
DE Lander 16 Regierungsbezirke 39 Kreise 429
EE - 1 - Groups of Maakond 5
IE - 1 Regions 2 Regional Authority Regions 8
GR Gro.ups of development 4 Periferies 13 Nomoi 51
regions
Comunidades y Provincias + islam
A o .
ES grupacion de comunidades | ciudades 19 + Ceuta y Melilla 59
autbnomas
auténomas
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ZEAT Régions Départements
FR 9 26 100
+ DOM + DOM + DOM
IT Gruppi di regioni 5 Regioni 21 Provincie 107
CcY - 1 - 1 - 1
Lv - 1 - 1 Regioni 6
LT - 1 - 1 Apskritys 10
LU - 1 - 1 - 1
HU Statisztikai nagyrégiok 3 Tervezési—statisztikai régiok 7 Megyék + Budapest 20
MT - 1 - 1 Gzejjer 2
NL Landsdelen 4 Provincies 12 CORORP regio’s 40
AT Gruppen von Bundeslandern 3 Bundeslander 9 Gruppen von Politischen 35
Bezirken
PL Regiony 6 Wojewddztwa 16 Podregiony 66
Comissdes de
PT Continente 3 Coordenagéo Regional 7 Grupos de Concelhos 30
+ Regides Auténomas
RO Macroregiuni 4 Regiuni 8 Judet + Bucuresti 42
Sl - 1 Kohezijske regije 2 StatistiCne regije 12
SK - 1 Oblasti 4 Kraje 8
i Manner-Suomi, Ahvenanmaa/ o Suuralueet / 5 Maakunnat / 20
Fasta Finland, Aland Storomraden Landskap
SE Landsdelar 3 Riksomraden 8 Lan 21
) . Counties (some grouped); Upper tier authorities or groups
UK ggii::yment Office Regions; 12 Inner and(Outer Eond%n;) 37 ofplzwer tier authorities (Snitalr')y 133
Groups of unitary authorities authorities or districts)
EU-27 97 271 1303

Na poziomie pierwszym (NUTS 1) istnieje 97 re-
gion6w. Pod wzgledem wielkosci powierzchni oraz
liczby ludnosci kategoria ta odpowiada w przyblizeniu
niemieckim krajom zwigzkowym. Srednia wielko$é po-
wierzchni tych regionéw w duzych krajach Unii jest do
siebie zblizona, wieksze zas zréznicowanie panuje na-
tomiast pod wzgledem liczby ludnosci. Mniejsze pan-
stwa Unii, takie jak Dania, Irlandia i Luksemburg, two-
rzg w catosci pojedyncze regiony tego typu. Poziom
drugi NUTS 2 odgrywa podstawowg role w polityce
regionalnej Unii. Pod wzgledem wielkosci powierzchni
oraz liczby ludnoséci kategoria ta odpowiada francuskim
Regions lub hiszpanskim Communidades autonomas.
Ogotem istnieje 271 region6w tego typu, pomiedzy
ktorymi zachodza duze rdznice w zakresie powierzch-
ni i liczby ludno$ci. Na poziomie NUTS 3 istnieje 1303
regionéw. Pod wzgledem wielkosci powierzchni oraz
liczby ludnos$ci odpowiadajg one francuskim departa-
mentom lub niemieckim powiatom (Kreis).

Po reformie z 1988 r., NUTS zaczety takze petni¢
kluczowa role w planowaniu, programowaniu i mo-
nitorowaniu projektow finansowanych z Funduszy
Strukturalnych. Nomenklatura NUTS wykorzystywana
jest na potrzeby polityki strukturalnej Unii Europej-
skiej. W oparciu o klasyfikacje NUTS dokonywany jest
przydziat Funduszy Strukturalnych Unii Europejskiej
dla regionéw uznanych za peryferyjne lub opdznione
w rozwoju spoteczno-gospodarczym®. Cele polityki

5 Joanna Zebrowska-Cielek. Nomenklatura jednostek terytorialnych do
celéw statystycznych. Warszawa 2001 r.

strukturalnej Unii Europejskiej to cele stuzace osigg-
nieciu spojnosci spoteczno-gospodarczej Unii Euro-
pejskiej. Liczba i definicja celéw polityki strukturalnej
ulegajg zmianom w kolejnych okresach budzetowych.
Fundusze strukturalne na okres 2007-2013 majg spet-
nia¢ nastepujace cele kluczowe:
e Cel 1: Konwergencja
e Cel 2: Konkurencyjnos¢ i zatrudnienie w regio-

nach
* Cel 3: Europejska wspoétpraca terytorialna

Cel Konkurencyjnosé regionalna i zatrudnienie zmie-
rza do umocnienia konkurencyjnosci i atrakcyjnosci re-
giondw, jak réowniez do zwiekszenia zatrudnienia. Czyni
to w dwojaki sposob: po pierwsze, programy rozwoju,
pomagajgce regionom w przewidywaniu i propagowa-
niu przemian gospodarczych poprzez innowacije i pro-
mowanie spoteczenstwa opartego na wiedzy, przed-
siebiorczosci i ochrony $rodowiska, a takze poprawe
dostepnosci tych regionéw. Po drugie, wsparcie postu-
zy zwiekszeniu liczby i poprawie jakosci miejsc pracy
dzieki przystosowaniu pracownikow do zmian i inwe-
stycjom w kapitat ludzki. W UE liczacej 27 panstw do
objecia pomocga zakwalifikuje sie tacznie 168 regionéw
o ludnosci liczacej ogétem 314 miliondéw mieszkancow.
WSsréd nich, trzynascie regiondéw zamieszkatych przez
19 milionéw ludnosci stanowi obszary stopniowo do-
chodzace do petnych ptatnosci, ktére otrzymujg spe-
cjalne przydziaty finansowe w zwigzku z ich dotychcza-
sowym statusem regionéw objetych Celem 1. Kwota 55
miliardéw EUR, —z czego 11,4 miliardéw przeznaczono
na regiony stopniowo dochodzgce do petnych ptatno-
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Sci — stanowi zaledwie 16 % ogdétu wyasygnowanych
naktadow. Celem tym objete sg regiony potozone w 19
z panstw cztonkowskich®.

W Swietle wczes$niejszych rozwazan, odpowiedni-
kiem europejskiego regionu w Polsce jest wojewddz-

Rys. nr 1

two, funkcjonujgce na wspoélnotowym poziomie NUTS
2. Klasyfikacja niniejsza pozwala nam doskonale zob-
razowac roznice wystepujace w obszarze szeroko ro-

zumianego europejskiego rynku pracy.

Poziom zatrudnienia w regionach w oparciu o NUTS 27.

Employment rate
for the 15 to 64 age group,
by NUTS 2 regions, 2008

Percentage
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Poziom zatrudnienia osigga w polskich regionach rekordowo niski stan. W roku 2006 w wigkszoSci

wojewodztw nie przekroczyt 55%.

6)

Zrédto — Komisja Europejska
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Zrodto: Eurostat regional yearbook 2008 r.



Rys. nr 2
Zmiana w poziomie zatrudnienia w regionach w oparciu o NUTS 22,

Change in employment rate, | Gamstce (F) | [vartreee (FR)
by NUTS 2 regions,
2008 compared with 2002
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Analizujgc powyzsze dane, nie ulega watpliwosci, iz w latach 2002 — 2006 w polskich regionach
poprawia sie ta niekorzystna sytuacja. Jednak przy takim tempie zmian nie zdotamy osiagna¢ celéw
zapisanych w Strategii Lizbonskiej.

®  Zrodto: Eurostat regional yearbook 2008 r.



Rys. nr 3
Poziom bezrobocia w regionach w oparciu o NUTS 29.

Unemployment rate, jaactaen FR) | || Marfrizus (FA)
by NUTS 2 reglons, 2006
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Powyzsza tabela obrazuje sytuacje z roku 2006 r., pamietac jednak nalezy, iz w latach 2007/2008
sytuacja na polskim rynku pracy ulegta zdecydowanej poprawie. W wielu regionach stopa bezrobocia
spadta znacznie ponizej 10%.

9  Zrodto: Eurostat regional yearbook 2008 r.
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Rys. nr 4
Zmiana w poziomie bezrobocia w regionach w oparciu o NUTS 219,

Change in unemployment rate,
by NUTS 2 regions,
2008 compared with 2002
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Pierwsze oznaki poprawy sytuacji na rynku pracy w naszych regionach pojawity sig¢ zaraz po wej-
Sciu Polski do Unii Europejskiej, stad zobrazowany powyzej znaczny spadek bezrobocia w catym
kraju.

19 Zrodto: Eurostat regional yearbook 2008 r.
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Dane dotyczgce sytuacji na rynku pracy na regio-
nalnej mapie Europy, stanowig doskonate tto do zary-
sowania zadan samorzadu wojewo6dztwa — polskiego
regionu, w zakresie polityki rynku pracy. Samorzad
wojewodztwa odpowiedzialny jest za prowadzenie po-
lityki rozwoju regionu, na ktérg miedzy innymi sktada-
ja sie: tworzenie warunkow rozwoju gospodarczego,
w tym kreowanie rynku pracy, utrzymanie i rozbudo-
wa infrastruktury spotecznej i technicznej o znaczeniu
wojewodzkim, pozyskiwanie i tgczenie srodkow finan-
sowych: publicznych i prywatnych, w celu realizaciji
zadan z zakresu uzytecznosci publicznej, wspieranie
i prowadzenie dziatah na rzecz podnoszenia poziomu
wyksztatcenia obywateli, racjonalne korzystanie z za-
sobdéw przyrody oraz ksztattowanie srodowiska natu-
ralnego, zgodnie z zasadg zrbwnowazonego rozwoju,
wspieranie rozwoju nauki i wspotpracy miedzy sferg
nauki i gospodarki, popieranie postepu technologicz-
nego oraz innowacji, wspieranie rozwoju kultury oraz
sprawowanie opieki nad dziedzictwem kulturowym
i jego racjonalne wykorzystywanie, a takze promocja
waloréw i mozliwosci rozwojowych wojewddztwa.

Ustawa o samorzgdzie wojewddztwa wskazujgc na
zadania regionu z zakresu przeciwdziatania bezrobociu
i aktywizacji lokalnego rynku pracy odsyta nas do ustaw
szczegoblnych przede wszystkim do ustawy z dnia 20
kwietnia 2004 r. o promociji zatrudnienia i instytucjach
rynku pracy', ktéra okreéla zadania panstwa w zakre-
sie promocji zatrudnienia, tagodzenia skutkéw bezro-
bocia oraz aktywizacji zawodowej. W art. 3 przedmio-
towej ustawy czytamy, ze zadania panstwa w zakresie
promoc;ji zatrudnienia, fagodzenia skutkéw bezrobocia
oraz aktywizacji zawodowej sg realizowane na podsta-
wie uchwalanego przez Rade Ministréow Krajowego Pla-
nu Dziatah na Rzecz Zatrudnienia, okreslajgcego: cele
i dziatania zgodne z kierunkami i priorytetami polityki
panstwa w dziedzinie rynku pracy; dziatania i zaktadane
wyniki wdrozenia priorytetéw i wytycznych Europejskiej
Strategii Zatrudnienia; zadania, programy i projekty, kt6-
re mogg uzyska¢ wsparcie w ramach Krajowego Planu
Dziatan; kryteria uzyskania wsparcia finansowego przez
samorzady terytorialne; przewidywane wydatki Fundu-
szu Pracy oraz budzetu panstwa na dofinansowanie za-
dan objetych Krajowym Planem Dziatan, z okresleniem
wydatkéw w kolejnych latach budzetowych; wskazniki
efektywnos$ci Krajowego Planu Dziatan; spos6b monito-
rowania i koordynowania wykonywania zadan.

Samorzad wojewddztwa na podstawie Krajowego
Planu Dziatan, uwzgledniajgc strategie rozwoju woje-
wodztwa oraz strategie wojewodzkag w zakresie polity-
ki spotecznej, przygotowuje corocznie regionalny plan
dziatan na rzecz zatrudnienia, okreslajacy preferowane
programy regionalne, projekty lokalne, priorytetowe gru-
py bezrobotnych i innych oséb wymagajgcych wsparcia
— po zasiegnieciu opinii powiatowych jednostek samo-
rzadu terytorialnego oraz partneréw spotecznych.

™ Dz. U. z 2004r. poz. 99 z pdzn. zm.
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Zanim przystgpimy do dalszych rozwazan na te-
mat obowigzkéw samorzadu wojewoOdztwa, warto
zwréci¢ uwage na wachlarz instytucji, ktére moga rea-
lizowaé zadania z zakresu polityki rynku pracy. Zgod-
nie z ustawg o promocji zatrudnienia sg to instytucje
rynku pracy, do ktorych zaliczamy: publiczne stuzby
zatrudnienia'?, Ochotnicze Hufce Pracy'®, agencje za-
trudnienia', instytucje szkoleniowe', instytucje dialo-
gu spotecznego'®, instytucje partnerstwa lokalnego™.
Publiczne stuzby zatrudnienia moga réwniez zlecac
jednostkom samorzadu terytorialnego, organizacjom
pozarzadowym, instytucjom szkoleniowym, zwigz-
kom zawodowym, organizacjom pracodawcéw czy
agencjom zatrudnienia cze$¢ zadan o ktérych mowa
w przytoczonej ustawie.

Do zadan samorzadu wojewddztwa w zakresie po-
lityki rynku pracy w my$| ustawy o promocji zatrudnie-
nia i instytucjach rynku pracy nalezy: okreslanie i ko-
ordynowanie regionalnej polityki rynku pracy i rozwoju
zasobow ludzkich w odniesieniu do krajowej polityki
rynku pracy przez przygotowanie i realizacje regio-
nalnego planu dziatan na rzecz zatrudnienia; podziat
posiadanych srodkéw Funduszu Pracy, z uwzglednie-
niem kierunkow i priorytetow okreslonych w regional-
nym planie dziatan na rzecz zatrudnienia, na dziata-
nia na rzecz promociji zatrudnienia, rozwoju zasobow
ludzkich i aktywizacji bezrobotnych; opracowywanie
analiz rynku pracy i badanie popytu na prace, w tym
prowadzenie monitoringu zawoddw deficytowych
i nadwyzkowych; wspétdziatanie z wojewodzkg rada
zatrudnienia'® w okres$laniu i realizacji regionalnej po-
lityki rynku pracy i rozwoju zasobéw ludzkich; bada-
nie efektywnosci projektow lokalnych; programowanie
i wykonywanie zadan realizowanych przy wspoéffinan-
sowaniu Europejskiego Funduszu Spotecznego; inicjo-
wanie i realizowanie przedsiewzie¢ majacych na celu
rozwigzanie lub ztagodzenie problemow zwigzanych
z planowanymi zwolnieniami grup pracownikéw z przy-
czyn dotyczacych zaktadu pracy; realizowanie zadan
wynikajgcych z koordynacji systeméw zabezpieczenia
spotecznego panstw, realizowanie zadan wynikaja-

2 Publiczne stuzby zatrudnienia tworzg organy zatrudnienia wraz z po-
wiatowymi i wojewddzkimi urzedami pracy, urzedem obstugujacym
ministra wtasciwego do spraw pracy oraz urzedami wojewddzkimi, rea-
lizujgcymi zadania okreslone ustawg

™ Ochotnicze Hufce Pracy sg panstwowg jednostkg wyspecjalizowang
w dziataniach na rzecz mtodziezy, w szczegdlnosci mtodziezy zagrozo-

nej wykluczeniem spotecznym, oraz bezrobotnych do 25 roku zycia.

4 Agencje zatrudnienia sg niepublicznymi jednostkami organizacyjnymi
$wiadczacymi ustugi w zakresie posrednictwa pracy, posrednictwa do
pracy za granicg u pracodawcéw zagranicznych, poradnictwa zawodo-
wego, doradztwa personalnego i pracy tymczasowe;j.

™ Instytucjami szkoleniowymi sg publiczne i niepubliczne podmioty pro-
wadzace na podstawie odrebnych przepiséw edukacje pozaszkolng.

®  Instytucjami dialogu spotecznego na rynku pracy sg organizacje i insty-
tucje zajmujace sie problematyka rynku pracy: organizacje zwigzkéw
zawodowych, pracodawcow i bezrobotnych oraz organizacje pozarza-
dowe wspétpracujace z publicznymi stuzbami zatrudnienia i Ochotni-
czymi Hufcami Pracy w zakresie realizacji zadan okreslonych ustawa.

M Instytucje partnerstwa lokalnego sg instytucjami realizujgcymi inicjaty-
wy partneréw rynku pracy, tworzonymi na rzecz realizacji zadan okre-
$lonych ustawg i wspieranymi przez organy samorzadu terytorialnego.

®  Wojewddzkie rady zatrudnienia sg organami opiniodawczo-doradczymi

marszatka wojewodztwa w sprawach polityki rynku pracy.



cych z prawa swobodnego przeptywu pracownikoéw
miedzy panstwami, w szczegblnosci realizowanie za-
dan z zakresu udziatu w sieci EURES; realizowanie
zadan wynikajacych z uméw miedzynarodowych i in-
nych porozumienh zawartych z partnerami zagraniczny-
mi w zakresie kierowania polskich obywateli do pracy
za granicg u pracodawcoéw zagranicznych; organizo-
wanie i koordynowanie oraz $wiadczenie ustug porad-
nictwa zawodowego i informacji zawodowej, a takze
ich rozwijanie na terenie wojewo6dztwa; opracowywa-
nie, gromadzenie, aktualizowanie i upowszechnianie
informacji zawodowych na terenie wojewéddztwa; ko-
ordynowanie dziatan w zakresie ksztatcenia ustawicz-
nego, szkolenia bezrobotnych i poszukujacych pracy;
organizowanie, prowadzenie i finansowanie szkoleh
pracownikbw wojewoédzkich i powiatowych urzedow
pracy; okre$lanie, po zasiegnieciu opinii wojewodzkiej
rady zatrudnienia, na podstawie klasyfikacji zawodow
i specjalnosci, wykazu zawoddw, w ktorych za przygo-
towanie zawodowe mtodocianych pracownikow moze
by¢ dokonywana refundacja; wspoétdziatanie z wtasci-
wymi organami o$wiatowymi w harmonizowaniu usta-
wicznego ksztatcenia zawodowego z potrzebami ryn-
ku pracy; prowadzenie rejestru agencji zatrudnienia
oraz wydawanie certyfikatow wstepnych i certyfikatow
o dokonaniu wpisu do rejestru agencji zatrudnienia'®.
Powyzsze zadania sg realizowane przez wojewodzki
urzad pracy bedacy jednostkg organizacyjng samorzg-
du wojewodztwa.

W mys$l art. 8 ust. 9 ustawy z dnia 20 kwietnia
2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku
pracy (t.j. Dz.U. z 2008 r., nr 69, poz. 415 z pdzn. zm.)
samorzad wojew6dztwa raz w roku dokonuje oceny
sytuacji na rynku pracy i realizacji zadah w zakresie
polityki rynku pracy, a na podstawie Krajowego Planu
Dziatan, uwzgledniajgc strategie rozwoju wojewddz-
twa oraz strategie wojewddzkg w zakresie polityki
spotecznej, przygotowuje corocznie Regionalny Plan
Dziatan na rzecz Zatrudnienia (RPDZ), okreslajacy
priorytetowe grupy bezrobotnych i innych os6b wyma-
gajacych wsparcia.

Dla zobrazowania skali zadan realizowanych w re-
gionie warto przytoczy¢ ostatnie dane z dziatalnosci
publicznych stuzb zatrudnienia w wojewddztwie $la-
skim. W wyzej wymienionym regionie z podstawo-

9 Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach
rynku pracy. Art. 8.

wych instrumentow rynku pracy w roku 2008 skorzy-
staty 61 663 osoby, w tym: szkolenia podnoszgce oraz
zmieniajgce kwalifikacje — 19 940 osob, staze — 17 717
0s0b, przygotowanie zawodowe w miejscu pracy — 6
332 osoby, prace spotecznie uzyteczne — 4 970 osoby,
subsydiowane zatrudnienie — 12 594 osoby. Podsta-
wowe cele Regionalnego Planu Dziatan Wojewédztwa
Slgskiego na rok 2009 obejmuja: wzrost zatrudnienia
i podniesienie jego jakosci, ograniczenie bezrobocia,
poprawa jakosci kapitatu ludzkiego z uwzglednieniem
potrzeb rynku pracy.

Najwazniejsze priorytety to:
Priorytet 1 — Wzrost aktywnosci;
Priorytet 2 - Sprawny rynek pracy;
Priorytet 3 - Doskonalenie aktywnej polityki rynku pracy.

Srodki Funduszu Pracy dla wojewodztwa $lg-
skiego na rok 2009 obejmujgce: 259 637 500 zt na
realizacje programow na rzecz promocji zatrudnienia,
tagodzenia skutkdédw bezrobocia i aktywizacji zawo-
dowej, wtym 129 818 700 zt pozostaje w dyspozy-
cji Samorzadu Wojewddztwa Slgskiego na realizacje
programéw regionalnych i wspétfinansowanych z Eu-
ropejskiego Funduszu Spotecznego, 25 166 600 zt na
realizacje innych fakultatywnych zadan realizowanych
przez powiatowe urzedy pracy, w ramach rezerwy wo-
jewodzkiej realizowany jest program regionalny ,Wej-
§cie na rynek pracy” na kwote 19,8 min zt, wspierajgcy
tworzenie nowych miejsc pracy

Na zakonczenie nalezy zwr6ci¢ uwage, ze pomi-
mo znaczgcego w ostatnich latach wzrostu zadan
samorzgdu wojewoOdztwa w obszarze rynku pracy,
nadal w zakresie kompetencji w implementacji fundu-
szy europejskich, wyprzedzajg nas dziesigtki regio-
néw w innych panstwach Unii. Ten proces, do coraz
wiekszego upodmiotowienia regionu, jest jednak nie-
odwracalny. Pozwala to przypuszczaé, ze w kolejnej
perspektywie finansowej samorzad szczebla regio-
nalnego w Polsce zdobedzie zdecydowanie wiekszg
kontrole nad funduszami z Unii Europejskiej, dzieki
czemu bedzie mogt skuteczniej realizowaé swoje za-
dania na tym polu.
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Rola Regionéw w Europie
w kontekscie polityki spéjnos¢

Tomasz Kupiec
Zastepca Dyrektora Wydziatu Rozwoju Regionalnego Urzedu Marszatkowskiego Wojewédztwa Slgskiego

Wprowadzenie

Niniejszy artykut jest probg poszukiwania odpo-
wiedzi na pytanie o miejsce regionéw w Unii Europej-
skiej przez pryzmat ich roli w ksztattowaniu i realizacji
polityki spéjnosci UE. Poza analizg obecnej sytuacji
przedstawione zostang perspektywy zwiekszenia zna-
czenia regiondéw w przyszto$ci wraz z rozwazaniami,
czy taki kierunek zmian jest uzasadniony oraz korzyst-
ny przede wszystkim z perspektywy regionéw Polski.

Analiza roli regionéw w UE z punktu widzenia po-
lityki spbjnosci wydaje sie interesujaca, gdyz mimo
rosnacych zakusdéw na ograniczanie roli, zakresu,
$rodkdéw finansowych kierowanych na te polityke, jej
znaczenie dla UE i jej regionéw — przynajmniej na ra-
zie — jest duze. Wydatki na polityke spojnosci w per-
spektywie finansowej 2007-2013 wynoszg 308 mid
€" (w cenach statych z 2004 r.; w cenach biezacych,
w ktérych miedzy innymi okre$lone sg alokacje progra-
méw operacyjnych to 347 mid €), co oznacza wzrost
prawie 0 50% w stosunku do lat 2000-20086, a ich pro-
centowy udziat w budzecie wspoélnoty wzrést z 32%
do 36%. Co bardziej znamienne, wraz z ostatnim, bez-
precedensowym rozszerzeniem UE o dwanascie kolej-
nych panstw, ktérych poziom rozwoju gospodarczego
znaczaco odbiegat od $redniej UE-15, liczba podsta-
wowych odbiorcow polityki spéjnosci (mieszkancéw
regionbw z PKB per capita <75% S$redniej UE-27)?
dramatycznie wzrosta — do 123 min mieszkancéw, co
stanowi 25% populacji UEY. Tym samym naktady per
capita na polityke spéjnosci co prawda spadaja, ale jej
znaczenie mierzone liczbg zainteresowanych rosnie.

Prezentowane ponizej wnioski to w czesci efekt
przemyslen, ktore pojawity sie przy okazji dyskusiji,

" Porozumienie Migdzyinstytucjonalne pomigdzy Parlamentem Europej-
skim, Radg i Komisjg w sprawie dyscypliny budzetowej i nalezytego
zarzgdzania finansami (2006/C 139/01).

2 Oczywiscie beneficjentami polityki spojnosci formalnie sg wszyscy
mieszkancy UE, gdyz regiony, ktére nie spetniajg warunkéw dla celu 1
automatycznie kwalifikujg sie do celu 2. Jednakze, ze wzgledu na wigk-
sze transfery finansowe oraz relatywnie wigksze potrzeby, za faktycznie
zainteresowanych utrzymaniem polityki spojnosci — nazwanych tutaj
podstawowymi odbiorcami — uznaje mieszkancéw regionéw celu 1 (bez
regionéw objetych mechanizmem phasing-out).

¥ Rozwijajgce sig regiony — rozwijajaca si¢ Europa. Czwarty raport na te-
mat spéjnosci gospodarczej i spotecznej. Komunikat Komisji, maj 2007,
s. 9.
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jakg w 2008 r. zainicjowato Ministerstwo Rozwoju Re-
gionalnego (MRR) w ramach prac nad nowg koncepcjg
polityki regionalnej. Transponowanie wnioskdéw z dys-
kusji nad politykg regionalng na polityke spéjnosci
wydaje sie by¢ uprawnione, bo cho¢ w teorii polityka
spojnosci powinna jedynie uzupetnia¢ krajowg polity-
ke regionalna, stanowic jej element, to w polskiej rze-
czywisto$ci pojecia te sg praktycznie tozsame. Mimo
braku jasnej definicji polityki regionalnej i w zwigzku
ztym niemoznosci jednoznacznego okre$lenia po-
ziomu wydatkéw na te polityke, mozna z pewnoscig
stwierdzi¢, iz to strumien wydatkéw krajowych sta-
nowi jedynie uzupetnienie (i to nieznaczne) $rodkoéw
unijnych a nie odwrotnie. Co wazniejsze, wiele z obo-
wigzujgcych w Polsce przepiséw, funkcjonujgcych in-
stytucji, przyjetych zasad i standardéw prowadzenia
polityki regionalnej zostato de facto stworzonych na
potrzeby wdrazania polityki spojnosci UE.

Obecna rola regionéw

Teza, ktbrg staram sie uzasadnic¢ ponizej jest taka,
iz obecna pozycja regionéw w kontekscie polityki sp6j-
nosci jest zdecydowanie niewystarczajgca, co wynika
z faktu, iz zdecydowanie niewystarczajgcg jest obec-
na rola regionéw?® w kreowaniu i wdrazaniu polityki re-
gionalnej na poziomie krajowym.

Ocena pozycji wojewbddztw w systemie wdrazania
polityki regionalnej, a tym bardziej wysuwanie postulatow
odnosnie pozadanego stanu docelowego powinny toczy¢
sie z uwzglednieniem odpowiedniego kontekstu, za ktory
w tym przypadku nalezatoby uzna¢ ustréj polityczny.

Analitycy EPRC, poréwnujgc style administrowania
polityka regionalng w krajach UE, za gtéwny czynnik
roznicujgcy uznali wiasnie ustrdj polityczny i wyrdznili
trzy jego podstawowe typy®:

» federalny badz zregionalizowany, w ktérym regiony

z obieralnymi parlamentami, wyposazone w kom-

4 Pojecie regionu na potrzeby niniejszego referatu jest utozsamiane
i uzywane zamiennie z wojewédztwem, samorzadem wojewodztwa,
reprezentowanym w relacjach z Rzadem czy Komisjg Europejska przez
swoje organy (w przypadku polityki spéjnosci najczesciej przez zarzad
wojewodztwa).

9 Rozwdj regionalny w Europie. Raporty EORPA 2007, Warszawa, 2008,
s.90.



petencje budzetowe, legislacyjne i podatkowe od-
grywajg wazng role w ksztattowaniu polityki regio-
nalnej;

» zdecentralizowany unitarny, w ktérym regiony za-
chowujg cze$¢ wiadzy, ale wytgcznie w zakresie
ustanowionym przez wtadze centralne. Dysponujg
obieralnymi organami, okreslonymi kompetencja-
mi budzetowo-podatkowymi oraz znaczgcymi fun-
duszami na polityke regionalng, przekazywanymi
z budzetu centralnego;

e unitarny, w ktérym rzad moze stworzy¢ jednostki re-
gionalne, ktére jednak nie sg samodzielne. Jednostki
regionalne nie majg obieralnego parlamentu, wtasne-
go budzetu ani uprawnien podatkowych, a wszystkie
zasoby finansowe przekazywane sg z centrum.

Polska w tym zestawieniu zostata stusznie zali-
czona do drugiej grupy, panstw unitarnych aczkolwiek
zdecentralizowanych. Jednakze pojawiajgce sie w po-
wyzszej charakterystyce sformutowania m.in. o ,okre-
$lonych kompetencjach” i ,znaczgcych funduszach na
polityke regionalng” nalezy traktowa¢ w odniesieniu
do polskich regionéw nie jako opis stanu faktycznego
araczej cel, do ktoérego warto dazyé.

Decentralizacja, ktéra powinna oznacza¢ usta-
wowe przekazanie organom samorzgdowym, przede
wszystkim wtadzom regionalnym i lokalnym kompe-
tencji, zadan oraz srodkéw niezbednych do ich rea-
lizacji®, w praktyce zostata ograniczona do czesci
strukturalnej reformy samorzgdowej, w $lad za czym
nie poszta zas dalsza decentralizacja, szczegdlnie
w sferze zarzgdzania majgtkiem publicznym i w sferze
zarzgdzania finansowego”.

Cho¢ w opinii wiekszosci ekspertéw najczesciej
podnoszonym niedomaganiem decentralizacji jest
wtasnie brak wystarczajgcych $srodkéw na realizacje
zadan?®, to takze sytuacja w zakresie przekazywania
samorzadom samych zadan i kompetencji moze bu-
dzi¢ zastrzezenia. W wielu obszarach nastepuje nie
tyle dzielenie sie odpowiedzialnoscig w przemys$lany
i uporzadkowany sposob, co przesuwanie, odpowie-
dzialnosci z wiadzy krajowej na inne podmioty®, cze-
sto kierujgc sie raczej kryterium skomplikowania prob-
lemu niz zasadg pomochiczo$ci.

Przejawem nieprzemyslenia podziatu zadan w za-
kresie polityki regionalnej jest dokument Linia demar-
kacyjna pomiedzy Programami Operacyjnymi Polityki
Spojnosci, Wspdlnej Polityki Rolnej i Wspolnej Polityki
Rybackiej'?. O niejasnosci kompetenciji $wiadczy sam

9 J. Regulski, Samorzad terytorialny w: ABC samorzadu terytorialnego.
Poradnik nie tylko dla radnych, Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej,
Warszawa, 2006 s.18

7 Dwor wojewody, Biuletyn Finanse Publiczne, 02/2007

8 Panstwo, obywatel, samorzad, Samorzad Terytorialny, 9/2007

9 Nowe dylematy polityki spotecznej, pod red. S Golinowskiej, M. Bonie-
go, Centrum Analiz Spoteczno-Ekonomicznych, 2006.

9 Obecnie obowigzujgca wersja pochodzi z dnia 17 grudnia 2008 r. Doku-
ment jest przyjmowany i zmieniany na mocy uchwat Komitetu Koordyna-
cyjnego Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia na lata 2007-2013.

fakt, iz dokument taki musiat powstac, by mozliwe byto
wdrozenie programéw operacyjnych w ramach Naro-
dowych Strategicznych Ram Odniesienia. Oznacza
to, iz do tego momentu brakowato jednoznacznych
ustalen odnosnie tego, jakie obszary polityki majg by¢
realizowane na poszczegoélnych szczeblach admini-
stracji i konieczne byto przyjecie rozwigzania ad hoc
na potrzeby realizacji polityki sp6jnosci. Nie napawa
réwniez optymizmem to, iz dokument ten od momen-
tu przyjecia w grudniu 2007 r. zdazyt by¢ wielokrotnie
zmieniany, co tylko zwieksza poczucie tymczasowo-
§ci rozwigzan i niepewnos$ci odnos$nie podziatu zadan.
Wspomnie¢ nalezy takze, ze wiele z zastosowanych
w przedmiotowym dokumencie rozwigzan nie moze
by¢ uznane za modelowe i $wiadczy o tym, ze nadal
brak nam logicznej struktury zadan i odpowiedzialnych
za nie instytucji'.

Nieodtgcznym elementem dyskusji o przysztosci
polityki regionalnej jest jakos¢ funkcjonowania Multi
— Level Governance, ktérej warunkiem jest wtasnie
jasny podziat kompetencji, zaktadajgcy daleko ida-
cg decentralizacje. Kolejnym warunkiem koniecznym
efektywnego MLG, a przy tym kolejnym niespetnionym
w polskich warunkach jest istnienie sprawnego zinsty-
tucjonalizowanego mechanizmu konsultacji. Rozwia-
zanie takie jest konieczne, by podmioty okreslonego
szczebla uzyskaty mozliwo$¢ wptywania, wyrazania
opinii, uzyskiwania odpowiedzi na pytania odnos$nie
interwenciji, ktére nie lezg bezposrednio w ich kom-
petencjach, ale ktore ustalajg ramy (patrzac w ‘gore’),
badz wypetniajg trescig, operacjonalizujg (patrzac
w ‘dét’) ich dziatania i tym samym determinujg w du-
zym stopniu ich powodzenie.

Wydaje sig, iz skuteczny mechanizm konsultacji
wymagatby jasnych zasad okres$lajgcych, co, jakie de-
cyzje, dokumenty nalezy konsultowag, z kim, w jakich
terminach, w jakiej formie, jak podmiot podejmujacy
ostateczng decyzje powinien uwzglednia¢ opinie po-
zostatych aktoréw, jak uzasadnia¢ ewentualne od-
rzucenie uwag i jak informowa¢ o efektach podjetych
ostatecznie decyzji.

W praktyce, narzedzie konsultacji niedomaga
i czesto pozostawia poczucie niedosytu i niezado-
wolenia. Czestokro¢ prowadzone sg one zbyt pézno,
co nawet przy zatozeniu dobrych intencji, nie moze
prowadzi¢ do dobrych rezultatow. Nawet bardziej
niz przez ograniczenia czasowe, pézne konsultacje
sg narazone na ryzyko niepowodzenia przez fakt,
iz autorzy w zasadzie ukonczonych dokumentéw,
koncepcji, nie sg sktonni odstgpowa¢ od wtasnych
pomystow, do ktérych sie juz przyzwyczaili. W ta-

™ W wielu obszarach podziat kompetencji w zakresie wsparcia migdzy
programy / instytucje oparty jest przyktadowo o kryteria wartosci pro-
jektu, dofinansowania, liczby mieszkancoéw, typu beneficjenta w zu-
petnym oderwaniu od przedmiotu wsparcia — co sugeruje iz sg to ra-
czej techniczne, tymczasowe rozwigzania, a nie trwate, przemys$lane
z uwzglednieniem zasady pomocniczo$ci ustalenia.
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kiej atmosferze w naturalny sposéb konsultacje nie
przyjmuja formy dyskusji i proby identyfikacji lep-
szych rozwigzan a raczej poszukiwania argumentow,
pretekstow do odrzucenia uwag zgtaszanych przez
konsultowane podmioty.

Przyktady niefunkcjonujgcych konsultaciji, pozo-
stawiajgcych poczucie braku wptywu samorzgdow
wojewo6dztwa na polityke regionalng sg liczne. Wspo-
mnie¢ nalezy m.in. prowadzone w maju 2008 r. kon-
sultacje ustawy o zmianie niektérych ustaw w zwigz-
ku z wdrazaniem funduszy strukturalnych i Funduszu
Spoéjnosci, podczas ktérych szereg warto$ciowych,
moim zdaniem, propozycji zostat odrzucony bez uza-
sadniania, bgdz pod btahymi pretekstami. Nie do za-
akceptowania byt rowniez styl konsultowania projektu
Narodowych Strategicznych Ram Odniesienia 2007-
2013 (NSRO), a w szczego6lnosci algorytmu podziatu
Srodkdw pomiedzy regiony, ktdry zostat przyjety przez
Owczesnego ministra rozwoju regionalnego wbrew
opiniom Konwentu Marszatkow Wojewddztw RP oraz
Komisji Wspo6lnej Rzadu i Samorzadu — ciat reprezen-
tujgcych gtéwnych zainteresowanych'. Uzasadniong
zatem jest teza, iz wptyw samorzadéw wojewddztw na
polityke regionalng w Polsce jest mocno ograniczony,
a regiony stawiane sg raczej w obliczu gotowych roz-
wigzah (kluczowa ustawa, system wdrazania NSRO)
ptynacych ,z géry”.

Jesli zauwazy¢, ze robwnocze$nie nawet wptyw rza-
du polskiego na ksztatt polityki spojnosci UE w latach
2007-2013 byt znikomy™, to rozwazania o wktadzie
regionbw w te polityke traci sens.

Jeszcze bardziej dotkliwe od powyzszego sg ogra-
niczenia kompetencji wojew6dztw na etapie wdrazania
polityki i w zakresie decyzji, ktére dotycza jedynie da-
nego regionu. Przyktadem takiego dziatania byta np.,
utworzona na mocy ustawy o zasadach prowadzenia
polityki rozwoju, stata konferencja wspotpracy', kto6-
ra stanowita ciato w duzej mierze konkurencyjne wo-
bec komitetbw monitorujgcych regionalne programy
operacyjne (RPO). Na czele konferencji postawiony
byt wojewoda, co dodatkowo konserwowato obecng,
negatywng sytuacje podmiotowego dualizmu zarza-
dzania regionem, ktéry niejednokrotnie prowadzi do
kwestionowania kompetencji samorzgdu wojewddz-
twa przez wojewode.

Kolejnymi przejawami powyzszego zjawiska z ob-
szaru wdrazania polityki spojnosci sg oddanie w kom-
petencje wojewody dziatan w zakresie certyfikaciji
wydatkoéw oraz rozpatrywania protestéw od wynikdw
oceny projektéw w ramach RPO.

2 Zdarzenie to byto komentowane m.in. w artykule: Jakie sg zastrzezenia
do podziatu funduszy unijnych, w Gazecie Prawnej nr 134 (1752) 2006-
07-12.

™ Wynika to gtownie z faktu, iz Polska relatywnie p6zno wstapita do Unii
Europejskiej.

™ Z funkcjonowania konferencji zrezygnowano przy okazji uchwalania
ustawy o zmianie niektérych ustaw w zwigzku z wdrazaniem funduszy
strukturalnych i Funduszu Spéjnosci.
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Watpliwosci odnosnie samodzielnosci regionow
w zakresie wdrazania RPO budzi réwniez liczba wy-
tycznych, ktérymi MRR stara sie ujednolica¢ (a wiec
krepowac) dziatania poszczeg6inych wojewddztw. Za
ewidentny dowod ingerencji rzadu w samodzielno$¢
wojewodztw wzgledem okreslania swoich priorytetow
rozwoju stuzy¢ moze kwestia limitdw finansowych,
ktérymi Ministerstwo narzucito wojewodztwom wyso-
kos¢ kwot, jakimi mozna wesprzeé odpowiednie sfery,
réwniez zdefiniowane przez MRR),

Nastepnym, moze najwazniejszym, wyznacznikiem
pozycji regiondw w ramach polityki spdjnosci sg $rod-
ki, jakimi dysponujg one na jej realizacje. Z 67,3 mid
€ przeznaczonych z funduszy unijnych na realizacje
NSRO jedynie 16,6 mid € (co stanowi mniej niz 25%)
zarzgdzane jest przez samorzady wojewédztw w ra-
mach wdrazania regionalnych programéw operacyj-
nych'®. Zasady podziatu srodkéw pomiedzy regiony,
co do ktérych jak juz wspomniano wyzej nie osiagnie-
to konsensusu, znacznie odbiegaty od zatozeh meto-
dologii berlihskiej, ktéra stanowita podstawe podziatu
Srodkoéw na poziomie UE. Pozwala to wyrazi¢ poglad,
iz Rzad traktuje $rodki unijne jak wtasne i dokonat ich
podziatu samodzielnie, niezaleznie od woli regionow
i zatozen Komisji Europejskiej (KE). Argumenty na
poparcie tej tezy mozna znalez¢ w zapisach ustawy
o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, gdzie w art.
3a wskazuje sig, iz to minister wtasciwy do spraw
rozwoju regionalnego koordynuje realizacje strategii
wspotfinansowanych ze srodkoéw budzetu panstwa, ale
i sSrodkéw pochodzgcych z UE. Dalej w art. 13 okresla
sig, ze strategie rozwoju sg spojne ze sredniookresowg
strategig rozwoju kraju'”. Zatem, teoretycznie, gdyby
strategia rozwoju regionalnego zostata uznana za nie-
zgodng z celami krajowymi, wojewédztwo nie bedzie
miato mozliwosci realizowania jej z udziatem fundu-
szy strukturalnych. Gdy uswiadomi¢ sobie, iz Srodki
europejskie stanowig de facto jedyne istotne zrodto
finansowania dziatah rozwojowych przez samorzady
wojewodztw to mozna uznaé, ze wojewoddztwa nie sg
w stanie prowadzi¢ samodzielnej, niezaleznej od woli
Rzadu polityki rozwoju.

W zgodnej opinii przedstawicieli samorzgdow
wojewoédztw i MRR kluczowa bariera efektywnosci
(rozumianej rébwniez jako petniejsze ujecie roli regio-
néw) polityki regionalnej nie jest zwigzana z relacjami
rzad — samorzad a relacjami wewnatrz-rzgdowymi'®.

™ W zwigzku ze wspomnianymi limitami, niezaleznie od przyjetej stra-
tegii rozwoju wszystkie wojewddztwa w ramach swoich RPO musiaty
przeznaczy¢ przyktadowo nie mniej niz 40% na sfere produkcyjna i nie
wiecej niz 7% na infrastrukture spoteczng i ochrony zdrowia.

® Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia 2007-2013 wspierajace
wzrost gospodarczy i zatrudnienie, Ministerstwo Rozwoju Regionalne-
go, Warszawa 2007.

M Ustawa z dnia 7 listopada 2008 o zmianie niektérych ustaw w zwigzku
z wdrazaniem funduszy strukturalnych i Funduszu Spéjnosci.

®  Raport z prac grupy tematycznej Multi-level governance oraz finanso-
wanie polityki regionalnej w ramach prac nad nowg koncepcjg polityki
regionalnej, Katowice 2008, s. 4.



Zbyt niska ranga i rola ministra rozwoju regionalnego
wzgledem ministrow innych resortow skutkuje brakiem
koordynaciji dziatan sektorowych w ujeciu regionalnym
i utrwalaniem sytuacji nazywanej ,Polska resortowg”.
Prowadzenie polityk sektorowych w spos6b nieskoo-
rdynowany, bez refleksji regionalnej, bez analizy ich
skutkow w ujeciu terytorialnym nie daje nawet podstaw
do dyskusiji, ktéra musi leze¢ u podstaw polityki regio-
nalnej uwzgledniajgcej opinig i interesy wojewddztw.

Nadzieje na poprawe stanu obecnego dawato
uchwalenie ustawy o zmianie niektérych ustaw...,
zgodnie z ktérg strategie rozwoju muszg okreslac¢
kierunki interwencji w ujeciu wojewodzkim lub teryto-
rialnym (art. 13). Niestety takie rozwigzania pozostajg
jedynie w warstwie deklaratywnej, a rzeczywisto$¢ po-
kazuje, ze nadal podejmowane sg dziatania niedaja-
ce sie uzasadnia¢ nawet logikg sektorowg, godzace
ewidentnie w kompetencje samorzadu wojewodztwa
w zakresie rozwoju regionu. Za przyktady powyzszego
poda¢ mozna Narodowy Program Przebudowy Drég
Lokalnych 2008 — 2011 oraz Moje Boisko Orlik 2012
— oba realizowane przez MSWiA, ktéremu idea decen-
tralizacji powinna przeciez by¢ bliska.

Podsumowujgc, pozycja polskich wojewddztw
w kontekscie polityki spojnosci ulegta widocznej po-
prawie w perspektywie 2007-2013 w stosunku do lat
2004-2006. Przede wszystkim, zamiast jednego w skali
kraju, zarzgdzanego na poziomie centralnym Zintegro-
wanego Programu Operacyjnego Rozwoju Regional-
nego, funkcjonuje szesnascie odrebnych programow
regionalnych, zarzgdzanych na poziomie wojewodztw,
w ktérych tworzeniu i negocjacjach z Komisjg Europej-
ska wojewddztwa miaty znaczny udziat'®. Przedstawio-
ne powyzej argumenty pozwalajg jednak stwierdzi¢, iz
sytuacja region6w nadal nie jest zadowalajgca i petnig
one nadal w wiekszej mierze role klienta polityki roz-
woju (wiec w konsekwencji rowniez polityki spdjnosci)
prowadzonej przez Rzad, niz aktywnego partnera.

Perspektywy na przysztos¢

W drugiej potowie tego roku zaprezentowany zo-
stanie oficjalnie projekt krajowej strategii rozwoju re-
gionalnego. Z wstepnych informaciji, ktére trafiajg do
wojewo6dztw mozna jednak juz teraz wnioskowag, ze
przyjety w tej strategii nowy paradygmat polityki re-
gionalnej bedzie krokiem w dobrym kierunku. Plano-
wane jest m.in. porzucenie podejscia sektorowego na
rzecz zintegrowanych przedsigwzie¢ rozwojowych.
Wyraznie zaznacza sie réwniez role samorzaddw oraz
konieczno$¢ wiekszej koordynacji dziatan rzadu i sa-
morzgddéw wojewddztw pod hastem empowerment of
multi-level governance?.

9 Takze funkcjonowanie regionalnych komponentéw Programu Ope-
racyjnego Kapitat Ludzki jest pozytywnym przejawem decentralizaciji
— cho¢ mniej znaczacym niz RPO.

Pozytywne sygnaty dla regionéw mozna takze zna-
lez¢ w wypowiedziach odnosnie polityki spéjnosci na
poziomie UE. Zdaniem Komisarz Hiibner, nowy model
polityki spojnosci mogtby wigzaé sie ze zwiekszeniem
roli szczebla regionalnego i blizszg wspétpracg Komi-
sji z regionami czy miastami na etapie programowa-
nia?". Warto przytoczy¢ réwniez fragment deklaracji
berlinskiej z marca 2007 r., zacytowany w czwartym
raporcie kohezyjnym: Jest wiele celéw niemozliwych
do osiggniecia samemu — mozna je zrealizowa¢ tylko
wspoélnymi sitami. Unia Europejska, panstwa czton-
kowskie, ich regiony i struktury lokalne dzielg sie za-
daniami??).

Jednakze trudno uznaé¢ za prawdopodobng wi-
zje ,Europy regionéw”, w ktérej to wojewddztwa,
a nie wtadze szczebla centralnego petnig wiodg-
cg role w dialogu o ksztatcie a nastgpnie wdra-
zaniu polityki spojnosci. Takie rozwigzanie wydaje
sie nierealne m.in. w kontekscie raportu EoRPA,
w ktérym zwraca sie uwage, iz w niektorych przy-
padkach kontrolowanie interwencji przez szczebel
centralny jest dobrym rozwigzaniem, a KE bedzie
wymagata silnego partnera na szczeblu central-
nym?3. W przypadku Polski zwiekszanie roli regio-
noéw kosztem wtadz centralnych jest tym bardziej
niemozliwe w ramach obowigzujgcego unitarnego
ustroju politycznego.

W przysztych perspektywach finansowych UE
sytuacja regionédw moze nie tylko nie ulec poprawie,
ale wrecz zostaé pogorszona. Moze sig to sta¢ np.
w wyniku wprowadzenia zasad podziatu srodkéw
unijnych w oparciu o jednostki NUTS 3 a nie NUTS
2, co sprawi, iz postrzeganie probleméw i sposobow
ich rozwigzania ze szczebla regionu nie bedzie juz
tak oczywiste. Wiele wazniejszym zjawiskiem jest
jednak rosngce znaczenie innych niz wojewodztwa
subnarodowych podmiotow polityki rozwoju. Prze-
de wszystkim dotyczy to duzych miast, metropolii,
ktére przez swoj potencjat rozwojowy czesto juz
teraz w wiekszym stopniu niz wtadze wojewddztwa
ksztattujg rozwoj poszczegoblnych regionédw. Réwno-
czes$nie tradycyjne wymiary postrzegania zréznico-
wan poziomu rozwoju, tzn. miedzyregionalny oraz
miasto-wie$ zostajg zastgpione przez wymiar sub-
regionalny i przede wszystkim metropolie (ewentu-
alnie obszary metropolitalne) — peryferia (czyli cata
reszta obszaru kraju). To w naturalny sposéb pro-
wadzi do podniesienia rangi gtosu wtadz metropolii
w dyskusji 0 rozwoju kraju, co odby¢ sie moze kosz-
tem regiondw.

20 Z prezentacji wstegpnego projektu Krajowej Strategii Rozwoju Regio-
nalnego, w ramach warsztatéw ,Koncepcja nowej polityki regionalne;”,
Kotobrzeg 2009.

Europejska polityka spoéjnosci — historia, dokonania i perspektywy,
wypowiedz Danuty Hubner podczas konferencji ,Wspélnota Europej-
ska po pigcdziesigciu latach funkcjonowania - ocena i perspektywy”,
Gdansk, 2007.

Rozwijajace sig regiony — rozwijajaca sig Europa..., op. cit.

Rozwéj regionalny w Europie..., op. cit, s.100.
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Wydaje sie zatem iz jedyng przestrzenig, w kito-
rej mozna szuka¢ perspektyw wzmocnienia roli wo-
jewoddztw w kontekscie polityki spéjnosci sg relacje
z wtadzami centralnymi, w tym dalsze usamodzielnia-
nie w zakresie decyzji dotyczgcych obszaru regionu
i poprawa jakosci dialogu o zagadnieniach szczebla
europejskiego, tak by stanowiska prezentowane przez
rzad odzwierciedlaty interesy regionéw.

Czy rola regionéw
powinna by¢ wieksza?

Cho¢ nie mozna liczy¢ na wzrost znaczenia regio-
néw (nieuchronnie kosztem wtadz centralnych) w de-
bacie o ksztatcie polityki spéjnosci na poziomie UE,
to perspektywa ta niekoniecznie jest negatywna, gdyz
taka zmiana moze by¢ uznana zar6bwno za nieuza-
sadniong, jak i potencjalnie niekorzystng dla regionéw
Polski, z kilku powodow:

1. Przekonanie, ze witasnie region jest jednostkg pre-
destynowang do petnienia wyjgtkowej roli w ramach
polityki spdjnosci funkcjonuje na zasadach swoiste-
go aksjomatu, ktérego sie nie podwaza (przynaj-
mniej w regionach). Gdy pokusic sig jednak o wska-
zanie racjonalnych podstaw takiego pogladu, to
przestaje on wydawac sie tak oczywisty. Pomijajgc
kwestie tradyciji, kultury, czy dziedzictwa, natomiast
odwotujgc sie do zasady subsydiarnosci trudno
znalez¢ jednoznaczne uzasadnienie dla zwigksza-
nia roli wojewodztw. Oczywiscie jest wiele obsza-
row, w ktérych problemy mozna rozwigzywac efek-
tywnie na poziomie regionu np.: budowa klastrow
gospodarczych, rozwdj potencjatu turystycznego.
Funkcjonujg tez jednak wyrazne domeny panstwa,
przyktadowo infrastruktura liniowa, transportowa,
energetyczna. Poza tym sam fakt, ze pewien ze-
staw probleméw powinien by¢ rozwigzywany na
odpowiednim poziomie nie jest jeszcze wystarcza-
jacym powodem do upodmiotowienia danego typu
jednostki w ramach polityki sp6jnosci / regionalne;.
We wspomnianej dyskusji o polityce regionalnej
w Polsce, pojawit sie watek ewentualnego wtgcze-
nia jako aktywnych podmiotéw polityki spojnosci
jednostek powyzej i ponizej poziomu regionu. Dla
obu szczebli mozna znalez¢ odpowiednie domeny
dziatalnosci. Subregiony wojewddztwa $lgskiego
mogtyby sie efektywnie zajg¢ np. rewitalizacjg zde-
gradowanych obszaréw miejskich Gérnego Slaska,
badz rozwojem turystycznym Beskidu Slgskiego.
Z drugiej strony szczebel makroregionu wydaje sie
odpowiedni do prowadzenia wsparcia MSP w formie
funduszy poreczeniowych i pozyczkowych. Mimo to
uczestnicy dyskusji nie uznali tego za wystarczajacy
argument dla upodmiotowienia, identyfikowania na
tych poziomach aktoréw polityki spéjnosci?. Sko-

29 Raport z prac grupy tematycznej Multi-level governance... op. cit., s. 3.
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ro tak, to sam fakt istnienia nawet znacznej liczby
probleméw, ktére skutecznie rozwigzuje sie na po-
ziomie regionalnym, nie moze stanowi¢ argumentu
dla potrzeby wzmacniania roli regionéw w kreowa-
niu polityki spéjnosci.

. Potencjat polskiego regionu do obrony wtasnych

interesbw wydaje sie by¢ mniejszy niz mozliwosci
panstwa. Mozna podejrzewa¢, iz dialog wszyst-
kich regionébw w praktyce sprowadzitby sie do re-
alizacji intereséw najsilniejszych i najblizej poto-
zonych (niekoniecznie w sensie geograficznym).
Jest bardziej prawdopodobne, ze przewodni-
czacy KE bierze pod uwage gtos przedstawicieli
Inner London niz Nord-Est w Rumunii. Mogtoby
sie wiec okazaé, ze nasze regionalne interesy
(w wiekszosci na razie zbiezne w skali kraju) cier-
pig na tzw. mozliwosci regionalnego dialogu bar-
dziej niz obecnie, kiedy dyskusja toczy sie na po-
ziomie panstwowym. Polska jako kraj ma bowiem
moim zdaniem silniejszg pozycje wobec Niemiec
czy Wielkiej Brytanii niz np. wojewddztwo $lgskie
wobec Luksemburga.

. Oddanie decyzji odnos$nie polityki spojnosci w re-

ce ogo6tu regiondw nie jest mozliwe, tak jak nie
jest mozliwe w obecnym Swiecie funkcjonowanie
demokracji bezposredniej. Pozbawienie gtosu
panstw cztonkowskich mogtoby utworzy¢ prze-
strzen dla formowania sie r6znorodnych stowarzy-
szen, frakcji regiondw, gdzie kryteria cztonkowstwa
mogtyby byé rbézne, np. podobienstwo struktury
gospodarczej, bliskos¢ geograficzna, polityczna,
poziom rozwoju gospodarczego. Takie rozwigza-
nie niekoniecznie bytoby efektywniejsze (w sensie
osiggania konsensusu) niz obecny dialog miedzy
panstwami, a na pewno zmierzatoby do tworzenia
nowych struktur administracyjnych bez usuwania
istniejacych.

. Uczestnictwo w podejmowaniu strategicznych

decyzji odnosnie ksztattu polityki spéjnosci na
poziomie UE wymaga odpowiedniego potencja-
tu intelektualnego, badawczego, odpowiedniego
spojrzenia i perspektywy. W polskiej rzeczywisto-
Sci takim potencjatem do dyskusji z KE i obrony
interesbw polskich regionéw dysponuje bardziej
rzad (departamenty MRR) niz samorzady woje-
wodztw.

. Powyzsze jest w zasadzie szczegblnym przeja-

wem szerszego zagadnienia zwigzanego z faktem,
iz dopuszczenie do bezposredniego dialogu KE
z regionami stawiatoby w uprzywilejowanej pozycji
regiony z panstw federalnych, ktére przyzwycza-
jone do samodzielnosci majg bardziej rozwinigte
struktury myslenia strategicznego i sa lepiej przy-
gotowane do prowadzenia dyskus;ji i walki o swoje
interesy niz regiony panstw unitarnych. Gdy do-
dac¢ do tego naturalng przewage regionéw starych
panstw cztonkowskich nad nowymi, sytuacja pol-
skich wojewddztw mogtaby sie okaza¢ trudna.



Podsumowanie

Europa regionébw wydaje sie by¢ abstrakcyjnym
pojeciem z nieskonczong liczbg mozliwych definicji,
co utrudnia jakgkolwiek dyskusje na ten temat. W uje-
ciu prezentowanym w niniejszym referacie aktualnie
nie mamy z nig do czynienia i nie jest to stan, do kt6-
rego warto dazy¢.

W dajacej sie ogarnaé przysztosci, kreowanie po-
lityki spojnosci na poziomie UE powinno pozosta¢
i najprawdopodobniej pozostanie domeng panstw.
Niezadowalajgca sytuacja regionéw dotyczy za$ gtow-
nie relacji rzad — samorzad w odniesieniu do decyzji
i rozstrzygnie¢ zapadajgcych w kraju, w szczegblnosci
decyzji dotyczacych rozwoju poszczegdélnych regio-
néw. Poprawa pozycji wojewodztw bedzie wymagata
rozwigzania problemoéw, ktére zostaty wskazane po-
wyzej, w tym zwiekszenia samodzielnosci w zakresie
prowadzenia polityki rozwoju, przede wszystkim po-
przez zapewnienie odpowiednich $rodkéw finanso-
wych. Konieczne réwniez bedzie poprawienie jakosci
dialogu poszczeg6inych szczebli administracji, prowa-
dzgcego do petniejszego uwzgledniania gtosu regio-
néw w decyzjach dotyczacych ramowych rozwigzan
odnosénie polityki regionalnej w kraju oraz stanowisk
Polski w dyskusiji o przysztosci polityki sp6jnosci UE.
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