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I. ZINSTYTUCJONALIZOWANE PARTNERSTWO
JAKO FORMULA WSPOLPRACY

Panstwa czlonkowskie Unii Europejskiej zobowiazane sa do urzeczywist-
nienia dziatan przyczyniajacych sie do rozwoju kraju i1 spéjno$ci w wymiarze
spolecznym, gospodarczym 1 przestrzennym!. Unijne regulacje normatywne
nie narzucajq rozwiazan w sferze organizacji podmiotowej 1 sposobu osiggania
wskazanych celéw. Podkresla sie jednak konieczno$é budowania na poziomie
krajowym odpowiedniego systemu organizacji struktur i organizacji dziatania.
Zapewni¢ ma on zdolno$¢ realizacji celéw traktatowych oraz zadan wynikaja-
cych z przepiséw prawa unijnego?, z uwzglednieniem zasad i podstawowych
warto$ci Unii Europejskie;j.

W dziedzinie, jaka jest wzmocnienie spdjnosci gospodarczej, spoteczne]
1 terytorialnej w rozszerzonej Unii Europejskiej, szczegdlne miejsce zajmuje
zasada zapewnienie wlaéciwego (co nalezy rozumieé jako skutecznego) syste-
mu odpowiedzialnoéci panstwa czlonkowskiego za wykonywanie zadan na
odpowiednim szczeblu terytorialnym, zgodnie z instytucjonalnymi, prawnymi
1 finansowymi ramami danego panstwa cztonkowskiego oraz z zastrzezeniem

* Publikacja powstata w ramach projektu badawczego pt. ,Konstytucyjne bariery stosowania
prawa prywatnego w sektorze publicznym”, nr 2016/23/B/HS5/03774 i przyjetego do finansowania
w ramach ogloszonego przez Narodowe Centrum Nauki konkursu ,,0OPUS 12”.

! Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej wersja skonsolidowana: Dz. Urz. UE C 326
z 26 pazdziernika 2012 r. (dalej jako: TFUE); zob. brzmienie przepisu art. 175 TFUE w zwiazku
z art. 174 TFUE. Zgodnie z art. 3a u.z.p.p.r. minister wlaéciwy do spraw rozwoju regionalnego
wykonuje zadania panstwa czlonkowskiego UE dotyczace funduszy strukturalnych, Funduszu
Spéjnosei 1 umowy partnerstwa.

2 Np. w pkt 64 preambuly rozporzadzenia Parlamentu FEuropejskiego i Rady (UE)
nr 1303/2013 z 17 grudnia 2013 r. ustanawiajacego wspélne przepisy dotyczace Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Spéjnosci,
Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich oraz Europejskiego
Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz ustanawiajacego przepisy ogdlne dotyczace Europej-
skiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Spéj-
nosci 1 Europejskiego Funduszu Morskiego 1 Rybackiego oraz uchylajacego rozporzadzenie Rady
(WE) nr 1083/2006 (dalej jako: rozporzadzenie 1303/2013) podkreséla sie: ,,W celu zapewnienia
skutecznosci, sprawiedliwosci i trwalego oddzialywania interwencji EFSI powinny istnieé prze-
pisy gwarantujace trwato$é inwestycji w dziatalnoéé gospodarcza i w infrastrukture, pozwalaja-
ce unikaé wykorzystania EFSI do osiagania nienaleznych korzyéci [...]”, Dz. Urz. UE L 347/320
z 20 grudnia 2013 r.
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zgodnosci z aktami prawa wtérnego®. Akcentuje sie, ze wsparcie z europejskich
funduszy* jest realizowane w Scislej wspoétpracy miedzy Komisja Europejska
a panstwami cztonkowskimi zgodnie z zasada subsydiarnosci®. Podstawowa
formute wspélpracy stanowia zinstytucjonalizowane partnerstwa. Jest to
szczegblny tryb wspdtpracy, okreslony w przepisach prawa unijnego, w $§wiet-
le ktérych panstwo czlonkowskie organizuje, zgodnie z jego ramami instytu-
cjonalnymi i prawnymi, partnerstwo z wlasciwymi instytucjami regionalnymi
1lokalnymi®. Panstwom czlonkowskim UE pozostawia sie samodzielno$¢ w or-
ganizowaniu partnerstw, a jedyne ograniczenie stanowi normatywnie regulo-
wany standard’, ktérym jest zapewnienie skutecznego realizowania polityki
spéjnosci, wzmocniony zasadami wielopoziomowego sprawowania rzadéw?®
oraz zintegrowanego podejscia do rozwoju®.

Zasady te, a w szczegélnosci ,zasada partnerstwa”, zakladaja wspélprace
w realizacji dzialan na rzecz spéjnosci 1 rozwoju, wskazujac wéréd partnerow
wlaéciwe organy regionalne, lokalne, miejskie 1 inne wtadze publiczne, a tak-
ze partneréw gospodarczych 1 spotecznych oraz podmioty reprezentujace spote-
czenstwo obywatelskie. Panstwa cztonkowskie zobowiazane zostaly tym samym
do wspierania rozwigzan lokalnych 1 subregionalnych oraz do przekazywania

3 Art. 4 rozporzadzenia 1303/2013.

4+ EFSI — europejskie fundusze strukturalne i inwestycyjne.

5 A. Dobek, Zasada subsydiarnosci w Traktacie z Lizbony, ,Wroctawskie Studia Erazmianskie
Zeszyty Studenckie” 2010, s. 178-195; Z. Cie$lik, Zagadnienia prawa europejskiego. Informacje na
temat kontroli dziatarn podejmowanych przez UE pod wzgledem zgodnosci z zasadq subsydiarno-
Sci, ,Zeszyty Prawnicze Biura Studiéw i Ekspertyz” 2004, nr 3; M. Sendrowicz, Subsydiarnosé
Jjako zasada ustrojowa w Unii Europejskiej, w: D. Milczarek (red.), Subsydiarnos$é. Monografie
i studia, Warszawa 1996, s. 74 i n.; ibidem: M. Radawan-Rohrenschef, Zasada subsydiarnosci
w polityce regionalnej; A. Szpor, Panstwo a subsydiarno$é jako zasada prawa w UE i w Polsce,
»Samorzad Terytorialny” 2001, nr 1-2.

6 Art. 5 ust. 1 rozporzadzenia 1303/2013.

7 N. Péttorak, Ochrona uprawnien wynikajqcych z prawa Unii Europejskiej w postepowaniach
krajowych, Warszawa 2010, s. 53.

8 Art. 5 rozporzadzenia 1303/2013: ,,Panistwa czlonkowskie przestrzegaja zasady partnerstwa
1 wielopoziomowego sprawowania rzadéw w celu osiagniecia spdjnos$ci gospodarczej, spotecznej
1 terytorialnej oraz realizowania priorytetéw Unii w zakresie inteligentnego, trwalego wzrostu
gospodarczego sprzyjajacego wlaczeniu spotecznemu. Wymaga to skoordynowanych dziatan pro-
wadzonych we wspélpracy i zgodnie z zasadami pomocniczo$ci 1 proporcjonalnoéci. Dzialania te
przybieraja rowniez forme wspélpracy operacyjnej i zinstytucjonalizowanej, szczegélnie w odnie-
sieniu do opracowywania i realizacji polityki unijnej. W zwiazku z tym panstwa czlonkowskie
w pelni wykorzystuja partnerstwa stworzone w ramach funduszy objetych zakresem wspé6lnych
ram strategicznych”.

9 Z zalacznika numer 1 Wspdlne Ramy Strategiczne rozporzadzenia 1303/2013: ,Panstwa
cztonkowskie, w stosownych przypadkach, tacza na poziomie lokalnym, regionalnym i krajowym
fundusze objete zakresem wspélnych ram strategicznych w zintegrowane pakiety, specjalnie
zaprojektowane, aby zaspokoié szczegblne potrzeby niezbedne do osiagniecia krajowych celéw
strategii »Europa 2020«, oraz wykorzystuja zintegrowane inwestycje terytorialne, operacje zinte-
growane oraz wspoélne plany dzialania. Wspélne ramy strategiczne ustalaja strategiczne zasady
kierunkowe dla ulatwienia procesu programowania oraz sektorowej i terytorialnej koordynacji
interwencji Unii w ramach EFSI oraz z innymi wlasciwymi obszarami polityki i instrumentami
Unii, zgodnie z celami strategii Unii na rzecz inteligentnego, zréwnowazonego wzrostu sprzy-
jajacego wlaczeniu spotecznemu, z uwzglednieniem najwazniejszych wyzwan terytorialnych dla
poszczegdlnych typoéw terytoriéw (art. 10 rozporzadzenia 1303/2013)”.
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uprawnien w zakresie podejmowania decyzji i ich realizacji lokalnym partner-
stwom podmiotéw publicznych, prywatnych i przedstawicieli spoleczenstwa
obywatelskiego!®. Ten unijny standard prowadzenia dzialan na rzecz inteligent-
nego, trwatego wzrostu gospodarczego sprzyjajacego wlaczeniu spotecznemu'?,
promujacy jednocze$nie harmonijny rozwdj Unii 1 zmniejszajacy dysproporcje
regionalne, stanowi szczegdlny typ zobowiazania panstw czlonkowskich. Jest
to zobowiazanie do ksztaltowania odpowiednich struktur oraz formut realizacji
dziatan zapewniajacych partnerskie podejScie, lezace u podstaw zarzadzania
wieloszczeblowego oraz rozwoju kierowanego przez lokalna spotecznosé.

Dodatkowo wplyw na kierunki zmian w prowadzeniu dziatan na rzecz roz-
woju ma obecnie podejécie funkcjonalne, opierajace sie na demarkacji obsza-
réw interwencji w zwigzku z podejmowanymi dzialaniami na rzecz rozwoju.
Obszarem oddzialywania nie powinien byé¢ wylacznie poziom regiondéw, lecz
takze inne obszary wyodrebniane funkcjonalnie badz problemowo!2. Podej$cie
powyzsze stanowi wynik przyjetej 1 realizowane] w regulacjach normatyw-
nych koncepcji zintegrowanego podejscia do rozwoju, zaktadajacej usprawnie-
nie zarzadzania politykami przez zwiekszenie koordynacji pomiedzy polityka
spdjnosci a politykami sektorowymi'® oraz komplementarnoscig polityk sekto-
rowych z polityka regionalna!“.

10 Zob. ustawa z 18 marca 2015 r. o rozwoju lokalnym z udziatem lokalnej spotecznosci (Dz. U.
2015, poz. 378).

11 Komunikat Komisji EUROPA 2020 Strategia na rzecz inteligentnego i zréwnowazonego
rozwoju sprzyjajacego wlaczeniu spotecznemu, Bruksela 3 marca 2010, KOM (2010)2020 wersja
ostateczna.

12 Zob. ustawa z 6 grudnia 2007 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz. U. 2006,
Nr 227, poz. 1658; zm.: Dz. U. 2007, Nr 140, poz. 984; Dz. U. 2008, Nr 216, poz. 1370; Dz. U.
2009, Nr 19, poz. 100; t.jedn.: Dz. U. 2009, Nr 84, poz. 712; zm.: Dz. U. 2009, Nr 157, poz. 1241;
Dz. U. 2011, Nr 279; poz. 1644, Dz. U. 2013, poz. 714; t.jedn.: Dz. U. 2014, poz. 1649, Dz. U. 2015,
poz. 349, poz. 1240, 1358, 1890; t.jedn.: Dz. U. 2016, poz. 383, 1250, 1948, 1954, 2017, poz. 5
[dalej jako: u.z.p.p.r.]), w ktorej definiowane sa obszary funkcjonalne, problemowe oraz obszary
strategicznej interwencji panstwa (art. 5 pkt 6a, 6b, 6¢ u.z.p.p.r.).

13 Warto jednak w tym miejscu wskazaé na obawy formulowane przy okazji dyskusji na te-
mat zintegrowanego podejscia do zarzadzania politykami unijnymi. Dotycza one ryzyka ,przeje-
cia polityki spdjnosci przez cele i1 priorytety polityk sektorowych, ktére nie posiadaja wlasnych
wystarczajacych §rodkéw wspierajacych ich realizacje i1 positkujg sie §rodkami funduszy polityki
spdjnosci”. Na ten temat: T. G. Grosse, A. Gatek (red.), Zintegrowane podejscie do rozwoju — rola
polityki spajnosci, Warszawa 2008.

4 Unijne, jak i krajowe rozwiazania normatywne przewiduja w ramach zintegrowanego po-
dejécia mozliwo$é tworzenia zintegrowanych inwestycji terytorialnych (ZIT) w przypadku, gdy
strategia rozwoju obszaréw miejskich badz inne strategie lub pakty terytorialne wymagajg zin-
tegrowanego podejScia obejmujacego inwestycje ze $rodkéw funduszy strukturalnych lub Fun-
duszu Spéjnoséci. Ustawa z 29 sierpnia 2014 r. o zasadach realizacji programéw w zakresie po-
lityki spdjnosci finansowanych w perspektywie finansowej 2014-2020 wprowadza instrumenty
oddziatywania panstwa w ramach obszaréw strategicznej interwencji. Wspétpraca w ramach ZIT,
tworzonych przez jednostki samorzadu terytorialnego, ukierunkowana jest na realizacje wsp6l-
nych dzialan, o ktérej warunkach decyduja jednostki samorzadu terytorialnego, okre§lajac zasa-
dy tej wspétpracy we wspélnie przyjetej strategii oraz umowach albo porozumieniach zawartych
pomiedzy podmiotami uczestniczacymi w tak zorganizowanym partnerstwie. Szerzej na ten te-
mat: K. Kokocinska, Wspdétdziatanie podmiotéw wtadzy publicznej na rzecz rozwoju, ,Ruch Praw-
niczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 77, 2015, z. 3, s. 183-191 [DOI: http://dx.doi.org/10.14746/
rpeis.2015.77.3.13].
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Rozwiazania powyzsze nalezy traktowac jako dyrektywe $cislejszej wspdt-
pracy instytucji Unii Europejskiej z wladzami rzadowymi panstw czlonkow-
skich, a takze budowanie partnerskich relacji pomiedzy wladzami rzadowymi
a wladzami regionalnymi i lokalnymi oraz ich partnerami spotecznymi i go-
spodarczymi w ramach prowadzonej polityki krajowej. W §wietle podstawowe;j
regulacji w tym obszarze aktywnosci panstwa, ktora jest ustawa z 6 grudnia
2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju'®, oznacza to spdjnos¢ dziatan
podmiotéw odpowiedzialnych za prowadzenie polityki rozwoju — Rady Mini-
stréw, samorzadu wojewddztwa, samorzadu powiatowego 1 samorzadu gmin-
nego. Dlatego w analizie krajowego mechanizmu prowadzenia polityki rozwo-
ju, ktorego zalozenia opieraja sie na zasadach subsydiarnoéci 1 partnerstwa,
stanowiacych fundament wspélpracy pomiedzy strukturami administracji
centralnej a zdecentralizowanymi jednostkami samorzadu terytorialnego —
podkresli¢ nalezy szczegblne znaczenie zaréwno pozycji prawnej podmiotéw,
jak 1 formuly prawnej jej prowadzenia!®. Ustawodawca krajowy zdecydowal
o takim utozeniu wzajemnych relacji podmiotéw prowadzacych polityke roz-
woju, dla ktérego punktem wyjscia jest ich ustrojowa samodzielno§é. Wprowa-
dzony szczegdlny tryb wspélpracy!’, ktéory mozna okresli¢ jako kwalifikowa-
ny, opiera sie na normatywnie wyznaczonej formule wzajemnie powigzanych
dzialan wszystkich podmiotéw wladzy wykonawczej; dziatan spéjnych, uzu-
pelniajacych sie, niesprzecznych i skoordynowanych'®. Ustawodawca przy
tym, wskazujac na typ wzajemnych relacji Rady Ministréw 1 zdecentralizo-
wanych podmiotéw wladzy publicznej, akcentuje wspdlny cel publiczny (trwa-
ly 1 zré6wnowazony rozwéj kraju, spéjno$é spoteczno-gospodarcza, regionalna
1 przestrzenna, podnoszenie konkurencyjnosci gospodarki oraz tworzenie no-
wych miejsc pracy) oraz sposéb jego osiagania (zesp6l wzajemnie powigzanych
dziatan)®®. Podkresla przy tym samodzielno$é partneréw wspdlpracy w ksztat-
towaniu wzajemnych relacji wynikajaca z ustrojowej konstrukeji wtadzy pub-
licznej®.

1% Ustawa z 6 grudnia 2007 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, Dz. U. 2006, Nr 227,
poz. 1658; zm.: Dz. U. 2007, Nr 140, poz. 984; Dz. U. 2008, Nr 216, poz. 1370; Dz. U. 2009, Nr 19,
poz. 100; t.jedn.: Dz. U. 2009, Nr 84, poz. 712; zm.: Dz. U. 2009, Nr 157, poz. 1241; Dz. U. 2011, Nr 279;
poz. 1644, Dz. U. 20138, poz. 714; t.jedn.: Dz. U. 2014, poz. 1649, Dz. U. 2015, poz. 349, poz. 1240, 1358,
1890; t.jedn.: Dz. U. 2016, poz. 383, 1250, 1948, 1954, 2017, poz. 5 (dalej jako: u.z.p.p.r.).

16 K. Kokocinska, Prawny mechanizm prowadzenia polityki rozwoju w zdecentralizowanych
strukturach wtadzy publicznej, Poznan 2014; eadem, Decentralizacja jako ustrojowa zasada re-
lacji pomiedzy organami wtadzy publicznej, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 78,
2016, z. 2, s. 26 [DOI: http://dx.doi.org/10.14746/rpeis.2016.78.2.4].

17 Art. 1 u.z.p.p.r. wskazuje: Ustawa okre§la zasady prowadzenia polityki rozwoju, podmioty
prowadzace te polityke oraz tryb wspétpracy miedzy nimi.

8 Na tej podstawie wypracowana zostala teoretyczna konstrukcja publicznoprawnych dzia-
tanh powigzanych, zob. K. Kokociiska, Prawny mechanizm..., s. 262-268.

19 Zgodnie z przepisem art. 2 u.z.p.p.r.: ,,Przez polityke rozwoju rozumie sie zesp6l wzajemnie
powigzanych dzialan podejmowanych i realizowanych w celu zapewnienia trwalego i zréwnowa-
zonego rozwoju kraju, spéjnosci spoteczno-gospodarczej, regionalnej i przestrzennej, podnoszenia
konkurencyjnoéci gospodarki oraz tworzenia nowych miejsc pracy w skali krajowej, regionalnej
lub lokalnej”.

20 Art. 146 ust. 1 1 2 Konstytucji RP; zob. K. Kokociniska, Wspétdziatanie podmiotéw...,
s. 183-191.
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Polityka rozwoju powinna by¢ prowadzona z uwzglednieniem zasad 1 war-
toSci stanowiacych podstawy funkcjonowania Unii Europejskiej, a przede
wszystkim wartosci stanowigcych punkt odniesienia budowy i1 funkcjonowania
krajowych struktur wtadzy publicznej, jakimi sg krajowe zasady prawnoustro-
jowe. Tak uksztaltowane normatywnie relacje podmiotéw wladzy wykonaw-
cze] wymagaja wlasciwego, uporzadkowanego mechanizmu wspdéldziatania,
ktorego istotnym elementem jest instrumentarium prawne adekwatne do za-
dan, to znaczy umozliwiajace prowadzenie polityki rozwoju.

II. PRAWNE ELEMENTY KONTRAKTU TERYTORIALNEGO

Ustawodawca krajowy zdecydowal, z uwagi na potrzeby zwiazane z re-
alizacja zadan publicznych w sferze prowadzenia polityki rozwoju, o wpro-
wadzeniu szczegblnej konstrukeji regulacji stosunkéw pomiedzy podmiotami
wladzy publiczne). Przyjeta koncepcja opiera sie na negocjacyjnym sposobie
ich ksztaltowania, co nalezy traktowac jako odpowiedz na postulat budowania
zinstytucjonalizowanych partnerstw. Wzbogacajac, na mocy u.z.p.p.r., katalog
prawnych form dzialania?' o kontrakt terytorialny — przyjeto, ze wlasnie ta
forma dziatania jest adekwatna do typu relacji z zakresu realizacji dziatan
na rzecz spdjnosci i rozwoju. Nalezy podkresli¢, ze sa to relacje wyjatkowo
zlozone, zachodza bowiem pomiedzy samodzielnymi podmiotami sprawujacy-
mi wladze wykonawcza — Rada Ministrow a samorzadem wojewodztwa, a za-
tem wymagaja ich odniesienia do ogdlnych zalozen ustrojowych. Jednoczeénie
stosunki te, na mocy u.z.p.p.r., tworza zespoly wzajemnie powiazanych dzia-
lan podmiotéw prowadzacych polityke rozwoju zaréwno w skali kraju (Rada
Ministréw), w skali regionalnej (samorzad wojewddztwa), jak 1 w skali lokal-
nej (samorzad powiatowy 1 samorzad gminny). Z punktu widzenia prowadzo-
nej analizy istotne jest zatem ustalenie, czy prawna konstrukcja kontraktu
terytorialnego, ustawowo kwalifikowanego jako umowa, ksztaltuje relacje
stron tego aktu w sposob uwzgledniajacy zasady wykonywania zadan z obsza-
ru dziatan na rzecz rozwoju. Przede wszystkim kluczowe jest rozstrzygniecie,
czy stuzy ona wzmacnianiu wspétpracy pomiedzy podmiotami wtadzy wyko-
nawczej oraz spojnosci ich dziatan w sferze prowadzenia polityki rozwoju.

O umownym charakterze stosunku laczacego strony kontraktu teryto-
rialnego rozstrzyga ustawodawca, definiujac go jako ,,umowe okreslajaca cele
1 przedsiewziecia priorytetowe, ktére maja istotne znaczenie dla rozwoju kraju
oraz wskazanego w niej wojewddztwa, sposéb ich finansowania, koordynacji
1 realizacji, a takze dofinansowanie, opracowywanych przez zarzad wojewodz-
twa, programéw stuzacych realizacji umowy partnerstwa w zakresie polityki

21 Na ten temat m.in. opracowania w: B. Popowska, K. Kokociniska (red.), Instrumenty i formy
prawne dziatania administracji gospodarczej, Poznan 2009 (a w szczegdlnoéci: T. Rabska, Dziata-
nia administracji publicznej w Swietle wspotczesnej koncepcji publicznego prawa gospodarczego,
s. 15-32; K. Strzyczkowski, Uwagi o zadaniach nauki o prawnych formach dziatania administra-
¢ji gospodarczej, s. 35-64); zob. takze 1. Lipowicz, Prawne formy dziatania administracji publicz-
nej — miedzy stabilizacjq a potrzebqg przetomu, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”
78, 2016, z. 4, s. 41-54 [DOI: http://dx.doi.org/10.14746/rpeis.2016.78.4.4] i wskazywana tam li-
teratura.
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spéjnosci’?2. Umowa partnerstwa, definiowana w rozporzadzeniu 1303/2013,
stanowi dokument okre§lajacy strategie rozwoju kraju oraz zasady wykorzy-
stywania érodkéw z funduszy unijnych. Umowa ta przygotowywana jest przez
panstwo czlonkowskie z udziatem partneréw, a po uzgodnieniach ,w dialogu”
przyjmowana przez Komisje Europejska?.

Kontrakt terytorialny zawierany pomiedzy ministrem wlasciwym do
spraw rozwoju regionalnego oraz wlasciwym zarzadem wojewddztwa?!, ktére-
go wynegocjowany projekt zatwierdza Rada Ministréw, obejmuje szeroki za-
kres spraw. Jest to przede wszystkim ustalenie w ramach wspélnych dla stron
kontraktu zadan, celéw i przedsiewzie¢ o znaczeniu priorytetowym z punktu
widzenia rozwoju danego terytorium (wojew6dztwa) oraz sposéb ich realizacji
1 finansowania. Przedmiotem kontraktu objete zostalo réwniez okre§lenie za-
sad dofinansowania programu operacyjnego o zasiegu regionalnym opracowa-
nego 1 przyjetego przez zarzad wojewodztwa.

Odpowiednio, zgodnie z brzmieniem przepisu art. 14p u.z.p.p.r., kontrakt
terytorialny okreslaé¢ powinien wojewddztwo, ktérego dotyczy, cele przewi-
dziane do realizacji na jego terenie, przedsiewziecia priorytetowe, warunki
1 okres ich realizacji oraz oczekiwane rezultaty. Nadto strony ustalaja zrodla
finansowania przedsiewzie¢ priorytetowych o istotnym znaczeniu dla rozwoju
kraju 1 wojewddztwa, ktérymi moga byé¢ $rodki programéw oraz programow
stuzacych realizacji umowy partnerstwa lub z budzetéw jednostek samorza-
du terytorialnego znajdujacych sie na terenie wojewddztwa objetego kontrak-
tem terytorialnym?$. Ustawa nie wymienia wérdd obligatoryjnych elementéow
zasad odpowiedzialno$ci jej stron 1 wskazuje jedynie na obowigzek ustalenia
zasad sprawozdawczo$ci z realizacji kontraktu?’, a takze sposéb wykonywania
przez ministra wlasciwego do spraw rozwoju regionalnego kontroli 1 monito-
ringu nad jego realizacja, w tym sposéb 1 warunki weryfikacji realizacji przed-
siewzie¢ priorytetowych.

Samorzad wojewddztwa odpowiedzialny za prowadzenie polityki rozwoju
wojewddztwa zobowigzany jest do przygotowania strategii rozwoju wojewodz-
twa oraz realizujacych ja programoéw, w tym regionalnego programu opera-

22 Art. 5 ust. 4c u.z.p.p.r.

28 Zgodnie z art. 2 pkt 20) rozporzadzenia 1303/2013 ,umowa partnerstwa” oznacza doku-
ment przygotowany przez panstwo czlonkowskie z udzialem partneréw zgodnie z podej$ciem op-
artym na wielopoziomowym zarzadzaniu, ktéry okresla strategie tego panstwa cztonkowskiego,
jego priorytety 1 warunki efektywnego i skutecznego korzystania z EFSI w celu realizacji unijne;j
strategii na rzecz inteligentnego, zréwnowazonego wzrostu sprzyjajacego wiaczeniu spotecznemu,
1 ktéry zostal przyjety przez Komisje w nastepstwie oceny i1 dialogu z danym panstwem cztonkow-
skim. Art. 5 pkt 9a) u.z.p.p.r. umowe partnerstwa definiuje jako ,,umowe okreslajaca uwarunko-
wania, cele 1 kierunki wykorzystania §rodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej, przy-
gotowang, z udzialem partneréw spotecznych i gospodarczych oraz zatwierdzong przez Komisje
Europejska”.

24 Art. 140 ust. 4 u.z.p.p.r.

% Art. 5 ust. 7a) programy shuzace realizacji umowy partnerstwa — a) programy w zakresie
polityki spdjnoéci — programy realizowane z wykorzystaniem §rodkéw Europejskiego Funduszu
Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz Funduszu Spéjnosci, z wyla-
czeniem programéw Europejskiej Wspélpracy Terytorialne;j.

26 Art. 14q ust. 3 u.z.p.p.r., w tym celu samorzad wojewdédztwa zawiera porozumienia

2T Art. 14r u.z.p.p.r wprowadza jedynie ogdlne dyrektywy w tym zakresie.
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cyjnego, dla ktérego gléwne zrddlo finansowania stanowia $rodki z budzetu
unijnego. Wysokoéé, sposéb 1 warunki dofinansowania programéw stuzacych
realizacji umowy partnerstwa w zakresie polityki spéjnoéci, opracowywanych
przez zarzad wojewddztwa?®, okre$lane sa takze w kontrakcie. Dotychczas
(w szczegdlnosci w perspektywie finansowej 2007-2013) ustalenia w tym za-
kresie stanowily przedmiot uzgodnien kontraktu wojewddzkiego.

Sposéb procedowania treéci kontraktu terytorialnego odpowiada¢ powinien
jego umownemu charakterowl 1 zapewnia¢ rownorzedno$é 1 samodzielno$é ne-
gocjujacych stron. Z punktu widzenia zadania publicznego, jakim jest prowa-
dzenie polityki rozwoju, oznacza to konieczno$é¢ zapewnienia spojnosci dziatan.

Zawarcie kontraktu terytorialnego poprzedzaja czynnoSci, ktore stuza usta-
leniu stanowiska co do zakresu 1 tresci umowy. Prowadzone sa one odrebnie
przez wladze centralne 1 wladze samorzadowe. Ze strony wladz centralnych
odpowiedzialny za przygotowanie stanowiska jest minister wtasciwy do spraw
rozwoju regionalnego, ktéry opracowuje je we wspétpracy z ministrami wtasci-
wymi ze wzgledu na zakres objety kontraktem. Stanowisko to przedstawiane
jest nastepnie do wiadomosci Radzie Ministréw?. Ze strony samorzadu woje-
wodztwa odpowiedzialnym za opracowanie projektu stanowiska dotyczacego
proponowanych zakresu 1 treéci kontraktu terytorialnego, w tym celéw i przed-
siewzie¢ priorytetowych majacych istotne znaczenie dla rozwoju wojewdodztwa
objetego kontraktem — jest zarzad wojewddztwa. Projekt przekazywany jest do
zaopiniowania przez jednostki samorzadu terytorialnego znajdujace sie na tere-
nie wojew6dztwa objetego kontraktem terytorialnym. Ustawodawca pozostawia
przy tym duza dowolnos¢ zarzadowi wojewddztwa w organizowaniu procedury
ustalania treéci stanowiska, podkreslajac przede wszystkim konieczno$é dzia-
lania w dialogu. Wskazuje jedynie, ze opinia jest wyrazana podczas konferencji,
w ktérej uczestnicza przedstawiciele zarzadu wojewddztwa oraz przedstawicie-
le wlaSciwych jednostek samorzadu terytorialnego. Tak wypracowane stanowi-
sko zarzad wojewoddztwa przyjmuje w drodze uchwaly, ktéra stanowi podstawe
podjecia negocjacji projektu kontraktu terytorialnego z ministrem wtaéciwym
do spraw rozwoju regionalnego. Wynegocjowane warunki projektu kontraktu
terytorialnego w drodze uchwaty zatwierdza Rada Ministréow, okreslajac jedno-
cze$nie zakres 1 warunki dofinansowania programu stuzacego realizacji umowy
partnerstwa w zakresie polityki spdjnosci. Wynegocjowany kontrakt terytorial-
ny zatwierdza takze zarzad wojewddztwa w drodze uchwaty. Zatwierdzony kon-
trakt terytorialny zawieraja minister wlasciwy do spraw rozwoju regionalnego
oraz wlasciwy zarzad wojewddztwa®. Ustawodawca wprowadzil tym samym
dwustopniowy model ksztattowania relacji publicznoprawnych; zawarcie umo-
wy poprzedzaja czynnosci z zakresu prawa publicznego.

28 Kontrakt terytorialny zawiera takze zobowigzanie do stosowania wytycznych, o ktérych
mowa w art. 5 ustawy z 11 lipca 2014 r. o zasadach realizacji programéw w zakresie polityki sp6j-
noéci finansowanych w perspektywie finansowej 2014-2020.

2 Art. 14m u.z.p.p.r.

30 Zawarta umowa stanowi podstawe zawarcia przez zarzad wojewddztwa porozumien z jed-
nostkami samorzadu terytorialnego zaangazowanymi w realizacje jej postanowien.
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Cho¢ prowadzone rozwazania koncentruja sie na kwestiach ogdlniejszych
— uwarunkowaniach wyznaczania relacji pomiedzy podmiotami wtadzy wyko-
nawcze] w obszarze prowadzenia polityki rozwoju, nie sposéb, przynajmnie]
sygnalnie, nie poruszy¢ kwesti1 szczegotowej, jaka jest prawny charakter kon-
traktu terytorialnego. Przyjeta w u.p.p.r. konstrukcja kontraktu terytorial-
nego nie pozwala na jego jednoznaczna prawna kwalifikacje®!. Pozostaje ona
poza ramami akceptowanych katalogéw prawnych form dziatania. Bez roz-
strzygania w tym miejscu ostatecznie, ale uwzgledniajac przedmiot, specyfike
stron kontraktu — podmioty wladzy publicznej: Rada Ministréw oraz samorza-
du wojewddztwa, a takze tryb wszczecia 1 prowadzenia postepowania zwia-
zanego z jego zawarciem, trzeba uznaéd, ze kontrakt terytorialny traktowadé
nalezy jako szczegdlnego rodzaju dwustronny akt wspéldziatania o charakte-
rze umownym w sferze prawa publicznego. Mimo braku w polskim systemie
prawa generalnego upowaznienia do zawierania tego typu uméw pomiedzy
podmiotami wladzy wykonawczej, ustawodawca zdecydowatl sie na okre§lenie
relacji publicznoprawnych w tej formie. Nalezy przy tym zwrécié uwage, ze
zaréwno przedmiot (wykonywanie zadan publicznych), procedura ustalania
treéci, jak 1 zawarcia kontraktu terytorialnego uregulowane sa przepisami
prawa publicznego.

Przyjeta przez ustawodawce prawna forme kontraktu terytorialnego trak-
towaé nalezy jako niewtadcza dwustronna czynno$é z zakresu prawa publicz-
nego, dokonywana przez szczegdlna kategorie podmiotéw wiladzy publicznej,
a dochodzaca do skutku w wyniku zgodnych o$wiadczen tych podmiotow.
Istotny jest tu przedmiot kontraktu zwigzany z wykonywaniem zadan pub-
licznych oraz zasad wspotpracy przy ich realizacji.

Pozostawiajac otwarta dyskusje na temat prawnego charakteru kontraktu
terytorialnego, nalezy podkresli¢, ze z punktu widzenia prowadzonych badan
istotne jest, czy przyjeta konstrukcja pozwala na wlasciwe zorganizowanie wy-
konywania zadan pomiedzy wladza centralna a zdecentralizowanymi struk-
turami wladzy publicznej. Akcentowany sluzebny charakter prawnych form
dziatania, wobec zadan i celéw publicznych, za pomocg ktérych maja by¢ reali-
zowane, przesadza takze o istocie kontraktu terytorialnego®?. Teresa Rabska,

31 Na temat prawnej kwalifikacji kontraktu wojewdédzkiego zob. w szczegdlnoéci: T. Rabska,
Kontrakt wojewdédzki — forma dziatania administracji publicznej w strukturach zdecentralizowa-
nych, w: Instytucje wspéiczesnego prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa Profesora zw.
dra hab. Jozefa Filipka, Krakéw 2001; B. Dolnicki, R. Cybulska, Nowe dwustronne formy dziata-
nia administracji publicznej — zagadnienia wybrane, w: J. Zimmermann (red.), Koncepcja systemu
prawa administracyjnego. Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego i Postepowania Administra-
cyjnego, Zakopane 24-27 wrzesnia 2006 r., Warszawa 2007; J. Wyporska, J. P. Tarno, Kontrakt
wojewddzki, w: L. Zacharko, A. Matan, G. Laszyca (red.), Ewolucja prawnych form administracji
publicznej. Ksiega jubileuszowa z okazji 60. Rocznicy urodzin Profesora Ernesta Knosali, War-
szawa 2008, s. 349 i n.; K. Kokocinnska, Wybrane formy prowadzenia polityki rozwoju, w: B. Po-
powska, K. Kokocinska (red.), op. cit., s. 165-168; R. Cybulska, Kontrakt wojewdédzki. Studium
administracyjnoprawne, Warszawa 2012; J. Boé, Formy prawne w sferze dziatan zewnetrznych,
w: System prawa administracyjnego, t. 5: Prawne formy dziatania administracji, red. R. Hauser,
7. Niewiadomski, A. Wrdbel, s. 278 1 n.

32 Wedlug T. Rabskiej ,,Pojawienie sie nowej formy dzialania administracji publicznej inspiru-
je dyskusje nad jej istota prawna i przydatno$cia w kontekécie przede wszystkim celéw, jakie ma
realizowac¢” (eadem, Kontrakt wojewddzki..., s. 601-602).
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analizujac charakter prawny kontraktu wojewodzkiego, postawita zasadnicze
pytanie, czy 1 jaki wptyw na wyboér formy dziatania maja uklady strukturalne,
w ramach ktérych dziatania te sq podejmowane. Dlatego zasadnicze znaczenie
w analizie prawnych form dzialania w sferze prowadzenia polityki rozwoju
przypisywac nalezy kontekstowi ustrojowemu.

Nalezy zwréci¢ uwage, ze kontrakt wojewddzki jest SciSle powiazany ze
strategicznymi aktami programowania rozwoju — strategiami rozwoju i pro-
gramami oraz dokumentem programowym — umowa partnerstwa. Akty te
stanowia wyraz polityki podmiotéw wiadzy publicznej, prowadzonej w $ciéle
okreélonym czasie (perspektywa finansowa), dla osiagania unijnych 1 kra-
jowych celow rozwojowych. Kontrakt terytorialny zapewnia¢ ma ich spdjna
realizacje na poziomie wyodrebnionego obszaru, jakim jest region. Stanowi
tym samym instrument koordynacji dziatan podmiotéw prowadzacych po-
lityke rozwoju w skali regionu, 1 to zar6wno w ujeciu polityki krajowej, jak
1 polityki wtadz samorzadu wojewddztwa. Tak skonstruowany sposéb wspdél-
pracy podmiotéw wladzy wykonawcze] ma szczegdlne znaczenie, gdyz — co
nalezy podkresli¢ — polityka rozwoju regionalnego to polityka prowadzona
przez organy struktur samorzadowych, a takze struktur rzagdowych. Woje-
wodztwo stanowi zatem szczegblny punkt odniesienia dzialan organéw wia-
dzy wykonaweczej; jest obszarem oddzialywania intereséw zaréwno wiadz
centralnych, regionalnych, jak i lokalnych. Samorzadowe wojewdédztwo moze
by¢ zatem, z punktu widzenia polityki panstwa, traktowane jako podmiot
prowadzenia samodzielnej polityki rozwoju (odrebnej wobec polityki pan-
stwa skierowanej do regionéw), stanowié¢ ogniwo w strukturze zarzadzania
publicznego (przejmujac czesé zadan administracji rzadowej) badz stanowié
terytorium wyodrebnione wylacznie problemowo.

Wielopodmiotowo§é prowadzenia polityki rozwoju wojewddztwa skutku-
jaca powstaniem skomplikowanych ukladéw 1 powigzan wywoluje potrzebe
odpowiedniego strukturalizowania dzialan samodzielnych podmiotéw wia-
dzy wykonawczej. Podejécie to widoczne jest w konstrukcji normatywne;j
kontraktu terytorialnego, choé¢ przyjety normatywy model moze budzié¢ za-
strzezenia ze wzgledu na brak szczegétowych, ustawowych regul wspétpracy
przy jego przygotowywaniu i zawieraniu. Jednakze w tym przypadku trzeba
uwzglednié szerszy kontekst, jakim jest ustawowo okresélony sposéb prowa-
dzenia polityki rozwoju. Jest nim wspoélpraca oparta na zespole wzajemnie
powiazanych dzialan, co oznacza wspdlne rozwigzywanie probleméw (zdefi-
niowanych w przyjetych na kazdym poziomie spéjnych ze soba strategiach
rozwoju okreélajacych dziatania prowadzone w skali kraju, w skali regional-
nej 1 lokalnej), nie za$ wspéldecydowanie. Formuta ta nie oznacza wspdlnego
podejmowania rozstrzygniec 1 jednolitosci stanowisk, lecz wyznacza sposéb
osiagania kompromisu w drodze negocjacji stanowisk pomiedzy podmiotami
wladzy wykonaweczej.

7Z punktu widzenia prowadzonych rozwazan istotne jest takze, ze kontrakt
terytorialny stanowi odpowiedz na postulat koniecznosci integracji terytorial-
nej polityki publicznej, w ramach podejécia funkcjonalnego i problemowego
do rozwoju, tym samym stanowi przeciwwage do podejScia sektorowego. Sto-
sowanie kontraktu terytorialnego realizuje réwniez postulat unijnej polityki
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spéjnosci, zaktadajacy modelowanie relacji w oparciu o dialog, i to zaréwno
w stosunkach pomiedzy instytucjami UE a panstwami czlonkowskimi, jak
1 pomiedzy panstwami cztonkowskimi a ich partnerami. Polski ustawodawca
model ten wdraza, dopuszczajac ksztaltowanie wzajemnych, publicznopraw-
nych relacji pomiedzy podmiotami prowadzenia polityki rozwoju postanowie-
niami zawartej pomiedzy nimi umowy.

III. CHARAKTER PRAWNY INSTRUMENTOW REALIZACJI
POLITYKI ROZWOJU - PODSUMOWANIE

Poddane analizie rozwigzania u.z.p.p.r. wskazuja na istotng zmiane w ob-
rebie sposobu regulacji stosunkéw publicznoprawnych pomiedzy podmiotami
wladzy wykonawczej. Przyjeta normatywna konstrukcja kontraktu teryto-
rialnego oznacza dopuszczalno$é ich wyznaczania publicznoprawnym aktem
wspoéldziatania. W obrebie umownego wezla stosunku publicznoprawnego
negocjujace strony ustalaja zasady realizacji ustawowego zobowigzania do
wspolpracy (zdeterminowanego realizacja wspoélnego celu publicznego, kto-
rym jest sp6jnoécé i rozwdj), rozstrzygajac o wzajemnych prawnych stosunkach.
Jednoczeénie ksztaltuja, w drodze negocjacji, wzajemne zwigzki 1 zaleznoSci;
wyznaczajq relacje o charakterze publicznoprawnym pomiedzy samodzielnymi
podmiotami wtadzy wykonawczej. Dlatego w przypadku stosowania tej nowe]
konstrukcji normatywnej szczegdlnie mocno nalezy akcentowaé nienaruszal-
no$¢ konstytucyjnie gwarantowanych praw umawiajacych sie, samodzielnych
podmiotéw wladzy publicznej, jakimi sa jednostki samorzadu terytorialnego.

Samodzielnoé¢ w wyznaczaniu wzajemnych publicznoprawnych stosun-
koéw postanowieniami dwustronnych niewtadczych aktow wspoétdziatania musi
odbywaé sie w granicach okres§lonych uwarunkowaniami o charakterze funk-
cjonalnym 1 organizacyjnym, a przede wszystkim uwarunkowaniami ustro-
jowymi. Umowna modyfikacja stosunkéw publicznoprawnych o charakterze
prawnoustrojowym w obszarze prowadzenia polityki rozwoju nie wplywa na
pozycje podmiotéw wchodzacych w te publicznoprawne zwiazki. To wspdlne
prowadzenie dzialan na rzecz rozwoju 1 spéjnosci kraju, polegajace na sku-
pieniu dziatan formalnie odrebnych organéw dla realizacji okre§lonych celow
publicznych?®?, stuzyé powinno ostatecznie poprawie ich koordynacji oraz efek-
tywnosci®,

dr hab. Katarzyna Kokociriska
Profesor Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza w Poznaniu
katarzyna.kokocinska@amu.edu.pl

33 Na temat koncepcji wspdélnego administrowania zob. J. Supernat, Administracja jako splot
uméw, w: J. Boé, L. Dziewiecka-Bokun (red.), Umowy w administracji, Wroctaw 2008, s. 163, tak-
ze cytowany za J. Supernatem: E. Bardach, Getting Agencies to Work Together. The Practice and
Theory of Managerial Craftsmanship, Washington 1998. Por. P. Lisowski, Relacje strukturalne
w polskim samorzqdzie terytorialnym, Wroctaw 2013.

34 K. Kokocinska, Prawny mechanizm..., s. 174-175.
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A TERRITORIAL CONTRACT AS AN INSTRUMENT OF COLLABORATION
OF ENTITIES CONDUCTING DEVELOPMENT POLICY

Summary

The complexity of social and economic relationships and their constant changes require
efficient measures undertaken by public administration, which ought to be adequate to the
general political assumptions of the legal form of its activities. The sphere in which the concep-
tualisation of the catalogue of forms of actions taken by public administration is particularly
complicated due to its strong connections with the economic, social and particularly political
conditioning is the development policy. In order to facilitate the organisation of cooperation
between the entities conducting development policy (i.e. the Council of Ministers and the units
of territorial self-governments) obliged to pursue a common goal a negotiatory model of shaping
mutual relationships was adopted (a territorial contract). The contractual modification of public
law relationships emphasises the position of subjects entering these public law relationships.
Hence a postulate that the limits of that independence in the shaping of mutual relationships
that arise not only from the conditions of functional or organisational nature, but also from the
political position of the participants of these relationships and which are guaranteed in the
Constitution of the Republic of Poland, should be taken into consideration.






