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WSPOLDZIALANIE PODMIOTOW WEADZY PUBLICZNEJ
NA RZECZ ROZWOJU

I. UWARUNKOWANIA ZMIAN MECHANIZMOW
FUNKCJONALNYCH I STRUKTUR ORGANIZACYJNYCH
W UKLADACH TERYTORIALNYCH

Problematyka wspoétdziatania podmiotéw wladzy publicznej — z prawnego
punktu widzenia — jest przede wszystkim tematyka o charakterze ustrojowym.
Odnosic jg nalezy do przestrzennego ukladu aparatu administracji publiczne]
zwiazanego z podzialem terytorialnym i sposobem zorganizowania funkcjono-
wania na wszystkich poziomach uktadu terytorialnego panstwa.

Rozpatrujac wspéladministrowanie z perspektywy dzialalno$ci admini-
stracji publicznej, podkresla sie konieczno$¢ odpowiedniego dopasowywania
zakresu dzialania administracji publicznej do funkcjonujacych uktadéw prze-
strzennych. Istota wspéladministrowania tkwi jednak nie tylko w odpowied-
nim podziale zadan pomiedzy aparat wladzy centralnej i struktury samorzado-
we (co szczegolnie widoczne jest w ukladzie regionalnym), lecz takze pomiedzy
strukturami samorzadowymi réznych szczebli. Dlatego kluczowe, w ramach
rozwazan w obrebie wspdétadministrowania, jest tworzenie odpowiednich me-
chanizméw wspolpracy 1 wspoétdziatania aparatu wladzy wykonawcze;j.

Problematyka wspotpracy stata sie przedmiotem szczegdlnego zaintereso-
wanie ustawodawcy krajowego. Podkreslajac potrzebe wzmocnienia wspél-
dziatania jednostek samorzadu terytorialnego, a takze wsparcia dla inicjatyw
spolecznosci lokalnych, duzg wage przyklada sie do formalizowania wspdl-
pracy, tzn. wykorzystuje sie nowe prawne formy dziatania oraz tworzy nowe
struktury terytorialno-organizacyjne. Zaréwno stosowane, jak 1 proponowane
rozwigzania, nawiazujac do obowigzujacego podzialu terytorialnego panstwa,
lamia dotychczasowe granice terytorialnego oddzialywania i zakresu kompe-
tencyjnego struktur samorzadowych. Rzutuje to na szereg kwestii, m.in. na
funkcjonowanie aparatu administracji publicznej. Z powyzszych wzgledéw ko-
nieczne jest wiec ustalenie wzajemnych stosunkow publicznoprawnych, praw-
nych relacji 1 form wspélpracy, a takze zakresu odpowiedzialno§ci wspdtpra-
cujacych podmiotéw.

O ksztalcie przyjmowanych rozwiazan normatywnych decyduje wiele roz-
norodnych czynnikéw. Przede wszystkim znaczenie majq te, ktére wplywaja
na funkcjonowanie przestrzennego ukladu administracji i sposobu wykony-
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wania zadan publicznych. Ciagly proces dostosowywania aparatu wykonaw-
czego panstwa do zmieniajacych sie uwarunkowan spoleczno-gospodarczych
skutkuje potrzeba reorganizacji wykonywania okreélonych funkcji. Moze to
oznaczac, ze upodmiotowienie samorzadowych jednostek organizacyjnych iich
zdolno§¢ do tworzenia odpowiednich warunkéw rozwoju w ramach uktadu te-
rytorialnego 1 funkcjonalnego — nie sa juz wystarczajace. Kolejny etap to ko-
nieczno$é taczenia sit 1 zasobéw oraz warunkéow lokalnych 1 regionalnych dla
wlasciwego wykonywania zadan publicznych. Wywoluje to potrzebe ustalenia
odpowiedniej organizacji dzialan w ramach juz funkcjonujacych struktur oraz
opracowania wlasciwego instrumentarium prawnego stuzacego wspotdziala-
niu samodzielnych podmiotéw wladzy publiczne;.

Wsrod dziatan administracji publicznej szczegdlne znaczenie maja dziala-
nia na rzecz rozwoju i prowadzenia polityki w tym zakresie!l. Ta szczegélna, ze
wzgledu na zakres zar6wno podmiotowy?, jak 1 przedmiotowy?, a takze wymiar
terytorialny?, sfera aktywnosci podmiotéw wiadzy wykonawczej stanowi przy-
ktad zmiany podejscia do wykonywania zadan publicznych zaréwno o cha-
rakterze ogélnopanstwowym, regionalnym, jak 1 lokalnym. To wspdétdziatanie
podmiotéw prowadzenia polityki rozwoju — Rady Ministréw oraz jednostek
samorzadu terytorialnego na wszystkich poziomach — prowadzi¢ ma do wza-
jemnego zdeterminowania ich dziatan. Tworzy szczegdélny system powiagzan
pomiedzy podmiotami wladzy publicznej uprawnionymi do prowadzenia po-
lityki rozwoju 1 odpowiedzialnymi za jej prowadzenie. Istota tego systemu sa
szczegblne wiezi oparte na wspétdziataniu.

Analizujac sposob organizacji (od strony podmiotowe] 1 funkcjonalnej) ad-
ministracji publicznej®, w sferze prowadzenia polityki rozwoju nie mozna po-
mijaé¢ kontekstu unijnego. Unijne regulacje prawne odnoszace sie do dziatan
na rzecz rozwoju nie wskazuja konkretnych organéw krajowych wtasciwych
do wykonywania zobowigzan w analizowanym obszarze, niemniej akcentuja
konieczno$¢ zapewnienia zdolnosci realizacji celow traktatowych oraz zadan
wynikajacych z przepiséw prawa wtornego, formutujac katalog zasad i podsta-
wowych wartosci.

Szczegblne miejsce przypisaé nalezy obowiazkowl zapewnienia wlasciwe-
go, czyli skutecznego, systemu odpowiedzialno$ci panstwa czltonkowskiego
(1 podmiotéw wyznaczonych przez nie do realizacji celéw polityki spéjnosci)
za wykonywanie zadan na odpowiednim szczeblu terytorialnym, zgodnie

! 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; Dz. U. 2014, poz. 379; Dz. U. 2014, poz. 1146 (dalej jako:
ustawa o zppr).

2 Zgodnie z art. 3 ustawy o zppr polityke rozwoju prowadza Rada Ministréw, samorzad woje-
wodztwa, samorzad powiatowy i gminny.

3 Celem podejmowanych dzialan jest zapewnienie trwalego i zréwnowazonego rozwoju kraju,
spdjnosci spoteczno-gospodarczej, regionalnej i przestrzennej, podnoszenia konkurencyjnosci go-
spodarki i tworzenia nowych miejsc pracy (art. 2 ustawy o zppr).

4 Polityka rozwoju prowadzona jest w skali krajowej, regionalnej i lokalnej.

5 M. Stahl, Wplyw prawa europejskiego na polskie ustrojowe prawo administracyjne,
w: Z. Janku et al. (red.), Europeizacja polskiego prawa administracyjnego, Wroctaw 2005, s. 63.
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z instytucjonalnymi, prawnymi i finansowymi ramami danego panstwa oraz
z zastrzezeniem zgodno$ci z aktami prawa wtornego. ,Zasada partnerstwa”
1,,wielopoziomowego zarzadzania” (stanowiace rozwiniecie zasady subsydiar-
noéci) zakladaja wspodtprace w realizacji dziatan na rzecz spdjnosci 1 rozwoju,
wskazujac wsrod partneréw wlasciwe organy regionalne, lokalne, miejskie
11inne witadze publiczne, partneréw gospodarczych i spotecznych oraz podmio-
ty reprezentujace spoteczenstwo obywatelskie, o ktorych doborze decyduje
panstwo cztonkowskie, w zalezno$ci od potrzeb i zgodnie z obowiazujacymi
przepisami krajowymi i praktyka krajowa, z pelnym poszanowaniem odpo-
wiednich kompetencji instytucjonalnych, prawnych 1 finansowych kazdej ka-
tegorii partneréw. Panstwa cztonkowskie zobowiazane zostaly do wspierania
rozwiazan lokalnych 1 subregionalnych, w drodze przekazywania uprawnien
w zakresie podejmowania decyzji 1 ich realizacji lokalnym partnerstwom
podmiotéw publicznych, prywatnych 1 przedstawicieli spoteczenstwa obywa-
telskiego. To partnerskie podejécie na rzecz rozwoju 1 spdjnoséci dodatkowo
wzmocnione zostato zasada terytorialnego szczebla realizacji dziatan z zakre-
su spdjnosci 1 rozwoju.

Powyzsze oznacza, ze istnieje potrzeba odpowiedniego uksztattowania mo-
delu administrowania sprawami w obrebie dzialan na rzecz rozwoju. Modelu,
ktory z jednej strony taczy¢ bedzie przestrzeganie zasad 1 wartosci lezacych
u podstaw funkcjonowania Unii Europejskiej, w tym zasad przesadzajacych
o istocie dziatan na rzecz spéjnosci 1 harmonijnego rozwoju, a z drugiej — war-
tosci stanowiacych punkt odniesienia organizacji krajowych struktur admini-
stracji publicznej — krajowych zasad prawnoustrojowych.

II. NORMATYWNA ORGANIZACJA DZIALAN PODMIOTOW
PROWADZENIA POLITYKI ROZWOJU

Ustawodawca zdecydowal sie na powierzenie prowadzenia polityki rozwo-
ju zaréwno wladzom centralnym, jak i samodzielnym strukturom samorzado-
wym. Tak szeroko zakreSlony krag podmiotéw prowadzenia polityki rozwoju
(oprécz Rady Ministrow réwniez zdecentralizowane podmioty wladzy wyko-
nawczej) rzutuje w istotny sposéb na jej prowadzenie. Decyduje o sposobie
organizowania dziatan administracji publicznej, ktorego istotnym elementem
jest wspotadministrowanie. Stad potrzeba instytucjonalizacji dziatan podmio-
tow prowadzenia polityki rozwoju, z jednej strony umozliwiajaca okreslenie
jasnych granic uktadéw kompetencyjnych, z drugiej — harmonizujaca dziala-
nia rzadowych 1 samorzadowych uktadéw administracyjnych.

Na tym tle powstaje zasadniczy dla wspétadministrowania problem sposo-
bu zorganizowania dziatan podmiotéw prowadzenia polityki rozwoju. Przyjeta
w ustawie o zppr konstrukcja normatywna prowadzenia polityki rozwoju prze-
sadza o tym, ze wyznaczony cel publiczny mozliwy jest do osiagniecia przez
laczenie dziatan w wieksze ich zespoly, w tym przypadku przez ustawowe
wskazanie typu dzialan jako wzajemnie powigzanych. Co istotne, ze wzgledu
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na ustrojowa pozycje podmiotéw polityki rozwoju mechanizm jej prowadze-
nia® powinien zapewnic¢ spéjno$¢ pomiedzy dziataniami podejmowanymi przez
Rade Ministréw, samorzad wojewddztwa oraz samorzad gminny 1 powiatowy.
Oznacza to, ze cele 1 kierunki regionalnych dzialan samorzadu wojewddztwa
na rzecz rozwoju regionu powinny by¢ spéjne z krajowa polityka rozwoju Rady
Ministréw (w tym w ujeciu terytorialnym), a takze spéjnos$é dziatan podejmo-
wanych w uktadzie jednostek samorzadu terytorialnego (stosunek polityki roz-
woju samorzadu wojewddztwa do polityki samorzadowych struktur lokalnych).

Wypelnienie obowiazku przypisanego organom wiladzy publicznej nastepo-
wacé powinno w drodze wzajemnie uzupelniajacych sie 1 warunkujacych zacho-
wan. Stuzy temu ustawowo okres$lone instrumentarium prawne wspolpracy
1 wspétdziatania podmiotéw prowadzenia polityki rozwoju. Analiza regulacji
normatywnych, w szczegélno$ci ustawy o zasadach prowadzenia polityki roz-
woju, wskazuje, ze formule te wypelniaja zréznicowane pod wzgledem charak-
teru prawnego formy wspétdziatania podmiotéw prowadzenia polityki rozwo-
ju. Sa to w szczegblnosci dziatania w uzgodnieniu, konsultacje w procesie pro-
gramowania polityki rozwoju, a takze wspétdziatanie oparte na stosunku typu
umownego. Przy czym nalezy podkreslié, ze o stopniu determinacji prawnej
form wspoélpracy przesadza to, w jakich uktadach terytorialnych podejmowane
sa dziatania oraz czy sa to wzajemnie powigzane dziatania scentralizowanych
struktur administracji rzadowej czy zdecentralizowanych struktur samorza-
dowych”.

Przyjety ustawowy sposob regulacji form prawnych wspoétdziatania pozosta-
wia uczestnikom tych stosunkéw opartych na wspélpracy znaczna samodziel-
noé¢ ich ksztaltowania, co szczegdlnie widoczne jest w procesie programowa-
nia rozwoju. Wspdlpraca (wladz rzadowych ze strukturami samorzadowymi,
a takze jednostek samorzadu terytorialnego réznych poziomoéw) opiera sie na
dzialaniach o charakterze mniej formalnym, ktérych podejmowanie nie stu-
zy osiggnieciu jednolitosci stanowisk. Ich skuteczno§¢ nie jest oceniana przez
pryzmat osiagniecia konsensusu podmiotow je podejmujacych. Stuzyé¢ bowiem
maja zapewnieniu spéjnos$ci podejmowanych dzialan dzieki wspoétuczestnic-
twu podmiotéw prowadzenia polityki rozwoju réznego szczebla w dziataniach
typu organizacyjnego, umozliwiajacych wymiane informacji, doSwiadczen 1 po-
szukiwanie wspélnych rozwigzan w zakresie zagadnien rozwoju spoteczno-
-gospodarczego. Powiazanie dokumentéw programowych przyjmowanych na
réznych szczeblach podziatu terytorialnego panstwa, w réznych sferach zycia
spoleczno-gospodarczego 1 w ré6znym horyzoncie czasowym stuzy¢é ma harmo-
nizacji dziatan podejmowanych przed podmioty wladzy publicznej i ich admi-
nistracje na rzecz rozwoju kraju 1 spdjnosci. Podkresli¢ przy tym nalezy nor-
matywne powigzanie programowania rozwoju z innymi procesami planowania
spolecznego 1 gospodarczego (finansowego, przestrzennego), a takze charakter

6 Szerzej na ten temat: K. Kokocinska, Prawny mechanizm prowadzenia polityki rozwoju
w zdecentralizowanych strukturach wtadzy publicznej, Poznan 2014.

" Przeglad prawnych form dziatania wskazuje na normatywne powiazanie kategorii podmio-
téw wspdlpracy z prawng forma wspétdziatania. To pozycja ustrojowa podmiotéw prowadzenia
polityki rozwoju decyduje o ich doborze. Zob. K. Kokocinska, op. cit., s. 196 i n.
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zachodzacych miedzy nimi zwiazkow, opierajacych sie na spéjnosci 1 komple-
mentarnos$ci dziatan.

Aby wyznaczy¢ wzajemne relacje pomiedzy podmiotami wiadzy publicz-
nej w obszarze dzialan na rzecz rozwoju 1 spéjnosci, obok aktéw programo-
wania (strategii rozwoju 1 programéw), ustawodawca postuzyl sie nietypowa
normatywna konstrukcja konsensualnego mechanizmu modelowania stosun-
kow prawnych®. Wspodtprace w strukturach podmiotéw wladzy wykonawczej
ksztaltuja bowiem réwniez konsensualne akty ze sfery prawa publicznego,
regulujace stosunki pomiedzy hierarchicznie niepodporzadkowanymi podmio-
tami publicznymi wladzy wykonawczej, w trybie 1 na zasadach normowanych
przepisami prawa publicznego. Mowa tu o kontrakcie wojewédzkim?, kontrak-
cie terytorialnym!® oraz umowie partnerstwa'l.

Podkreslajac ich znaczenie jako instrumentéw prawnych ksztaltujacych
swoiste stosunki publicznoprawne, zasadzajace sie na obowigzku okreslonych
zachowan, determinowanych realizacja wspélnych celéw publicznych, wska-
zaé nalezy, ze stuza one ksztaltowaniu stosunkéw publicznoprawnych pomie-
dzy samodzielnymi podmiotami wladzy wykonawcze] w ujeciu terytorialnym.
7 mocy regulacji normatywnych relacje pomiedzy podmiotami wtadzy wyko-
nawcze] maja opierac sie na osiagnieciu konsensusu w przedmiocie uzgodnie-
nia celéw 1 przedsiewzieé priorytetowych'? o istotnym znaczeniu dla rozwoju
kraju oraz wskazanego w niej wojewddztwal,

8 Zob. K. Kokocinska, op. cit., s. 157-185.

9 Na ten temat m.in.: T. Rabska, Kontrakt wojewédzki — forma dziatania administracji pub-
licznej w strukturach zdecentralizowanych, w: Instytucje wspétczesnego prawa administracyj-
nego. Ksiega jubileuszowa Profesora zw. dra hab. Jézefa Filipka, Krakéw 2001; J. Wyporska,
J. P. Tarno, Kontrakt wojewdédzki, w: L. Zacharko, A. Matan, G. Laszyca (red.), Ewolucja praw-
nych form administracji publicznej. Ksiega jubileuszowa z okazji 60. rocznicy urodzin Profesora
Ernesta Knosali, Warszawa 2008, s. 349 i n.; B. Dolnicki, R. Cybulska, Nowe dwustronne formy
dziatania administracji publicznej — zagadnienia wybrane, w: J. Zimmermann (red.), Koncep-
cja systemu prawa administracyjnego. Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego i Postepowania
Administracyjnego, Zakopane 24-27 wrzesnia 2006 r., Warszawa 2007; K. Kokocinska, Wybrane
formy prowadzenia polityki rozwoju, w: B. Popowska, K. Kokocinska (red.), Instrumenty i formy
prawne dziatania administracji gospodarczej, Poznan 2009, s. 165-168; eadem, Prawny mecha-
nizm..., s. 161; inaczej: R. Cybulska, Kontrakt wojewédzki. Studium administracyjnoprawne,
Warszawa 2012.

0 Art. 5 pkt 4c kontrakt terytorialny — umowa okre§lajaca cele i przedsiewziecia prioryteto-
we, ktére maja istotne znaczenie dla rozwoju kraju oraz wskazanego w niej wojewddztwa, sposéb
ich finansowania, koordynacji i realizacji, a takze dofinansowanie, opracowywanych przez zarzad
wojewodztwa, programow shuzacych realizacji umowy partnerstwa w zakresie polityki spéjnosci;
zob. K. Kokocinska, Prawny mechanizm..., s. 177 i n.

1 Art. 5 pkt 9a ustawy o zppr: umowa partnerstwa — umowa okreslajaca uwarunkowania,
cele 1 kierunki wykorzystania srodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej, przygotowana
z udziatlem partneréw spotecznych i gospodarczych oraz zatwierdzona przez Komisje Europejska;
zob. K. Kokocinska, Prawny mechanizm..., s. 1691 n.

2 Poza ustaleniem celéw i przedsiewzieé priorytetowych w ujeciu polityki ogdélnokrajowe]
oraz regionalnej, przedmiotem kontraktu ma by¢é takze wskazanie sposobu ich finansowania, ko-
ordynacji i realizacji, a takze zasady dofinansowania programéw, opracowywanych przez zarzad
wojewodztwa, stuzacych realizacji umowy partnerstwa w zakresie polityki spdjnosci.

13 Punktem wyjécia tych ustalen sa postanowienia strategii rozwoju, przyjetych przez pod-
mioty prowadzenia polityki rozwoju, oraz tre$¢ umowy partnerstwa, w stosunku do ktérych kon-
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Przyjeta konstrukcja normatywna w ustawie o zppr daje mozliwos¢ wy-
znaczania relacji publicznoprawnych oraz modelowania zaleznos$ci pomiedzy
samodzielnymi podmiotami wladzy publicznej w obrebie umownego wezta
stosunku publicznoprawnego. Umowna modyfikacja stosunkéw publiczno-
prawnych o charakterze prawnoustrojowym w obszarze prowadzenia polityki
rozwoju skutkowaé moze dalsza decentralizacja badZ wrecz przeciwnie — jej
ograniczaniem. Dlatego tak istotne jest podkreslanie, ze ksztaltowanie tych
stosunkéw powinno sie odbywaé przede wszystkim w granicach okreslonych
uwarunkowaniami o charakterze ustrojowym.

III. WSPOLDZIALANIE W SAMORZADZIE TERYTORIALNYM
NA RZECZ ROZWOJU LOKALNEGO I REGIONALNEGO:
KIERUNKI ZMIAN

Zasadniczy wplyw na kierunki zmian w prowadzeniu dziatan na rzecz
rozwoju ma podejécie funkcjonalne. Inicjatywa ta, majaca normatywne pod-
stawy w regulacjach unijnych, opiera sie na demarkacji obszaréw interwencji
w zwiazku z podejmowanymi dzialaniami na rzecz rozwoju oraz zalozeniu,
ze obszarem oddzialywania nie powinien byé¢ wylacznie poziom regiondw,
lecz takze inne obszary wyodrebniane funkcjonalnie badz problemowo. Prze-
strzenny wymiar polityki, zaréwno unijnej, jak 1 krajowej, stanowi element
szerszego procesu, jakim jest zintegrowane podejscie do rozwoju. Koncepcja
ta zaklada przede wszystkim usprawnienie zarzadzania politykami przez
zwiekszenie koordynacji polityki spéjnosci z polityka sektorowa!* oraz komple-
mentarnoS§cig tej ostatniej z polityka regionalna, co odpowiednio na poziomie
krajowym nalezy traktowaé jako spdjnosé dziatan podmiotéw prowadzenia
polityki rozwoju. Dotyczy $cislejszej wspoétpracy instytucji Unii Europejskiej,
wladz rzadowych panstw czlonkowskich oraz wtadz regionalnych i lokalnych,
a takze szerokiego wspodtuczestnictwa przedstawicieli spotecznych i sektora
prywatnego.

Powyzsze podejScie wymusza z jednej strony odpowiedni system koordy-
nacji dziatan podejmowanych na réznych poziomach oraz w réznych uktadach
instytucjonalnych i funkcjonalnych, z drugiej za§ — weryfikacje instrumenta-
rium prawnego umozliwiajacego realizacje polityki publicznej w wyodrebnio-
nej przestrzeni jej oddzialywania.

trakt pelni role instrumentu koordynujacego dzialania odnoszace sie do tej samej przestrzeni
oddziatywania polityki publicznej (programéw horyzontalnych, sektorowych oraz prowadzonych
przez jednostki samorzadu terytorialnego).

1 Warto jednak w tym miejscu wskazaé na obawy formulowane przy okazji dyskusji na temat
zintegrowanego podejécia do zarzadzania programami polityki unijnej. Dotycza one ryzyka ,,prze-
jecia polityki spéjnosci przez cele 1 priorytety polityk sektorowych, ktére nie posiadaja wlasnych
wystarczajacych srodkéw wspierajacych ich realizacje i positkuja sie Srodkami funduszy polityki
spdjnosci”. Na ten temat: T. G. Grosse, A. Gatek (red.), Zintegrowane podejscie do rozwoju — rola
polityki spajnosci, Warszawa 2008.
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Na potrzeby zintegrowanego podejScia ustawodawstwo unijne'® przewi-
duje mozliwoé¢ podejmowania dziatan w ramach zintegrowanych inwestycji
terytorialnych (ZIT), gdy strategia rozwoju obszaréw miejskich badZ inne
strategie lub pakty terytorialne wymagaja zintegrowanego podejScia obejmu-
jacego inwestycje ze $rodkéw funduszy strukturalnych lub Funduszu Spdjno-
$ci. Podejscie zintegrowane w rozwoju znalazlo swoje odniesienie w ustawie
z 29 sierpnia 2014 r. o zasadach realizacji programéw w zakresie polityki spéj-
noéci finansowanych w perspektywie finansowej 2014-2020'¢, wprowadzajace]
instrumenty oddzialtywania panstwa w ramach obszaréw strategicznej inter-
wencji. Sa to obszary koncentrujace dziatania polityki rozwoju ukierunkowa-
nej terytorialnie!’. Tworzone przez jednostki samorzadu terytorialnego part-
nerstwa w ramach zintegrowanych inwestycji terytorialnych'® stuzy¢ maja
wspolnej realizacji dziatan (wspélnej realizacji ZIT) w ramach regionalnego
programu operacyjnego, co oznacza mozliwo$¢ ich wspétfinansowania ze érod-
kow unijnych. Struktura oparta na ZIT zarzadzana jest przez powotany do
tego celu zwiagzek ZIT, utworzony w formach wspélpracy jednostek samorzadu
terytorialnego, o ktérych mowa w ustawie z 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym'?, albo przez jednostki samorzadu terytorialnego na podstawie umo-
wy lub porozumienia o wspodtpracy w celu wspélnej realizacji ZIT zawartych
pomiedzy jednostkami samorzadu terytorialnego potozonymi na obszarze re-
alizacji ZIT. Istotne jest, ze wspélpraca jednostek samorzadu terytorialnego
opiera sie na zwigzkach funkcjonalnych, ZIT bowiem realizowane sa na te-
renie miast bedacych siedzibg wladz samorzadu wojewddztwa lub wojewody
1 obszaréw powiazanych z nimi funkcjonalnie badZ na terenie innych miast
1 obszaréw powiazanych z nimi funkcjonalnie, wyznaczonych zgodnie z wa-
runkami okreslonymi w umowie partnerstwa?’. Nadto, co nalezy podkreslié,
o warunkach wspélpracy decyduja jednostki samorzadu terytorialnego, okre-

15 Art. 36 Zintegrowane inwestycje terytorialne Rozdzial IIT Rozwdj terytorialny Rozporza-
dzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z 17 grudnia 2013 r. ustanawiaja-
cego wspolne przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego
Funduszu Spotecznego, Funduszu Spdjnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju
Obszaréw Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego 1 Rybackiego oraz ustanawiajacego
przepisy ogélne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Fun-
duszu Spotecznego, Funduszu Spdjnosci 1 Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz
uchylajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006, Dz. Urz. UE L 347/320.

16 Dz. U. 2014, poz. 1146; Dz. U. 2015, poz. 378 (dalej jako: ustawa o zrp).

17 Zgodnie z brzmieniem art. 5 pkt 6a ustawy o zppr: obszar funkcjonalny — obszar, o ktérym
mowa w art. 2 pkt 6a ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym; pkt 6b) obszar strategicznej interwencji panstwa — obszar bedacy przedmiotem koncentracji
dziatan polityki rozwoju ukierunkowanej terytorialnie, w tym obszary wiejskie; pkt 6¢) obszar
problemowy — obszar strategicznej interwencji panstwa, na terenie ktérego identyfikowane sa
zjawiska niekorzystne dla rozwoju spoteczno-gospodarczego tego obszaru i jego ludnosci.

18 Wprowadzonych na mocy ustawy z 11 lipca 2014 r. o zasadach realizacji programéw w za-
kresie polityki spéjnoéci finansowanych w perspektywie finansowej 2014-2020.

19 Dz. U. 2013, poz. 594 ze zm.

20 Istotne zadania w procesie wyznaczania ZIT maja samorzady wojewddztwa, co uzasadnia
ich pozycja ustrojowa oraz wykonywane przez nie zadania z zakresu rozwoju regionalnego.
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Slajac zasady tej wspolpracy we wspdlnie przyjete] strategii®?* oraz umowach
albo porozumieniach zawartych pomiedzy podmiotami uczestniczacymi w tak
zorganizowanym partnerstwie.

Niezaleznie od powyzszych, obowiazujacych rozwiazan pojawily sie nowe
propozycje normatywnej regulacji instrumentéw wspéldziatania jednostek sa-
morzadu terytorialnego. Celem prezydenckiego projektu ustawy o wspétdzia-
laniu w samorzadzie terytorialnym na rzecz rozwoju lokalnego 1 regionalne-
go oraz o zmianie niektérych ustaw?? jest wzmocnienie podstawy wspélpracy
mieszkancéw podejmowanej na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego oraz
wzmocnienie zasady generalnej wlasciwosci jednostek samorzadu terytorial-
nego w sprawach publicznych o znaczeniu lokalnym 1 regionalnym. Propono-
wane rozwigzania stuzy¢ maja m.in. unowoczes$nieniu modelu funkcjonowania
jednostek samorzadu terytorialnego. Tak szeroko zakreslony cel projektowa-
nych rozwiazan nalezy traktowacé jako pomocnicza, ustawowa gwarancje po-
zycj1 jednostek samorzadu terytorialnego w sprawach publicznych o znaczeniu
lokalnym i regionalnym wobec regulacji Konstytucji RP oraz ustaw ustrojowo-
-kompetencyjnych.

Projekt ustawy zawiera takze liczne normy o charakterze programowym.
Podkresla sie koniecznosé wspéldzialania gmin, powiatéw 1 wojewoddztwa,
a zwlaszcza podejmowania wspélnych dziatan majacych na celu rozwdj lokal-
ny lub regionalny oraz funkcjonowania tych lokalnych systeméw instytucjo-
nalnych, w ramach ktérych stykaja sie zakresy dziatania gminy 1 powiatu,
a takze samorzadu wojewddztwa, w szczegdlnoéci w sprawach: ochrony zdro-
wia, pomocy spolecznej, oS§wiaty, transportu zbiorowego i drég publicznych,
bezpieczenstwa 1 porzadku publicznego, usuwania odpadéw 1 ochrony Srodo-
wiska?. Realizacji tych zatozen stuzyé maja nowe formy wspoétpracy jednostek
samorzadu terytorialnego — wspdlne struktury organizacyjno-prawne.

Prezydencki projekt ustawy wprowadza m.in. — zblizona do funkcjonuja-
cej na mocy ustawy o zppr instytucji ZIT — forme wspdlpracy sasiadujacych
jednostek samorzadu terytorialnego (lokalnego) w zakresie ustawowo wska-
zanych dziedzin, takich jak zagospodarowanie przestrzenne, polityka rozwoju
oraz wspolne przedsiewziecia 1 zadania majace znaczenie dla wyodrebnionego
obszaru. Jest to zespdl wspdlpracy terytorialnej. Zespdét wspdlpracy tworzyé
maja gminy?* stanowiace ciagly przestrzennie uklad osadniczy, co oznacza,
ze kryterium jego wyodrebnienia stanowi wylacznie polozenie gmin, nie za$
tak jak w przypadku ZIT kryterium funkcji, ktére petnig (i zwigzanych z tym

21 Strategia ZIT, obejmujaca m.in. diagnoze obszaru ich realizacji wraz z analiza probleméw
rozwojowych, cele, jakie maja by¢ w ich ramach osiagniete, oczekiwane rezultaty 1 wskazniki re-
zultatu 1 produktu powigzane z realizacja regionalnego programu operacyjnego, zrodta jej finanso-
wania, warunki i procedury obowiazujace w realizacji strategii ZI'T — art. 30 ust. 71 8 ustawy o zrp.

2 Druk nr 1699 (dalej jako: projekt prezydencki).

2 Art. 3 projektu prezydenckiego.

24 Zgodnie z art. 15 ust. 3 projektu prezydenckiego w sktad zespolu moze wejéé takze powiat,
o ile przynajmniej jedna gmina wchodzaca w jego sklad jest cztonkiem zespotu. 4. W przypadku,
o ktérym mowa w ust. 3, zobowigzania i uprawnienia powiatu zwiazane z przynaleznoS$cia do
zespotu dotycza jedynie terenu gminy albo gmin nalezacych do zespolu. ust. 5 Postanowienia
ustawy nie naruszaja, przepisow o zwigzkach miedzygminnych i1 zwiazkach powiatéw. Jednakze
przedsiewziecie lub zadanie publiczne wykonywane w zwiazku celowym nie moze réwnocze$nie
stanowi¢ przedmiotu dziatalnosci zespotu.
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wspolnych probleméw rozwojowych wymagajacych wspélpracy jednostek dla
ich rozwiazania). Utworzony przez jednostki poziomu gminnego lub powia-
towego zespol, jako osobowa prawna, wykonuje zadania publiczne w imieniu
wlasnym 1 na wlasna odpowiedzialno$é. Z punktu widzenia dzialan na rzecz
rozwoju podkresli¢ nalezy, ze tak wyodrebniony zespdt struktur terytorial-
nych szczebla lokalnego, zgodnie z brzmieniem projektu prezydenckiego, moze
stanowi¢ jednostke klasyfikacyjna statystyki terytorialnej Unii Europejskie;j,
co oznacza zmiane ich pozycji (w przypadku wspolnie podejmowanych dziatan)
z punktu widzenia unijnej polityki sp6jnoéci i finansowego wsparcia.

Dokonujac poréwnawczej analizy zespotu wspotpracy terytorialnej z roz-
wigzaniami normatywnymi przyjetymi dla ZIT, nalezy wskazaé, 1z zapropo-
nowane w projekcie rozwigzania dotyczace funkcjonowania zespoléw wspél-
pracy terytorialnej, a w szczegdlnosci ich tworzenia oraz zakresu zadan w tym
w obszarze polityki rozwoju, sa niespdjne z regulacjami ustawy o zppr, a takze
ustawy o zrp. Widoczne jest to w naktadaniu sie kompetencji w obszarze pro-
wadzenia polityki rozwoju oraz planowania i zagospodarowania przestrzen-
nego, a takze w braku spdjnoéci z systemem strategicznego programowania
rozwoju. Przede wszystkim nalezy postawié pytanie, czy instrumenty praw-
ne wspoélpracy jednostek samorzadu terytorialnego (a takze wspétpracy tych
jednostek z aparatem rzadowym) okre$lone w systemowej ustawie o zppr,
ustawie o zrp, a takze w ustawach samorzadowych nie sa wystarczajace do
wykonywania zadan z zakresu rozwoju. Czy wobec ogélnych, elastycznych
form wspédtpracy (poddanych wezesniejszej charakterystyce), istnieje potrze-
ba wprowadzania nowego, sformalizowanego sposob ksztaltowania wspdtpra-
cy podmiotéw wladzy publicznej, m.in. przez powolywanie nowych struktur
organizacyjno-prawnych?

Ocena wskazanych rozwigzan wymaga szczegdlowej analizy, dlatego po-
wyzsze uwagl maja jedynie charakter przyczynkarski. Chodzi raczej o wska-
zanie mozliwych konsekwencji wdrazania koncepcji terytorialnego ukierun-
kowania polityk oraz funkcjonalnego podejécia do wyodrebniania obszaréw
interwencji panstwa, ktéra aktualnie ma swoje instrumenty normatywne. To
nowe podejécie do wspdétadministrowania uktadami terytorialnymi bez wat-
pienia bedzie miato wplyw na pozycje jednostek samorzadu terytorialnego.
W tym przypadku jest to zwigzane w szczegdlnosci ze wzrostem znaczenia
w procesie prowadzenia polityki rozwoju lokalnego struktur lokalnych, kto-
re wyposazone zostaly w instrumenty umozliwiajace podejmowanie dziatan
w skali 1 w sposéb oraz przy wykorzystaniu srodkéw finansowych dotad bez
precedensu. PodejScie terytorialne w polityce rozwoju wyznacza na nowo isto-
te samorzadnoéci — wspdtdecydowania o wlasnych sprawach.

IV. PODSUMOWANIE

Wzmocnieniu wspoétpracy struktur rzadowych i samorzadowych, opartej na
wzajemnie powigzanych dziataniach podmiotéw wiadzy wykonawczej, stuzg
zréznicowane pod wzgledem charakteru prawnego formy wspoétdzialania. Sa
to nowe, prawne formy dziatania podmiotéw wladzy publicznej, wystepujace
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w okreSlonej sferze zadan publicznych, do ktérych podejmowania 1 realizacji
zobowiazane sa wspolnie organy wladzy wykonawczej — rzadowych 1 samorza-
dowych struktur administracji.

W sferze prowadzenia polityki rozwoju szczegdlne znaczenie przypisaé na-
lezy jej aktom — strategiom rozwoju 1 programom, stanowigcym wynik prawnie
uporzadkowanego procesu ich przygotowania i przyjmowania przez wspolpra-
cujace podmioty wladzy wykonawczej. Przyjeta w ustawie o zppr organizacja
programowania strategicznego rozwoju od strony podmiotowej 1 proceduralnej
nie jest sztywna konstrukcjq legislacyjna?®, jednak, co nalezy podkresli¢, samo-
dzielnos¢ doboru Srodkéw ksztaltowania procesu programowania ograniczaja
przede wszystkim zaltozenia ustrojowe. Sposéb procedowania (w programowa-
niu polityki rozwoju) zapewni¢ powinien z jednej strony wzajemny wplyw na
tre$¢ polityki podmiotéw publicznych (ktérej wyrazem sa akty strategicznego
programowania rozwoju), a z drugiej — niezalezno$¢ struktur samorzadowych.

Szczegblny uktad stosunkéw w sferze prowadzenia polityki rozwoju do-
prowadzit rowniez do wyksztatcenia nowego typu zorganizowania wspotpracy
w strukturach podmiotéw wiltadzy wykonawczej. Konstrukcja konsensualne-
go mechanizmu modelowania stosunkéw prawnych, oparta na nietypowych,
dwustronnych formach wspétdzialania podmiotéw publicznych (kontrakt
wojewddzki, kontrakt terytorialny 1 umowa partnerstwa), determinowana
realizacja wspélnych celéw publicznych, stuzy wyznaczaniu relacji pomie-
dzy hierarchicznie niepodporzadkowanymi podmiotami publicznymi wtadzy
wykonawczej. Wyznaczane umownie przez strony tych stosunkéw wzajemne
publicznoprawne relacje moga doprowadzi¢ do modyfikacji gwarantowanego
ustawowo zakresu samodzielno$ci podmiotéw tego stosunku.

Dlatego tak istotne jest, aby konstrukcja nowych rozwigzan normatywnych
w obszarze wspoétadministrowania w ukltadach terytorialnych opierata sie
na poszanowaniu fundamentalnej zasady ustrojowej — decentralizacji wtadzy
publicznej. To konstytucyjne podstawy ustroju terytorialnego panstwa stano-
wig fundament ksztattowania prawnych relacji pomiedzy podmiotami wtadzy
wykonawczej: Rada Ministréw, samorzadem wojewodztwa oraz samorzadem
powiatowym 1 gminnym. Pozycja ustrojowa podmiotéw prowadzenia polityki
rozwoju ma decydujacy wplyw na charakter wzajemnych zaleznosci wynikaja-
cych z relacji zachodzacych pomiedzy nimi, a stanowiacych nastepstwo wspoél-
pracy i wspoéldziatania.

Modernizacja zarzadzania publicznego w sferze rozwoju zmierza takze do
zmiany punktu odniesienia dzialan podmiotéw prowadzenia polityki rozwo-
ju. Ich wyznacznikiem nie sa granice administracyjne 1 dziatania realizowane
w skali kraju czy regionu, lecz ich ukierunkowanie na dziatania w obszarach
problemowych (badz funkcjonalnych), zmierzajace do zapewnienia spdjnosci
spolecznej 1 terytorialnej. W rezultacie dochodzi do zmian w strukturze orga-
nizacji prowadzenia polityki rozwoju, m.in. przez tworzenie wyodrebnionych
struktur organizacyjnych jednostek samorzadu terytorialnego (np. ZIT). Ten
spos6b zwiekszenia zaangazowania wladz regionalnych i lokalnych oraz pobu-

2 Na temat mechanizmu strategicznego programowania zob.: K. Kokocinska, Prawny mecha-
nizm..., s. 123 1in.
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dzenie aktywnosci partneréw spotecznych i gospodarczych maja zdecydowanie
szerszy wymiar niz tylko granice przestrzenne dzialania jednostek samorzadu
terytorialnego. Mozna postawié¢ pytanie, czy zmiany ustawodawstwa w tym
zakresie oznaczaja, ze struktura terytorialna panstwa zapewnia w wystar-
czajacym stopniu efektywnos$ci podejmowanych dziatan, a w kontekscie za-
sad ustrojowych (udziatu jednostek samorzadu terytorialnego w sprawowaniu
wladzy publicznej), czy terytorialne podej$cie w prowadzeniu polityki na rzecz
rozwoju 1 spéjnosci zmierza do zwiekszenia samodzielno$ci samorzadowych
podmiotéw, czy stuzy poglebianiu decentralizacji.

Stosowanie wskazanych rozwiazan normatywnych w obszarze dziatan
na rzecz spojnosci 1 rozwoju bedzie skutkowaé¢ zmiang relacji pomiedzy wla-
dza rzadowa a samodzielnymi jednostkami samorzadowymi, a takze zmiana
stosunkéw w ukladzie terytorialnym (w szczegdlno$ci w relacjach struktury
regionalne — wladze lokalne). Istota problematyki wspétadministrowania za-
sadza sie na tym, ze wyznaczanie wzajemnych relacji pomiedzy wspoétdziata-
jacymi podmiotami wtadzy publicznej determinowaé¢ powinny (obok uwarun-
kowan celowos$ciowych, organizacyjnych 1 funkcjonalnych) przede wszystkim
zatozenia ustrojowe.
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COOPERATION OF CENTRAL AND SELF-GOVERNMENT STRUCTURES
FOR THE PURPOSE OF DEVELOPMENT

Summary

This paper is an analysis of legal instruments available for the strengthening of coopera-
tion between central government and self-government structures. Such cooperation should be
based on interrelated activities conducted by their respective executive bodies. When proposing
new legal forms of activity in development policies, special focus should be put on strategies and
programmes developed in the course of a properly conducted drafting and adoption process. The
specific relationships in the implementation of development policy have resulted in the formation
of a relationship called a mechanism of modelling legal relationships. It is based on non-standard
bilateral forms of collaboration carried out by public entities (a regional contract, territorial con-
tract, and partnership contract) which are determined by the common public goal or purpose.
These contractual forms of cooperation serve to delineate mutual relationships between bodies
that are otherwise not bound by a hierarchical subordination relationship, but whose indepen-
dence may, in effect of these contracts, be altered. Therefore the very essence underlying co-
management of projects is a desire to achieve a certain purpose, but above all to do so with regard
to the existing and law-induced regime of the contracting parties.






