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Ujete w tytule ksigzki, ustawowo! okreslone pojecie ,prowadzenie polityki rozwoju” jako
przedmiot badan jest wyjatkowo trudnym wyzwaniem metodologicznym. Wyzwaniem takim sa
w nauce prawa administracyjnego zjawiska usytuowane na pograniczu obszaréw mocno osadzo-
nych w tradycji badawczej, niepoddajace sie sprawdzonym zabiegom kwalifikacyjnym, wymaga-
jace szczegodlnie rygorystycznych zalozen analitycznych, przede wszystkim co do zakresu, a takze
konstrukeji spodziewanych wynikéw poznawczych. Sa to bowiem najczesciej zjawiska dotad nie
znane lub opisane fragmentarycznie, ktére — jak zadanie prowadzenia polityki rozwoju — wyzna-
czaja ,na nowo 1 w szczegblny sposéb nowa przestrzen aktywnosci panstwa ijego organéw” (s. 18).
Ustalonym przez Autorke w tej perspektywie ogélnym celem badan jest charakterystyka prawna
zasad realizacji tego zadania panstwa w aspekcie ustrojowym, ustalenie wiezi strukturalnych
1 funkcjonalnych miedzy podmiotami zobowigzanymi do prowadzenia tej polityki, trybu wsp6t-
pracy, form dzialania i wptywu na sytuacje podmiotéw zewnetrznych, ,,a takze wpltywéw polityki
spdjnosci Unii Europejskiej 1 stosowanych w tym zakresie dziatan” (s. 14). Tak szeroko zakreslony
program badawczy zostal zrealizowany w pelni i z sukcesem.

W my$l postanowien ustawy prowadzenie polityki rozwoju jest to m.in. ,zesp6l wzajemnie
powiazanych dzialan podejmowanych i realizowanych w celu zapewnienia trwalego i1 zréwnowa-
zonego rozwoju kraju, spdjnosci spoteczno-gospodarczej, regionalnej i przestrzennej [...]” (art. 2).
Podstawowe pytanie dotyczy sposobu osiggniecia tego celu, tego zwlaszcza, czy mozna wskazaé
odrebny system organizacyjno-kompetencyjny prowadzenia tych dziatan i w konsekwencji ustalié,
jakie instrumenty prawne ustrojowe, materialno-prawne i proceduralne wyznaczaja prawny me-
chanizm prowadzenia polityki rozwoju” (s. 16). Uprzedzajac nieco metodologiczna i merytoryczna,
ocene konstrukeji pracy, trzeba na wstepie zwréci¢é uwage, iz analizy obejmujace ten ogromnie
ztozony obszar dziatan, struktur i relacji ustrojowych, prowadzone precyzyjnie i jasno, doskona-
le udokumentowane na podstawie bardzo rozlegtego zbioru pi§miennictwa pozwalaja dostrzec
szersze, trojakie aspekty zjawiska. Jest to aspekt ideowy prowadzenia polityki rozwoju, aspekt
prawnoustrojowy oraz aspekt teoretyczny. Mozna uznaé, ze tworza one najogélniejsza ptaszczy-
zne poznawczych wynikéw pracy.

Idee prowadzenia polityki rozwoju dostrzegam w akcentowanej w wielu miejscach monografii
1 w réznych kontekstach konieczno$ci wspoétdzialania lub wspélpracy, bedacych immanentnym
elementem kreowanego przez ustawe mechanizmu osiggania zatozonego celu publicznego. Pro-
wadzenie polityki rozwoju opiera si¢ na powigzanych dziatlaniach Rady Ministréw, samorzadu
wojewodztwa oraz samorzadu powiatowego i gminnego — jest wiec mozliwe przez ,wspoétdziatanie
réznych pod wzgledem ustrojowym i kompetencyjnym podmiotéw wladzy publicznej [...] Realiza-
cja dziatan oparta na wielopodmiotowoéci wymaga jasno okre$lonego mechanizmu wspétpracy”
(s. 80). Mechanizm ten szczegélowo zrekonstruowany w pracy jest trafnie wigzany z koncepcja
zintegrowanego podejécia do rozwoju, bedacej m.in. efektem reformowania unijnej polityki spdj-
nosci. Idea wspdtpracy 1 powiazania dziatan w sferze polityki rozwoju wystepuje réwniez w kon-
tekécie form ksztaltujacych relacje miedzy podmiotami, takich jak uzgodnienia, konsultacje, po-
rozumienia, umowy — rozpatrywane z punktu widzenia samodzielnoéci podmiotéw w ich doborze

! Ustawa z 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, Dz. U. Nr 227,
poz. 1658 ze zm.
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1 ocenie (s. 198). Trudno przeceni¢ ten ideowy aspekt prowadzenia polityki rozwoju z punktu
widzenia wspélczesnej misji administracji publicznej. Wyrazam przekonanie, ze gtéwna, wartos-
cia niesiona idea wspdétdziatania jest otwarcie na innych 1 wynikajaca stad réznorodno$é postaw
wobec wspdlnego celu; wspétdziatanie nie jest z zatozenia wolne od konfliktéw — ale ich granice
zakre§la afirmacja celu (co w monografii jest podkreélane zdecydowanie 1 wielokrotnie), opiera-
jaca sie na swobodzie wyrazania samodzielnych ocen. Idea wspéldziatania jest widoczna w kon-
cepcjach ustrojowych innych panstw, jak np. w koncepcji wspétdziatania rzadu i samorzadu na
poziomie terytorialnym we Francji, okreélana jako ,,panstwo terytorialne” (I Etat territorial). Idea
wspoldzialania ma donioste znaczenie w Polsce wobec dominujgcej w zyciu publicznym (przede
wszystkim — politycznym) postawy konfrontacji, konkurencji i negacji, ktore, jak widaé poza gra-
nicami nauki, nie przynosza propozycji konstruktywnych, twérczych, pozostawiajac przestrzen
dla ignorancji, dowolnosci lub przypadku.

Problematyka ustrojowoprawna w znacznej mierze wypelnia gtéwny nurt analizy prowadze-
nia i realizacji polityki rozwoju. W tym nurcie sposéb pojmowania tej polityki wiaze sie $cisle z od-
powiedzig na pytanie, ,czy funkcjonujace ramy instytucjonalne wyznaczaja wlasciwa strukture
organizacji 1 prawnego zorganizowania dzialan oraz czy sa adekwatne z punktu widzenia celéw
realizowanych zadan w sferze polityki rozwoju?” (s. 13). Precyzyjna i wielostronna egzegeza teks-
téw prawnych ukazuje zakres prawnej determinacji zjawiska, zasady ksztaltowania kompetencji
podmiotéw prowadzacych polityke rozwoju, wiezi ustrojowe miedzy nimi oraz stopien ich samo-
dzielno$ci. Ten aspekt ustrojowy $ciéle wigze sie z badaniem kolejnych elementéw prawnego me-
chanizmu prowadzenia polityki rozwoju: instrumentéw materialnoprawnych i proceduralnych.
Na tej ptaszezyznie badania pozwolity osiagnaé wartoéciowe wyniki metodologiczne i merytorycz-
ne; ukazaly sposéb dogmatycznej analizy zjawiska, ktérego poznanie wymagato rewizji wiekszoSci
poje¢ stuzacych kwalifikacji prawnej; ukazaly takze strukture prawna mechanizmu usytuowane-
g0 na pograniczu prawa i polityki, wiazac w spéjng cato$é¢ uwarunkowania o réznych postaciach
1 swoiste konsekwencje prawne jego funkcjonowania.

Monografia otwarta szeroka perspektywe teoretyczna. Problemy bedace przedmiotem dyskusji
teoretycznej mozna usytuowaé w kilku obszarach. Jest to wiec przede wszystkim pojecie polityki
rozwoju jako zadania publicznego; ustawowa konstrukcja tego zadania ,,przetamuje dotychczaso-
we myS§lenie o roli panstwa. Prowadzenie polityki rozwoju stato sie powinnoécia publiczna pod-
miotéw zobowiazanych do podejmowania dziatan w skali 1 w zakresie dotad nie spotykanym” (49).
Sporna z wielu punktéw widzenia pogranicze prawa i polityki dawna separacja tych sfer (w mysl
amerykanskich koncepcji politologicznych) zostata dzi$ zastapiona przekonaniem o ich zwiaz-
kach, pojmowanych jednak w r6zny sposéb i w réznych konfiguracjach. Trafnie Autorka podkres-
la, iz to polityka przesadza ostatecznie o tresci aktéw normatywnych, ktore ksztattuja tenden-
cje w funkcjonowaniu gospodarki, zarazem tendencje te podlegaja, oddzialywaniu aktéw polityki
wladzy wykonawczej. ,Przyjmowane strategie rozwoju i programy, oparte na regutach wynikaja-
cych z ustawy o zasadach prowadzenia polityki, wskazuja miedzy innymi cele 1 priorytety dziatan
oraz stopien i kierunki ingerencji panstwa w obszarze rozwoju 1 spdjnosci” (s. 56). Tu powstaje,
w kolejnym obszarze refleksji teoretycznej, pytanie o prawny charakter strategii rozwoju i progra-
méw, wiazacy sie z teoretycznym kanonem aktéw prawa wewnetrznego jako uktadu odniesienia
(s. 150 1 n.). Pytanie to pojawia sie takze w zwiazku z kwalifikacja prawna systeméw realizacji
programoéw (s. 2101 n.). Pytania te staty sie w monografii przedmiotem wnikliwej analizy, ukazu-
jacej konieczno$é rewizji utrwalonych tradycja klasyfikacji (s. 218-219). Dodam od razu, ze w pelni
podzielam stanowisko Autorki w tym kluczowym teoretycznym problemie kwalifikacji regulacji
normatywnych nowego typu w prawie administracyjnym. Kwestie te wskazuje tu jako przyktady
waloréw poznawczych monografii. Do tych i innych waznych kwestii teoretycznych powréce krot-
ko w ocenie konstrukeji metodologicznej 1 merytorycznej pracy.

Klarowny, sekwencyjnie zbudowany trzyczeéciowy uklad pracy obejmuje zespoly zagadnien
implikowane w ustawowej regulacji prowadzenia polityki rozwoju. Aktywnosé organéw wladzy
wykonawcze] w tej sferze pozwala na wyodrebnienie plaszczyzny polegajacej na podejmowa-
niu dziatan programowania polityki rozwoju (opracowanie strategii rozwoju i programow) oraz
»blaszezyzny realizacji dziatan shuzacych wdrazaniu strategicznych dokumentéw polityki roz-
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woju” (s. 92). Sq one odpowiednio przedmiotem II i ITI czeéci monografii. Czeéé I zawiera odnie-
sienie do ,wczeéniejszych regulacji w zakresie podejmowania przez panstwo dzialan w obszarze
rozwoju spoteczno-gospodarczego”, z zamiarem ukazania gtéwnych tendencji, na tle fundamen-
talnych zmian ustrojowych (s. 23). Ta, oczywiscie stuszna decyzja metodologiczna, pozwolita uka-
za¢ znamienng ewolucje: ,,od wspierania polityki regionalnej do prowadzenia polityki rozwoju”
(s. 23), czyli ,,od wspierania rozwoju regionalnego do wspédtpracy” (s. 31). W tej ewolucji znamien-
na role odegraly w pierwszej fazie dazenia centralizacyjne; czynnikiem sprawczym glebokich
zmian stalo sie przyjecie regulacji prawnych Unii Europejskiej, ktére poczatkowo w sposéb, jak
sadze, nieunikniony musiato spowodowaé komplikacje strukturalne 1 kompetencyjne. Sadze tez,
ze z dzisiejsze] perspektywy te cene za integracje europejska warto bylo, nawet wielokrotnie,
zaplacié (s. 46).

Czeé¢ I monografii zawiera takze ustalenia pojeciowe kluczowe dla dalszej analizy. Obowia-
zujaca ustawa o zasadach prowadzenia polityki rozwoju stanowi ,ramy mechanizmu podejmowa-
nia dziatan” w sferze prowadzenia polityki rozwoju (s. 49). Pojecia ,polityka” i ,rozwéj” cechuje
wzgledno§é — dlatego powinny by¢ one wyrazem wartosci, ktére sa istota gwarantowanej konsty-
tucyjnie wolnoéci 1 praw ekonomicznych (s. 53-54). Obszerny wywéd jest trafnie zamkniety kon-
kluzja, 1z ustalenie tre$ci konstrukeji normatywnej ,polityki rozwoju” wymaga rozpatrywania
jej w istniejacym kontekscie spotecznym i gospodarczym, z uwzglednieniem warto$ci moralnych,
etycznych, a takze pozaprawnych regul postepowania (s. 58). Polityka rozwoju jest wreszcie sil-
nie determinowana prawem i polityka Unii Europejskiej, przede wszystkim zasadami polityki
spojnoéci. Tu nalezy podkresli¢ dwa istotne spostrzezenia zawarte w pracy. Po pierwsze, jest to
zmienno§¢ unijnych norm prawa materialnego i proceduralnego w tej sferze, ,,przy jednoczes-
nej wzglednej statosci 1 odrebnosci rozwiazan instytucjonalno-organizacyjnych porzadkéw kra-
jowych” (s. 64). Po drugie, rozwiniecie zasady subsydiarnosci — co znajduje wyraz w zasadzie
partnerstwa 1 w zasadzie zarzadzania wielopoziomowego, ktérych zalozeniem jest wspéipraca
na rzecz sp6jnosci 1 rozwoju, obejmujaca bardzo szeroki krag partneréw (nie tylko organy admi-
nistracji publicznej, lecz takze podmioty gospodarcze, spoteczne 1 przedstawicieli spoteczenstwa
obywatelskiego, s. 66). Zasada pomocniczosci, $cisle zwiazana z decentralizacja, jest podstawo-
wym warunkiem ustrojowym podejmowania dzialan wzajemnie powiazanych, ,traktowanych
jako dziatania zharmonizowane, a przez to uzupelniajace si¢” (s. 81).

Omawiajac w czesci I mechanizm prowadzenia polityki rozwoju, Autorka analizuje liczne
kwestie o fundamentalnym znaczeniu teoretycznym. Tu mozna jedynie wskazaé niektére z nich.
Regulacja ustawowa pozostawia znaczng swobode w organizacji wspétdziatania organéw admini-
stracji rzadowej 1 organéw samorzadu terytorialnego, a zwlaszcza udzialu samorzadu gminnego
1 powiatowego w tworzeniu strategii rozwoju wojewodztw. Nastepuje zmiana ,filozofii ich funk-
cjonowania”; jej istota jest wzmocnienie samorzadu lokalnego, co mozna widzie¢ w jego zdolnoSci
do zarzadzania sprawami publicznymi w granicach prawa. Ta niezwykle wazna (i stosunkowo
niedawno dobitnie sformutowana) koncepcja konstrukeji podstaw prawnych dziatania samorza-
du w sferze zaspokajania potrzeb wspdlnot lokalnych jest analizowana w monografii krytycznie
1 z dystansem, co znakomicie potwierdza jej walory poznawcze (s. 119 1 n.). W obszernej proble-
matyce programowania rozwoju, implikujacej liczne odniesienia do aktualnych dyskusji w doktry-
nie prawa administracyjnego nalezy wymienié¢ tu ujecie modelowe programowania (s. 155-157).
Programowanie jest modelem prawnie uporzadkowanym, w czym zasadnicza role spelnia ustawa
o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, zapewniajaca elastycznoéé procesu programowania co
do konkretyzacji celéw, kierunkéw, charakteru podejmowanych dziatan, przy czym swobode dobo-
ru §rodkéw procesu programowania (m.in. réznopostaciowych czynnoéci operacyjnych) ,,ogranicza
cel prowadzenia polityki rozwoju oraz zalozenia ustrojowe [...]” (s. 155). System strategii 1 pro-
graméw, w mysl postanowien ustawy, ma charakter hierarchiczny i cechuje go trwatoéé. Wiaze
sie to z kwestig zwiazania postanowieniami uchwatl programowych, ktére nie zawieraja norm
prawa powszechnie obowiazujacego 1 nie moga by¢ kierowane do podmiotéw organizacyjnie nie-
podporzadkowanych. Hierarchicznoéé (jak w przypadku aktéw polityki przestrzennej) 1 sp6jnosé
umozliwiajg uwzglednianie celéw rozwoju przez akty stojace nizej w hierarchii aktéw programo-
wania rozwoju; nakaz spdjnoséci nie moze byé jednak traktowany jako nakaz ich zgodnosci, deter-
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minacja aktéw nizszego rzedu aktami wyzszego rzedu nie ma bowiem charakteru bezwzglednego.
Mozliwo$é odstapienia przez jednostki samorzadu terytorialnego od tresci norm programowych
zawartych w dokumentach polityki rzadu jest wyrazem ochrony samodzielnoéci prowadzacych
polityke podmiotéw samorzadowych (s. 157). Z koniecznoéci pomijam w tym omdwieniu obszer-
na charakterystyke konsensualnych form prowadzenia polityki rozwoju, w ktorej zostaty podjete
najbardziej aktualne, a zarazem juz klasyczne (i niekiedy niedostrzegalne) pytania o rozgrani-
czenie prawa administracyjnego i prawa cywilnego. Trudno byloby jednak pominaé rozwazania,
zamykajace te cze$¢ monografii, o istocie koordynacji dziatan w sferze prowadzenia polityki roz-
woju. Ustawa o zasadach prowadzenia polityki rozwoju kreuje konstrukeje stosunku koordynacji
(s. 187). Jest to, jak wiadomo, typ wiezi ustrojowej o najstabiej zarysowanych w teorii cechach
kwalifikacyjnych. Monografia daje pelny zarys ustawowej konstrukeji koordynacji, otwierajac
mozliwo$ci teoretycznego usciélenia tego pojecia. Szczegdlny walor maja krytyczne rozwazania
dotyczace form dzialania administracji. Kontrakt wojewddzki, kontrakt terytorialny i umowa
partnerstwa nie mieszcza sie w tradycyjnych typologiach; powazne zastrzezenia Autorki wy-
woluje ustawowa konstrukcja wytycznych ministra wlasciwego do spraw rozwoju regionalnego
(s. 186-195). Rozwazania te nasuwajq szersza refleksje co do przydatnosci metodologicznej kate-
gorii pojeciowej prawnych form dzialania administracji jako narzedzia kwalifikacji i klasyfikacji
teoretycznej nowych zjawisk w prawie administracyjnym.

Czesé III monografii dotyczaca realizacji polityki rozwoju, skoncentrowana na organizacji
aparatu wykonawczego, rozpoczyna sie od wnikliwej, wieloaspektowej charakterystyki styku
prawa unijnego 1 prawa krajowego oraz wyodrebnienia systeméw prawnych realizacji progra-
méw operacyjnych. Przyjmowane w formie decyzji Komisji Europejskiej sa jednym z gtéwnych
sktadnikéw podstawy dzialania podmiotéw realizujacych polityke rozwoju; sa zarazem wyra-
zem szerszego zjawiska, jakim sa zmiany podstaw prawnych dzialania administracji publicznej
(s. 210). Autorka zmierzyla sie tu z problemem teoretycznie niezwykle trudnym, wynikajacym
z nieco schematycznego pojmowania (m.in. w orzecznictwie) obowiazujacego, dualistycznego
podziatu Zrédet prawa oraz przypisywaniem aktom prawa wewnetrznego cech kategorii zbior-
czej, obejmujacej wszelkie nietypowe formy aktéw, z zalozeniem, iz ich istota zasadza sie ,na
okre§lonej wiezi ustrojowo-prawnej, jaka jest podlegloéé organizacyjna” (s. 217). W wielu sy-
tuacjach jest to kryterium zawodne (tym bardziej ze prawnicy nie odwoluja, si¢ do ustalonej
w prakseologii i teorii organizacji konstrukeji podlegltoéci organizacyjnej — a nie ma innego racjo-
nalnego sposobu ustalenia tresci tego pojecia); przeprowadzone badania ukazuja wyraziscie, ze
kwalifikowanie systeméw realizacji jako aktow prawa wewnetrznego, z uwagi na ich swoisto§é
czy nietypowo$¢, nie oddaje ich natury prawnej (s. 217). W konkluzji wszechstronnego wywodu
analitycznego, uwydatniajacego ,szczegdlne, nietypowe powigzania organizacyjno-kompeten-
cyjne i funkcjonalne”, Autorka przyjmuje, ze zbiér dzialan, ktory ,zapewnia zdolnoéé realizacji
powinnos$ci publicznej, jaka jest zapewnienie trwatego 1 zréwnowazonego rozwoju kraju”, sta-
nowi nowa kategorie okre§long jako ,publicznoprawne dzialania powigzane”. Pojecie to, wy-
prowadzone z teoretycznej koncepcji ciagu dzialan prawnych, stworzonej niegdy$ przez Adama
Chelmonskiego, odniesione do okre$lonych normatywnie uktadéw strukturalnych mozna stoso-
wac réowniez do zjawisk wystepujacych w innych dzialach wspélczesnej administracji publicznej
(s. 2671in.).

7 powodu koniecznych uwarunkowan (redakcyjnych) pomijam tu inne, warto$ciowe i inspiru-
jace dla teorii prawa administracyjnego kwestie rozwazane w tej czeSci monografii (jak np. insty-
tucje realizacji programoéw, s. 239 i n.). W generalnej ocenie monografii musi zostaé¢ podkreslona
tworcza postawa badawcza, ktérej cecha jest brak aprioryzmu, otwarto$é wobec nowych zjawisk,
umiejetno$é dostrzegania ich odrebnoéci na tle zastanych kategorii kwalifikacyjnych, czyli to, co
okreslono kiedy$ jako odej$cie od geometrycznej poprawnosci podzialéw z okresu pozytywizmu
prawnego (M. S. Giannini). Nie ulega bowiem watpliwoéci, ze wybitna monografia Katarzyny Ko-
kocinskiej dotyczy w cato$ci nowego zjawiska prawnego — z uwagi na przedmiot regulacji prawnej,
sposob regulacji 1 uwarunkowania jej stosowania.
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