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DECENTRALIZACJA
JAKO USTROJOWA ZASADA RELACJI
POMIEDZY ORGANAMI WLADZY PUBLICZNEJ

I. KONSTYTUCYJNE PODSTAWY DECENTRALIZACJI
WLADZY PUBLICZNEJ

Wieloaspektowy charakter stosunkéw spoleczno-gospodarczych, skutku-
jacy ustawowym formulowaniem ztozonych zadan publicznych, powoduje, ze
podmioty wladzy publicznej wchodza w skomplikowane wzajemne relacje. Wy-
maga to normatywnego uporzadkowania, odpowiedniej struktury organizacyj-
nej 1 organizacji dziatania. Ich modelowanie przyczyniaé sie ma do zapewnie-
nia skutecznoéci 1 efektywnosci wykonywania zadan publicznych!.

ZYozone zadania publiczne wymagaja kompleksowych regulacji normatyw-
nych, umiejscowienia aktywnosci podmiotéw wtadzy publicznej w catoksztal-
cie sytemu prawa, z poszanowaniem podstawowych zasad konstytucyjnych
okres§lajacych ustréj gospodarczy 1 polityczny panstwa. Jest to szczegdlnie
trudne, gdy ustawowo okre§lona powinno§é publiczna? realizowana jest na
kazdym poziomie sprawowania wtadzy publicznej, w réznych ukltadach tery-
torialnych.

Dla budowania odpowiednich relacji pomiedzy organami wtadzy publicz-
nej w tych obszarach, w ktérych wystepuja silne powiazania w gospodarcze,
spoleczne 1 kulturowe, konieczne jest uksztattowanie odpowiednich powigzan
normatywnych, uwzgledniajacych zasadnicze ramy ustrojowe, strukturalne

! Kryteria skuteczno$ci i efektywnos$ci dziatania organéw administracji publicznej stanowig
wynik wdrazania koncepcji dobrego zarzadzania sfera publiczna, ktéra odnosi sie do zasad i pro-
ceséw wplywajacych na wykonywanie zadan publicznych. Zob. m.in.: M. Debbasch, J. M. Pointer,
Administracja i zarzqdzanie, w: J. Letowski (red.), Administracja Republiki Francuskiej, War-
szawa 1984, s. 73 1 n.; J. Skrzydlo-Niznik, K. Sieniawska, Prawne i pozaprawne uwarunkowania
sprawnosci (efektywnosct) dziatania administracji publicznej, w: Instytucje wspétczesnego prawa
administracyjnego. Ksiega jubileuszowa Prof. J. Filipka, Krakéw 2001, s. 517 in.; J. Szreniawski,
Wstep do nauki administracji, Lublin 2004, s. 48 i n.; I. Lipowicz, Europeizacja administracji
publicznej, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 70, 2008, z. 1, s. 5-17.

2 Zob. T. Rabska, Norma zadaniowa w swietle publicznego prawa gospodarczego, w: A. Cho-
dun, S. Czepita (red.), Poszukiwaniu dobra wspdélnego. Ksiega jubileuszowa Profesora Macieja
Zielinskiego, Szczecin 2010.
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1 funkcjonalne administracji publicznej rzadowej 1 samorzadowej okreslone
w Konstytucji RP?, ktéra zapewnia decentralizacje wtadzy publicznej’.

Decentralizacja traktowana jako ustrojowoprawna konstrukcja stosun-
kow miedzy podmiotami prawa publicznego, wyznacza organizacje wladzy
wykonaweczej. Z konstytucyjnej zasady decentralizacji, interpretowanej w po-
wiazaniu z pozostalymi zasadami ustrojowymi, a w szczegélnosSci z zasada
pomocniczo$ci — wynika obowiazek tworzenia okreslonych uktadéw zadan
1 kompetencji, ktéry sprowadza sie do formuty ,,przekazywania z géry w dot”
zadan publicznych na nizsze ogniwa ich wykonywania®. W konteks$cie analizo-
wanych zagadnien strukturalnych aparatu panstwa powinna by¢ interpreto-
wana jako zasada nakazujaca budowanie struktur oddolnie, a jej przestrzega-
nie widoczne powinno by¢ w rozwigzaniach instytucjonalno-organizacyjnych.

Obowiazywanie zasady decentralizacji wladzy publicznej to respektowanie
terytorialnych wspdlnot samorzadowych. Samorzad terytorialny stanowi in-
tegralna cze$¢ ustroju panstwa, z konstytucyjnie gwarantowana samodziel-
noécia jednostek samorzadu terytorialnego, jako podmiotéw prawa i zdecen-
tralizowanych podmiotéw wiladzy publicznej. Jest wyrazem nowoczesnego
podejécia do zarzadzania publicznego®, elementem nowoczesnej organizacji
1 funkcjonowania panstwa o zdecentralizowanej strukturze, ktorej nie mozna
pomijaé w ksztaltowaniu nowoczesnych struktur organizacji dziatan. To prze-
pis art. 16 ust. 2 Konstytucji RP w brzmieniu: ,Samorzad terytorialny uczest-
niczy w sprawowaniu wladzy publicznej. Przystugujaca mu w ramach ustaw
istotng czes¢ zadan publicznych samorzad wykonuje w imieniu wlasnym i1 na
wlasna odpowiedzialno§¢”, czyni samorzad terytorialny wspoétodpowiedzial-
nym za funkcjonowanie panstwa, stanowigc jednoczesnie podstawy wspolpra-
cy organow wtadzy wykonawczej — aparatu centralnego 1 zdecentralizowanych
struktur samorzadowych.

3 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 7 kwietnia 1997 r., Dz. U. 1997, Nr 78, poz. 483;
zm.: Dz. U. 2001, Nr 28, poz. 319; Dz. U. 2000, Nr 200, poz. 1471; Dz. U. 2009, Nr 114, poz. 946
(dalej jako: Konstytucja RP).

+ Art. 15 Konstytucji RP.

5 Zob m.in. na ten temat: Z. Zgud, Zasada subsydiarnosci w prawie europejskim, Krakéw
1999; A. Szpor, Paristwo a subsydiarnosé jako zasada prawa w UE i w Polsce, ,Samorzad Tery-
torialny” 2001, nr 1-2, s. 20; Z. Cieslik, Zagadnienia prawa europejskiego. Informacje na temat
kontroli dziatan podejmowanych przez UE pod wzgledem zgodnosci z zasadq subsydiarnosci, ,Ze-
szyty Prawnicze Biura Studiéw i Ekspertyz”’ 2004, nr 3, s. 33; E. Poplawska, Zasada pomocniczo-
Sci (subsydiarnosct), w: W. Sokolewicz (red.), Zasady podstawowe polskiej konstytucji, Warszawa
1998, s. 190; E. Przybylska-Marciniuk, Zasada subsydiarnosci w projekcie Traktatu konstytucyj-
nego, w: Przyszty traktat konstytucyjny. Zasadnicze zmiany ustrojowe w Unii Europejskiej, t. 2,
Warszawa 2004.

6 M. Kulesza podkre§la: ,[...] samorzad i decentralizacja stanowig podstawe samodzielnego
zarzadzania sprawami publicznymi przede wszystkim w rozumieniu gospodarczym, w systemie
sieciowym, a nie hierarchicznym, przez osigganie korzysSci spotecznych i gospodarczych w skali
lokalnej czy regionalnej, poprzez dzialanie na rzecz rozwoju danej jednostki samorzadu teryto-
rialnego, organizowanie dostarczania ustug publicznych, wspétdziatanie i zarazem konkurowanie
z innymi samorzadami, udzial w rynkach ponadlokalnych i ponadregionalnych itp. [...]” (idem,
O tym, ile jest decentralizacji w centralizacji, a takze o osobliwych nawykach uczonych administra-
tywistow, w: J. Supernat (red.), Miedzy tradycja a przysztosciq w nauce prawa administracyjnego.
Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi, Wroctaw 2009, s. 415).
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Samorzad terytorialny jest przejawem demokratyzacji zycia spoteczne-
g0, a o jego doniostosci §wiadczy zakres spraw publicznych, ktére moga byé
wykonywane przez jednostki samorzadu terytorialnego®. Ta spoteczna prob-
lematyka samorzadu terytorialnego nabiera obecnie szczegdlnego znaczenia.
Podkresla sie, ze nie kazdy rodzaj samorzadu ma dla demokratyzacji jedna-
kowe znaczenie. Sposéb organizacji administracji oparty na decentralizacji
jest ,,[...] wowczas istotny spolecznie, gdy sfera zdecentralizowanej ta droga
administracji dotyczy istotnych zagadnien spotecznych™. Oznacza to, ze o isto-
cie samorzadu terytorialnego decyduja takze zakres 1 charakter (doniostosc)
wykonywanych zadan publicznych.

II. ZASADA DECENTRALIZACJI
W PROWADZENIU POLITYKI ROZWOJU

Przyktadem takiego catoéciowego, szczegdlnego, odrebnego dziatlu zadan
panstwa, normatywnie wyodrebnionej dziedziny aktywnosci podmiotow wia-
dzy publicznej, obejmujacego wszystkie poziomy sprawowania wtadzy publicz-
nej —jest obszar prowadzenia polityki rozwoju'’. Prowadzenie polityki rozwoju
obejmuje zadania publiczne realizowane w skali ogélnokrajowej, a réwnolegle
w wymiarze regionalnym i lokalnym, tworzac $ciste zwiazki pomiedzy pod-
miotami aparatu wladzy wykonawczej panstwa, zobowigzanego do osiagniecia
wyznaczonego ustawowo celu, jakim jest zapewnienie trwatego i zréwnowa-
zonego rozwoju Kkraju, spdjno$ci spoteczno-gospodarczej, regionalnej i prze-
strzennej, podnoszenie konkurencyjnosci gospodarki oraz tworzenie nowych
miejsc pracy w skali krajowej, regionalnej lub lokalnej!t.

Cel publiczny tak szeroko, normatywnie okre§lony ustawa z 6 grudnia
2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, a takze zakres zaangazo-

7 Na ten temat: J. Jezewski, Idea demokracji w przeksztatceniach samorzadu terytorialnego,
»Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 77, 2015, z. 3 (Polska — 25 lat samorzadu teryto-
rialnego), s. 65-78.

8 Trybunal Konstytucyjny podkresla: ,Pojecie decentralizacji oznacza proces statego posze-
rzania uprawnien jednostek wladzy publicznej nizszego stopnia w drodze przekazywania im za-
dan, kompetencji oraz niezbednych érodkéw. Decentralizacja, o ktorej mowi Konstytucja Rzeczy-
pospolitej Polskiej, nie jest jednorazowym przedsiewzieciem organizacyjnym, lecz trwata cecha
kultury politycznej panstwa zbudowanej na wlasciwych rozwiazaniach ustawowych, zgodnych
z konstytucyjnymi zasadami ustroju Rzeczypospolitej”; Orzeczenie TK, K 24/02, OTK —-A, 2003,
nr 2, poz. 11.

9 Na temat decentralizacji prawnej zob.: J. Starosciak, Decentralizacja administracji, War-
szawa 1960, s. 14.

10 Wprowadzonej ustawa z 6 grudnia 2006 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 (dalej jako: u.z.p.p.r.).

1 Art. 2 u.z.p.p.r.
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wanych podmiotéw zobowiazanych do jego osiggniecia'? skutkuja powstaniem
ztozonych, wielopoziomowych relacji, zachodzacych na réznych plaszczyznach
wspotdziatania pomiedzy podmiotami prowadzenia polityki rozwoju: Rada Mi-
nistréw a jednostkami samorzadu terytorialnego®. Poza szczegdlnym ukla-
dem podmiotéw prowadzenia polityki rozwoju — Rada Ministréw 1 samorza-
dem wojewddztwa, samorzadem powiatowm 1 samorzadem gminnym — takze
specyfike celu aktywno$ci organéw administracji publicznej, okreslonej jako
dzialania na rzecz spdjnosci 1 rozwoju, prowadzone w skali krajowej, regional-
nej 1 lokalne;.

Ustawa o zasadach prowadzenia polityki rozwoju reguluje calkowicie nowa
problematyke prawna, dotyczy zupelnie nowych zadan o fundamentalnym
znaczeniu rowniez dla innych sfer aktywnos$ci organéw wiladzy publiczne)
(dziedzin odnoszacych sie do rozwoju kraju i spéjnosci w kazdym jej ustawowo
okre§lonym wymiarze). Jednoczesnie odnosi sie do ustroju panstwa — struk-
tury wladzy wykonawczej. Wprowadza prawne rozumienie polityki rozwoju,
jako ,zespolu wzajemnie powiazanych dziatan”, opierajace sie na ustawowym
zatozeniu, jakim jest wieloszczeblowos$¢ jej prowadzenia. Ustawa ta, wpisujac
sie w caloksztalt dzialan panstwa na rzecz spdjnosci 1 rozwoju jednostki sa-
morzadu terytorialnego — podkresla znaczenie zdecentralizowanych struktur
samorzadowych. Do realizacji powinno$ci publicznej prowadzenia polityki roz-
woju u.z.p.p.r. wykorzystuje uktad organizacyjny okreslony w Konstytucji RP,
tym samym realizuje nadrzedna zasade ustrojowa decentralizacji wladzy pub-
licznej oraz podstawowa wartosé, jaka jest w tym przypadku samodzielno$é
jednostek samorzadu terytorialnego.

ITI. PRAWNA KONCEPCJA PROWADZENIA POLITYKI ROZWOJU
JAKO ZESPOLU WZAJEMNIE POWIAZANYCH DZIALAN

Charakterystyczny dla tej dziedziny aktywnosci podmiotow wladzy wyko-
naweczej jest sposob podejmowanych 1 realizowanych dziatan. Wyznaczony on
zostal po raz pierwszy w ustawodawstwie jako ,,zesp6t wzajemnie powigazanych
dziatan” 1 shuzy wzmocnieniu normatywnie okreslonego obowiazku wspotpra-
cy podmiotéw prowadzenia polityki rozwoju'*. Ustawodawca zadecydowal, ze
podejmowanie dzialan w tym obszarze wymaga wspélpracy na wszystkich po-
zilomach sprawowania wladzy wykonawczej, a ze wzgledu na wspdlny zakres
ich dziatania wspélpraca ta musi by¢ prowadzona w szczegblnym trybie wyra-
zonym ustawowag, formula ,zespotu wzajemnie powiazanych dziatan”.

Przyjeta ustawowa konstrukcja prowadzenia polityki rozwoju jako zespotu
powiazanych dzialan wynika zaréwno z charakteru zadan publicznych, jak

2 Nowela z 2015 r. do katalogu podmiotéw prowadzenia polityki rozwoju dodano zwiazki me-
tropolitalne.

13 K. Kokocinska, Prawny mechanizm prowadzenia polityki rozwoju w zdecentralizowanych
strukturach wtadzy publicznej, Poznan 2014.

* Art. 2 u.z.p.p.r. w zwigzku z brzmieniem art. 1 u.z.z.p.r.
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1 szeroko okreslonego celu publicznego osiaganego w skali krajowej, regional-
nej 1 lokalnej. Sa to dzialania ogdélnosystemowe, realizowane na kazdym po-
ziomie podzialu terytorialnego panstwa i1 przez wszystkie podmioty wiadzy
wykonaweczej, zatem wymagajace wspolpracy.

To szczegblne, normatywne ujecie powinno$ci publicznej — od strony pod-
miotowej 1 przedmiotowej — powoduje konieczno$é traktowania administracyi
publicznej jako zintegrowanej caloSci w sensie funkcjonalnym, ze wzgledu
na charakter powierzonej jej powinnosci publicznej 1 skale podejmowanych
dziatan. Prowadzenie polityki rozwoju przez Rade Ministrow, samorzad woje-
wodztwa oraz samorzad powiatowy i gminny determinuje charakter wzajem-
nych, écistych zwiazkéw podmiotéw wiladzy wykonawczej. Wspdltpraca pod-
miotéw prowadzenia polityki oparta na wzajemnie powiazanych dzialaniach
dotyczy samodzielnych, niezaleznych podmiotéw publicznych. Réwnorzed-
no$¢ stron wspoéldziatania stanowi istotna wtasciwos$é analizowanych dziatan
powiazanych 1 implikuje przyjete rozwigzania normatywne w plaszczyznie
wspotpracy.

Ustrojowa pozycja podmiotéw prowadzenia polityki rozwoju determinuje
spos6b ujecia ich wspdtpracy, ktéry powinien zapewnié spdjnosé dziatan po-
dejmowanych przez Rade Ministréw, samorzad wojewddztwa oraz samorzad
powiatowy 1 gminny, a takze pomiedzy jednostkami samorzadu terytorialne-
go. Oznacza to spdjnosé celéow 1 kierunkéw regionalnych dziatan samorzadu
wojewddztwa na rzecz rozwoju regionu z krajowa polityka rozwoju Rady Mini-
stréw, a jednocze$nie uwzglednianie przez Rade Ministréw w polityce ogélno-
krajowej ujecia terytorialnego. Obowiazek osiagania spdjnosci dziatan pode;j-
mowanych przez jednostki samorzadu terytorialnego wyznacza takze relacje
polityki rozwoju samorzadu wojewddztwa do polityk samorzadowych struktur
lokalnych®.

Ten sposob ujecia osiagania wspdlnego dla podmiotéw prowadzenia poli-
tyki rozwoju celu wymaga zupelnie nowych form wspoétdziatania. Istotny jest
takze sposob jego zorganizowania w sferze prowadzenia polityki rozwoju od
strony proceduralne;j.

Samodzielno$ci podmiotéw prowadzenia polityki rozwoju wptywa na dobér
prawnych form wspdéldziatania. Dodatkowo o ich konstrukeji przesadza nor-
matywnie okre$lony tryb dziatan, jako wzajemnie powiazanych. Sa to zrézni-
cowane pod wzgledem charakteru prawnego formy wspétdziatania wlasciwe
dla okreslonego typu relacji publicznoprawnych, o réznym stopniu zwiazania.
Przede wszystkim, co nalezy podkresli¢, ustawodawca zrezygnowal z wilad-
czych form dzialania'®. Wprowadzona zostala kompleksowa regulacja w za-
kresie programowania polityki (opartego na wspoétdzialaniu typu: dziatania
w uzgodnieniu, konsultacje, opiniowanie), ktérego efektem powinien byé
spéjny system dokumentéw strategicznego programowania — strategii rozwo-

15 K. Kokociniska, op. cit., s. 197 i n., i cytowana tam literatura.

6 W tym obszarze wspélpracy ustawodawca pozostawil podmiotom duza samodzielno$é¢ do-
boru form dziatania, w szczegélnosci w sferze wspélpracy przy wykonywaniu dziatan materialno-
-technicznych lub spoteczno-organizatorskich.
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jul” 1 programo6w!® oraz dokumentéw programowych!® — opracowywanych we
wspolpracy 1 przyjmowanych na kazdym poziomie sprawowania wladzy pub-
licznej®.

Aby wyznaczy¢ relacje pomiedzy podmiotami prowadzenia polityki rozwoju
na etapie jej realizacji, ustawodawca wprowadzil szczegélny, dotychczas nie-
stosowany tryb wspétdziatania opartego na stosunkach dwustronnych — szcze-
gblny rodzaj kontraktéw zawieranych pomiedzy organami wtadzy wykonaw-
czej. Okreéli¢ je mozna jako konsensualne akty ze sfery prawa publicznego.
Sa to: (1) umowa partnerstwa?! zawierana pomiedzy panstwem cztonkowskim
a Komisja Europejska, ktorej tre$¢ ustalana jest we wspdtpracy Rady Mini-
stréw z jednostkami samorzadu terytorialnego oraz partnerami spolecznymi
1 gospodarczymi, oraz (2) kontrakt terytorialny* — umowa negocjowana po-
miedzy Rada Ministrow a samorzadem wojewddztwa (przy udziale jednostek
samorzadu powiatowego 1 gminnego). Konstrukcja tych aktow jest szczegdl-
na; wprowadzono ja wylacznie na potrzeby zwiazane z realizacja zadan pub-
licznych w sferze prowadzenia polityki rozwoju. Ustawodawca przyjal, ze dla
ulozenia relacji opartych na wspoétdzialaniu niezaleznych podmiotéw 1 dla
skuteczno$ci ich dzialan najbardziej adekwatnym do tych stosunkéw, a jedno-

7 Art. 9 u.z.p.p.r. stanowi, ze strategiami rozwoju sa: 1) dlugookresowa strategia rozwoju
kraju — dokument okreslajacy gtéwne cele, wyzwania i kierunki rozwoju spoteczno-gospodarczego
kraju, z uwzglednieniem zasady zréwnowazonego rozwoju, obejmujacy okres co najmniej 15 lat;
2) éredniookresowa strategia rozwoju kraju — dokument okreslajacy podstawowe uwarunkowa-
nia, cele 1 kierunki rozwoju kraju w wymiarze spolecznym, gospodarczym, regionalnym 1 prze-
strzennym, obejmujacy okres 4-10 lat, realizowany przez strategie rozwoju oraz przy pomocy
programéw, z uwzglednieniem okresu programowania Unii Europejskiej; 3) inne strategie rozwo-
ju — dokumenty okreslajace podstawowe uwarunkowania, cele 1 kierunki rozwoju odnoszace sie
do sektoréw, dziedzin, regionéw lub rozwoju przestrzennego, w tym obszaréw metropolitalnych
1 obszaréw funkcjonalnych.

18 Zgodnie z brzmieniem przepisu art. 15. ust. 1 u.z.p.p.r. programy sg dokumentami o cha-
rakterze operacyjno-wdrozeniowym ustanawianymi w celu realizacji éredniookresowej strategii
rozwoju kraju oraz strategii rozwoju, o ktérych mowa w art. 9 pkt 3, okreslajacymi dziatania
przewidziane do realizacji zgodnie z ustalonym systemem finansowania i realizacji, stanowiacym
element programu. Programy przyjmuje sie w drodze uchwaly lub decyzji odpowiedniego organu.

9 Sa to umowa partnerstwa oraz programy stuzace jej realizacji (art. 5 pkt la u.z.p.p.r.).

20 Na temat charakteru prawnego aktéw programowania polityki rozwoju zob. m.in.: wyrok
TK z 12 grudnia 2011 r., P 1/11; a takze: K. Kokocinska, Opinia prawna na temat rzqdowego pro-
Jjektu ustawy o zmianie niektérych ustaw w zwiqzku z wdrazaniem funduszy strukturalnych i Fun-
duszu Spdjnosci (druk numer 950) z 14 pazdziernika 2008 r.; eadem, Wybrane formy prowadzenia
polityki rozwoju, w: B. Popowska, K. Kokociniska (red.), Instrumenty i formy prawne dziatania
administracji gospodarczej, Poznan 2009; eadem, Prawny mechanizm..., s. 148-157 i cytowana
tam literatura.

21 Przepis art. 5 pkt 9 a) u.z.p.p.r. definiuje umowe partnerstwa jako umowe okreslajaca uwa-
runkowania, cele 1 kierunki wykorzystania §rodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej,
przygotowana z udzialem partneréw spotecznych i gospodarczych oraz zatwierdzona przez Komi-
sje Europejska.

22 Zgodnie z brzmieniem przepisu art. 5 pkt 4 ¢) u.z.p.p.r. kontrakt terytorialny oznacza umo-
we okreSlajaca cele 1 przedsiewziecia priorytetowe, ktore maja istotne znaczenie dla rozwoju kraju
oraz wskazanego w niej wojewddztwa, sposéb ich finansowania, koordynacji i realizacji, a takze
dofinansowanie, opracowywanych przez zarzad wojewddztwa, programéw shuzacych realizacji
umowy partnerstwa w zakresie polityki spdjnosci.
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czeénie do ogélnych zatozen ustrojowych? — jest wlasnie konsensualny mecha-
nizm ksztattowania wzajemnych relacji.

Przeprowadzone badania wykazaly, ze sposéb zorganizowania dziatan op-
arty jest na prawnie ustalonym nastepstwie. Przyjeta konstrukcja normatyw-
na prowadzenia polityki rozwoju zaklada, ze cel publiczny: trwaty i zréwnowa-
zony rozw0j oraz spojno$é, mozliwy jest do osiagniecia przez taczenie dziatan
w wieksze ich zespoly tworzace ,ciag dziatan”®, ktére maja charakter wza-
jemnie uzupelniajacych sie 1 warunkujacych zachowan. Oznacza to, ze taki
sposo6b ich zorganizowania stanowi dla ustawodawcy przestanke skutecznosci
oraz efektywnogéci dziatan, do ktérych podejmowania zobowiazane sa wszyst-
kie podmioty wladzy wykonawczej. Dzialania te tworza sie¢ powigzan i wspoél-
zaleznosSci publicznoprawnych pomiedzy uczestnikami tych ztozonych zespo-
16w czynnosci, wyznaczanych celem publicznym prowadzenia polityki rozwoju
oraz zalozeniami ustrojowymi sprawowania wladzy w panstwie.

IV. PUBLICZNOPRAWNE DZIALANIA POWIAZANE

Fundamentem ksztaltowania ustawowo okres§lonych prawnych relacji po-
miedzy podmiotami prowadzenia polityki rozwoju sa konstytucyjne podstawy
ustroju terytorialnego panstwa?’. Decydujacy wplyw na charakter wzajemnych
stosunkow, ktore tworza szczegdlna konstrukeje publicznoprawnych relacji za-
chodzacych pomiedzy podmiotami prowadzenia polityki rozwoju, wynika z ich
pozycji ustrojowej. Zasady organizacji 1 dziatania struktur wladzy publiczne;,
tryb wspolpracy?® oparty na wspotdzialaniu hierarchicznie niepodporzadko-
wanych podmiotéw wladzy wykonawcze)?’, a takze zakres 1 charakter zadan

23 Zob. T. Rabska, Dziatania administracji publicznej w Swietle wspétczesnej koncepcji pub-
licznego prawa gospodarczego, w: B. Popowska, K. Kokocinska (red.), op. cit., s. 29.

24 Zob. A. Chelmonski, Ciqg dziatan prawnych w gospodarce panstwowej jako przedmiot ba-
darn propozycja metodologiczna, Acta Universitatis Wratislaviensis, Prawo XXXVIII, No 163,
Wroctaw 1972, s. 2-22; T. Kuta, Aspekty prawne dzialan administracji publicznej w organizowa-
niu ustug, Wroctaw 1969; A. Bla$, Proces administrowania jako zorganizowany uktad dziatan
administracji publicznej, Acta Univesrsitatis Wratislaviensis, Prawo XXXVI, No 169, Wroctaw
1972, s. 83-90; idem, Prawne aspekty dziatar ztozonych administracji parnstwowej, Acta Univer-
sitatis Wratislaviensis, Przeglad Prawa i Administracji VI, No 261, Wroctaw 1975, s. 101-110.

% Zob. K. Kokocinska, Planowanie rozwoju regionu przez administracje regionalng — decen-
tralizacja?, w: Funkcje wspdlczesnej administracji gospodarczej, Poznan 2006; eadem, Udzial
Jjednostek samorzqdu terytorialnego w prowadzeniu polityki rozwoju, w: Materialne prawo ad-
ministracyjne, cz. I, Forum Naukowe, rok XII, nr 4 (22) /2007; eadem, Prawne gwarancje udzia-
tu jednostek samorzadu terytorialnego w prowadzeniu polityki rozwoju (postulowane kierunki
zmian koncepcji polityki rozwoju), w: K. Kiczka (red.), Administracja publiczna w Europie matych
ojczyzn, Poznan 2009; eadem, Gmina jako podmiot prowadzenia polityki rozwoju, w: L. Kieres
(red.), Nowe problemy badawcze w teorii publicznego prawa gospodarczego (z uwzglednieniem
samorzqdu terytorialnego), Wroctaw 2010.

26 Szerzej: K. Kokocinska, Wybrane formy prowadzenia polityki rozwoju, w: B. Popowska,
K. Kokocinska (red.), op. cit., s. 135-180.

27 K. Kokocinska w rozwazaniach na temat wspéldziatania typu konsensualnego podmiotéw
prowadzenia polityki rozwoju podnosi: ,[...] W granicach wyznaczonych przez system prawny,
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oraz niewltadcze formy dziatania tworza spéjna catosé. Zbior tych elementéw,
W ujeciu wyznaczonym przez wzajemnie powiazane relacje (nazwany przeze
mnie ,,prawnym mechanizmem prowadzenia polityki rozwoju”?), zapewnia
zdolno$§¢ realizacji ustawowo wskazanej powinnosci publiczne;.

Ten sposéb wykonywania wspdélnych powinnosci publicznych (tu: prowa-
dzenia polityki rozwoju), oparty na wzajemnie powiazanych dziataniach pod-
miotéw wladzy publicznej okreslony zostal przeze mnie jako ,,publicznoprawne
dzialania powiazane”. Tak jak wskazatam: ,Na to nowe pojecie prawne skta-
da sie lacznie, w Scistym powiazaniu, szereg elementéw. Przede wszystkim
dzialania te podejmowane sa przez podmioty pozostajace w szczegdlnych ukta-
dach strukturalnych (w strukturach zdecentralizowanej wtadzy publicznej),
dotycza zadan publicznych realizujacych normatywnie okreslony wspdlny cel
publiczny, podejmowanych w ustawowo okreélonych formach 1 przy zachowa-
niu okre§lonych prawnie procedur. [...] Podkresli¢ przy tym nalezy, ze istota
»publicznoprawnych dzialan powiazanych« zasadza sie przede wszystkim na
wzajemnym stosunku podmiotéw podejmujacych te dzialania oraz charakte-
rze prawnym zwiazkow zachodzacych pomiedzy nimi, zwiazkow o charakterze
ustrojowym”?, tworzy bowiem szczegdlny ,ciag dziatan prawnych”.

Badania w obszarze prowadzenia polityki rozwoju wskazuja, ze dla sku-
tecznosci dziatania administracji panstwa (administracji rzadowej i samo-
rzadowej), relacje pomiedzy podmiotami prowadzenia polityki rozwoju (Rada
Ministréow a jednostkami samorzadu terytorialnego oraz pomiedzy tymi jed-
nostkami), sa uksztaltowane przez konstytucyjne podstawy ustroju terytorial-
nego panstwa, a fundamentem organizowania struktury i dzialania podmio-
tow prowadzenia polityki rozwoju jest decentralizacja wladzy publiczne;j.

Podejscie to determinuje zakres wspélnych spraw, ustawowy nakaz wspdél-
nego celu publicznego (w tym przypadku szczegdlnie szeroko, systemowo okre-
$lonego jako ,zespdl wzajemnie powigzanych dzialan podejmowanych 1 rea-
lizowanych w celu zapewnienia trwatego 1 zréwnowazonego rozwoju kraju,
spéjnosci spoteczno-gospodarczej, regionalnej 1 przestrzennej, podnoszenia
konkurencyjnosci gospodarki oraz tworzenia nowych miejsc pracy w skali
krajowej, regionalnej lub lokalnej”), wskazanej normatywnie powinno$ci pub-
licznej wspolnej dla wszystkich podmiotéw wladzy wykonawczej. Zespot wza-
jemnie powiazanych dzialan skladajacy sie ze swoistych uzupelniajacych sie
1 warunkujacych elementéw strukturalnych i1 proceduralnych, determinuja-
cych stopien wspoétpracy w ramach normatywnej organizacji podmiotéw pro-
wadzenia polityki rozwoju, zapewni¢ ma prawidlowe funkcjonowanie struktur
aparatu panstwa 1 osiagniecie spdjnosci dziatan (polityki) podmiotéw wiadzy
publicznej.

w obrebie umownego wezla stosunku publicznoprawnego nastepuje wyznaczanie relacji publicz-
noprawnych samodzielnych podmiotéw wtadzy publicznej oraz modelowanie zaleznosci pomiedzy
tymi podmiotami. Ma to bezpoéredni wpltyw na sposéb organizacji realizacji zadan publicznych,
powodujac okreslone konsekwencje ustrojowe [...] (eadem, Prawny mechanizm..., s. 185).

28 Ibidem, s. 262 i n.

2 Tbidem, s. 259 1 n.
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V. KONCEPCJA DZIALAN POWIAZANYCH
WE WSPOLCZESNYCH STOSUNKACH ZARZADZANIA

Normatywna konstrukcja ,,zespotu wzajemnie powiazanych dziatan” przy-
jeta w ustawie o zasadach prowadzenia polityki rozwoju stanowita podstawe
sformutowania koncepcji ,,publicznoprawnych dziatan powiazanych” w opar-
ciu o regulacje ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju 1 dotyczy
okres§lonych w tej ustawie stosunkéw. Nie oznacza to, ze nie moze mie¢ ona
charakteru uniwersalnego.

Uktad podmiotéw wtadzy publicznej, wspotpraca 1 powigzanie réznych sto-
sunkéw moga wystepowaé w innych dziatach funkcjonowania wspélczesne;j
administracji publicznej. ,»Publicznoprawne dzialania powigzane« wpisuja
sie w system wieloszczeblowego zarzadzania publicznego 1 partnerstwa rozu-
mianych, jako dzielenie sie wladza publiczna pomiedzy poszczegdlne podmioty
publiczne. Stanowig takze podstawe ksztaltowania stosunkéw pomiedzy sek-
torem publicznym a sektorem prywatnym”,

Przyjeta normatywnie konstrukeja ,,zespotu wzajemnie powigzanych dzia-
lan” (i odpowiadajaca jej koncepcja teoretycznoprawna ,,publicznoprawnych
dzialan powiazanych”) stanowi wyraz tendencji rozwojowych wspodtczesnego
systemu administracji publicznej?! — wynika z okres§lonego ukladu stosunkow
spolecznych i gospodarczych, a takze politycznych. Podstawe organizowania
dzialan w obszarze ,,wspdélnych spraw”, przy ustawowym nakazie wspdlnego
osiagania celu publicznego, stanowig ustrojowe zasady sprawowania wladzy
w panstwie oraz gwarantowany konstytucyjnie ustréj terytorialny oparty na
decentralizacji wtadzy publicznej 1 umacnianiu uprawnien wspolnot samorza-
dowych.

Zmieniajace sie uwarunkowania spoteczne, gospodarcze, a takze terytorial-
ne wymagaja nowych sposobéw organizowania wykonywania funkcji panstwa
1 odpowiedniej organizacji ich dzialan. Naturalna konsekwencja wspdlne]
przestrzeni dzialania, a co za tym idzie — wystepowania probleméw wymaga-
jacych konsensusu przy ich rozwiazywaniu, jest ksztaltowanie relacji na za-
sadzie wspdtpracy. Dlatego w dzialaniach legislacyjnych konieczne jest ciag-
le poglebianie proceséw decentralizacji w poszczegdlnych sferach zycia spo-
leczno-gospodarczego, intensyfikowanie demokratycznych form sprawowania

30 K. Kokocinska, Prawny mechanizm..., s. 268.

31 Na temat uwarunkowania ksztaltowania wspoélczesnej administracji publicznej i prze-
ksztalcen jej funkcji zob. m.in.: B. Adamiak, Uwagi o wspélczesnej koncepcji organu administracji
publicznej, w: E. Ura (red.), Jednostka, parstwo, administracja — nowy wymiar. Miedzynarodo-
wa Konferencja Naukowa, Olszanica 23-24 maja 2004 r., Rzeszéw 2004; J. Boé¢, Zalozenia ba-
dawcze struktur administracji publicznej, w: J. Zimmermann (red.), Koncepcja systemu prawa
administracyjnego. Materialy konferencyjne (Zakopane 24-27.09.2006 r.), Warszawa-Krakéw
2007; T. Rabska, Pytania o stan wspdélczesnej administracji, w: Kierunki rozwoju prawa admi-
nistracyjnego, Poznan 1999; Z. Niewiadomski, Pojecie administracji publicznej, w: System prawa
administracyjnego, t. 1: Instytucje prawa administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrébel, Warszawa 2010, s. 1-60 1 wskazywana tam literatura.
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rzadow, zwiekszenie obszarow wspolstanowienia 1 wspoétodpowiedzialnosci
podmiotéw wiadzy wykonawczej na réznych stopniach podziatu terytorial-
nego, a takze rozwijanie instrumentéw wspélpracy administracji publicznej
(rzadowej 1 samorzadowej) oraz wprowadzanie procedury publicznoprawnych
dzialan powiazanych.
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DECENTRALISATION AS A POLITICAL REGIME PRINCIPLE UNDERLYING
RELATIONSHIPS AMONG DIFFERENT BODIES OF PUBLIC AUTHORITIES

Summary

This article provides a characteristic of the basic principles underlying organisation of execu-
tive power bodies. Their tasks performed in a new sphere of public life defined as ‘conducting a de-
velopment policy’ have been discussed. What has been emphasised is the normative approach to
this public duty seen as a set of interconnected actions undertaken and implemented with a view
of ensuring a stable and sustainable development of the country, social-economic spatial cohesion
at the regional level, enhanced competitiveness of the economy and creation of new jobs at a local
and regional level as well as nation-wide. Of essential importance for shaping legal relations be-
tween organs of public authority, i.e. the Council of Ministers, self-governing regional authorities
and local authorities are the constitutional foundations of the territorial regime of the state. What
is also emphasised is that the constitutional principle of decentralised public power determines
the manner in which development policy is being organised both in terms of its structure and pro-
cedural issues. Implementation of the development policy defined in statute as executing a public
duty is based on the principles specified in the Act on the Principles of Conducting Development
Policy. They constitute a network of mutual relationships among individual bodies holding execu-
tive power called ‘interconnected public duties’ that are determined by a public goal (development
policy) and the political regime adopted for the enforcement of authority in a state.



