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Zarys tresci: Celem niniejszego artykutu jest przedstawienie nowych instrumentéw kon-
traktowania rozwoju opisanych w ustawie z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia po-
lityki rozwoju mianowicie: kontraktu programowego, kontraktu sektorowego oraz porozu-
mienia terytorialnego. Ich wprowadzenie w 2020 r. do instrumentarium polskiej polityki
regionalnej, stanowi kolejny krok prowadzacy do wzmocnienia jej terytorialnego wymia-
ru. Rozwazania na temat trzech nowych instrumentéw poprzedzone zostaly prezentacjq
dotychczasowych doswiadczen Polski zwigzanych z kontraktowaniem rozwoju. Dzigki
temu mozliwe bylo zilustrowanie sposobu, w jaki w ramach polskiej polityki regionalnej
doskonalono krajowe podejscie w tym zakresie starajac si¢ w kolejnych edycjach kontrak-
téw niwelowac slabodci zidentyfikowane w trakcie wdrazania ich wcze$niejszych odslon.

Stowa kluczowe: polityka rozwoju, kontraktowanie rozwoju, kontrakt wojewoédzki, kon-
trakt terytorialny, kontrakt programowy, kontrakt sektorowy, porozumienie terytorialne

Wprowadzenie

Od ponad dwoéch dekad w Polsce wykorzystywane sg instrumenty kontrakto-
wania rozwoju. Pierwsze polskie do$wiadczenia w tym zakresie siegaja 1995 r.,
kiedy to w formie pilotazu przeprowadzono wdrozenie kontraktu regionalnego
dla wojewodztwa katowickiego. Zawierane w kolejnych latach kontrakty — woje-
wodzki i terytorialny — adresowane byly juz do wszystkich 16 polskich regionéw.
W warunkach polskiej polityki rozwoju zastosowanie tego typu instrumentarium
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mialo stuzy¢ przede wszystkim lepszemu dopasowaniu interwencji publicznej
do specyfiki danego terytorium, co z kolei miato przetozy¢ sie na zwiekszenie
skutecznodci i efektywnosci tej polityki (Churski 2018; Obregbalski 2015). Co
zostalo szczegbdlowo omdwione w dalszej czesci niniejszego artykutu, dotychcza-
sowe polskie doswiadczenia zwiazane z kontraktowaniem rozwoju, pozwalaja
stwierdzi¢, iz wdrazanie tego podejscia zakonczylo sie umiarkowanym powodze-
niem. Odpowiedzialne za ten stan rzeczy sa btedy i niekonsekwencje popeinione
zaréwno na etapie programowania kolejnych wersji kontraktu, jak i na etapie
ich wdrazania. Podkresli¢ jednak nalezy, iz niepowodzenia te oraz kryjace sie
za nimi przyczyny nie umykaly uwadze tworcéw kolejnych rozwiazan z zakresu
kontraktowania rozwoju, dzieki czemu plynace z nich wnioski wykorzystywane
byly w celu doskonalenia kolejnych ich wersji. Ostatnia préba usprawnienia in-
strumentarium kontraktowania rozwoju miata miejsce w 2020 r.. Niniejszy arty-
kut ma zatem na celu przedstawienie zalozen nowelizacji ustawy z dnia 6 grudnia
2006 . 0 zasadach prowadzenia polityki rozwoju w odnoszacych sie do instrumentow
kontraktowania rozwoju. Nowe rozwiazania przedstawione zostana w kontekscie
dotychczasowych doswiadczen wynikajacych ze stosowania tego typu instrumen-
téw. Dlatego w pierwszej kolejnosci przeprowadzona zostanie syntetyczna ocena
funkcjonowania kontraktow wojewodzkiego oraz terytorialnego, w odniesieniu
do ktérych, w dalszym toku wywodu zaprezentowane zostana nowe rozwigzania
w postaci kontraktu programowego, kontraktu sektorowego oraz porozumienia
terytorialnego.

Ustalenia terminologiczne

Na gruncie niniejszej analizy rozwdj terytorialny rozumiany jest jako , takie ukie-
runkowanie zmiany systemu terytorialnego, ktére — stymulujac takie sity spraw-
cze, jak: przedsigbiorczo$¢, réwnowazenie czynnikéw endo- i egzogenicznych
oraz konkurencyjno$¢ i kooperacja — prowadzi do proceséw polegajacych na two-
rzeniu nowych konfiguracji elementéw, z ktérych system jest zbudowany” (No-
wordl 2017, s. 88).

Natomiast kontraktowanie rozwoju zdefiniowane zostato jako stymulowa-
nie proceséw rozwojowych, ktére odbywa sie na podstawie kontraktu (Nowo-
rol 2017). W ekonomii pojecie kontraktu odnosi sie do umdéw zawieranych po-
miedzy dwoma podmiotami (decydentami) - jednostkami, przedsiebiorcami,
rzadami itd. — ktérych przedmiotem sg zobowiazania, okreslajace charakter ich
wzajemnych relacji. W celu koordynacji oraz wspéipracy podmioty te musza po-
rozumie¢ sie¢ w kwestii: transferu uprawnien w ramach procesu decyzyjnego,
podzialu zasobéw angazowanych przez nie w realizacje kontraktu, co obejmuje
m.in. finansowanie, zasoby ludzkie i organizacyjne, jak réwniez mechanizmoéw
gwarantujacych wprowadzenie w zycie ich wzajemnych zobowiazan w postaci
procedur okreslajacych zasady i sposoby wykonywania nadzoru oraz rozwigzywa-
nia sporéw (OECD 2007).
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W kontekscie polityki rozwoju kontrakt jest nie tylko instrumentem moty-
wujacym podmioty bedace jego stronami do podejmowania zgodnych dziatan,
ale takze petni funkcje platformy dialogu oraz wzajemnego uczenia sie. Kontrakt
wspiera proces identyfikacji wspdlnych priorytetéw, ustanawiania jasnych celow,
wymiany informacji oraz zaciggania wiarygodnych zobowiazan. W kontekscie po-
lityki rozwoju kontrakt stuzy stworzeniu sytuacji, w ktorej decyzje podejmowane
na szczeblu centralnym (krajowym) oraz regionalne priorytety rozwoju bedg ze
sobg spojne a przez to beda wspdlnie przyczyniaé sie do osiggania krajowych ce-
low rozwojowych (Charbit, Romano 2017).

Kontrakt jako instrument wdrazania polityk publicznych znajduje swoje za-
stosowanie w wielu ztozonych sytuacjach, na ktére sktadajg sie zaréwno formal-
no-prawne uwarunkowania funkcjonowania panstwa oraz poszczegdlnych jego
czesci, jak spoleczno-gospodarcze i srodowiskowe uwarunkowania przesadzajace
o specyfice regionéw. Tego typu instrument wykorzystywany jest w panstwach
unitarnych, gdzie stuzy wspieraniu decentralizacji oraz budowaniu potencjatu
subnarodowych jednostek zarzadzania, oraz w panstwach, w ktérych procesy
decentralizacji wladzy zostaly juz zakonczone, gdzie z kolei przyczynia sie do
koordynacji dziatann podejmowanych na réznych szczeblach zarzadzania (OECD
2007). Kluczowe jest, aby kontrakt okreslal specyficzne dla danego regionu uwa-
runkowania rozwoju, co powinno zosta¢ osiagniete poprzez staranng diagnoze
jego potrzeb oraz potencjaléw rozwojowych (Charbit, Romano 2017). W tym
ujeciu kontrakt stanowi instrument wspierajacy skuteczne zarzadzanie zmiang
okreslonego ukladu terytorialnego poprzez lepsze dostosowanie interwencji pu-
blicznej do jego specyfiki.

Kontrakt wojewddzki

Doswiadczenia Polski zwigzane z kontraktowaniem polityki rozwoju siegajg roku
1995, w ktérym rozpoczeto wdrazanie ,Kontraktu regionalnego dla wojewodz-
twa katowickiego” (Barczak 1995, Baraniski 2001). Instrument ten, adresowany
wylacznie do jednego sposrod 49 dwcezesnych wojewddztw, uznaé nalezy raczej
za projekt pilotazowy, niz rozwiazanie o powszechnym charakterze. W kolejnych
latach, wraz z reformg administracyjng oraz przygotowaniami Polski do przysta-
pienia do Unii Europejskiej, instrumentarium kontraktowania rozwoju ulegato
ewolugji i zyskiwalo na znaczeniu. Na podstawie przepiséw ustawy z dnia 12
maja 2000 r. o zasadach wspierania polityki rozwoju ustanowiony zostatl instru-
ment w postaci kontraktu wojewoddzkiego, adresowany do wszystkich powsta-
tych w 1999 r. 16 samorzadéw wojewddzkich. Owczesny kontrakt byt umowa
zawierana pomiedzy rzadem a samorzadem wojewddztwa okreslajacg zakres,
tryb i warunki realizacji zadan wynikajacych z programéw wojewddzkich?, ktore

*  Zgodnie z przepisami ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa program
wojewddzki byl instrumentem, poprzez ktéry realizowana byla strategia rozwoju wojewddztwa.
Za opracowanie i wykonanie programu odpowiedzialny byt zarzad wojewddztwa, zas jego uchwa-
lenie lezalo w kompetencji sejmiku wojewddztwa. Na realizacj¢ zadan zawartych w programie
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uzyskaly wsparcie rzadu, oraz zadan nalezacych do nadzorowanych przez mini-
strow wilasciwych?, ktére wspierane byly przez jednostki samorzadu terytorialne-
go i inne uprawnione podmioty.

Zmiany w sposobie funkcjonowania kontraktu, zwiazane w gléwnej mierze ze
wstapieniem Polski do Unii Europejskiej oraz uzyskaniem dostepu do srodkéow
Polityki Spéjnosci, wprowadzone zostaly na mocy przepiséw ustawy z dnia 20
kwietnia 2004 r. o Narodowym Planie Rozwoju. Zgodnie z przepisami tej ustawy
kontrakt wojewddzki byl umowg zawierang pomiedzy ministrem wiasciwym ds.
rozwoju regionalnego (po uzyskaniu zgody Rady Ministréw) oraz marszatka wo-
jewodztwa (po uzyskaniu zgody sejmiku wojewddztwa), okreslajaca zakres, tryb
i warunki realizacji dziatan wynikajacych z regionalnych programéw operacyj-
nych. Tym samym, wraz ze wzrostem znaczenia §rodkéw europejskich w realiza-
¢ji kontraktu, stawal sie on w coraz wiekszym stopniu instrumentem wdrazania
celow Polityki Spdjnosci UE w Polsce. Kontrakty wojewddzkie w tej formule za-
wierane byly dwukrotnie i obejmowaly lata 2005-2006 oraz 2007-2008.

Kolejna modyfikacja kontraktu wojewddzkiego, dokonana na mocy przepiséw
ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, sprowadzita
ten instrument de facto wytacznie do mechanizmu transferu srodkéow. W nowym
ksztalcie kontrakt stawal sie porozumieniem o dofinansowaniu programu ope-
racyjnego $rodkami pochodzacymi z budzetu panstwa, panstwowych funduszy
celowych lub ze $rodkéw zagranicznych, zawieranym przez ministra wlasciwego
do spraw rozwoju regionalnego z zarzadem wojewddztwa, na warunkach okre-
$lonych przez Rade Ministrow. W odréznieniu od wczesniejszych wersji kontrakt
nie okre$lat zadan lub dziatan adresowanych do poszczegélnych wojewddztw,
lecz regulowal przede wszystkim wysokos$¢ kwoty dofinansowania regionalnego
programu operacyjnego $rodkami pochodzacymi z budzetu panstwa lub ze Zrédet
zagranicznych, warunki przekazywania tych $rodkéw oraz zasady i tryb nadzoru,
sprawozdawczosci, kontroli i monitoringu przebiegu jego realizacji.

Przystepujac do oceny okresu wdrazania kontraktéw wojewddzkich w Pol-
sce, warto odwota¢ sie do opinii A. Mikolajczyka, R. Matczaka oraz M. Sobo-
lew, zdaniem ktérych kontrakt wojewodzki byt ,,utomnym instrumentem polityki
regionalnej panstwa, petnigcym role «protezy» niwelujacej niedoskonatosci sys-
temu redystrybucji dochodéw publicznych, finansujac czesto realizacje podsta-
wowych zadan wlasnych przypisanych ustawowo jednostkom samorzadu tery-
torialnego réznych szczebli” (Mikotajczyk i in. 2009, s. 232). W kontekscie tak

wojewddzkim zarzad wojewddztwa mogt wnioskowaé do ministra wlasciwego ds. rozwoju regio-
nalnego o przyznanie $rodkéw finansowych. Zalgcznikami do sktadanego przez zarzad wojewodz-
twa wniosku byly strategia rozwoju wojewodztwa oraz program wojewddzki. Jezeli jednostka sa-
morzadu terytorialnego, inna niz samorzad wojewoddztwa, zamierzata ubiega¢ si¢ o finansowanie
zadan w ramach kontraktu wojewodzkiego, zobowiazana byta do skierowania wniosku, ktérego
adresatem byt samorzad wojewddztwa.

®  Zakres, tryb i warunki wspierania przez panstwo programéw wojewddzkich oraz realizacji na
podstawie kontraktu wojewodzkiego na terenie wojewddztwa zadan ministréw wiasciwych okre-
$lat przyjmowany przez Rade Ministréow program wsparcia, bedacy jednoczednie instrumentem
realizacji narodowej strategii rozwoju regionalnego.
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jednoznacznie negatywnej opinii uzasadnione staje si¢ rozwazenie przyczyn sto-
jacych za jej sformutowaniem.

W pierwszym rzedzie nalezy zwrdci¢ uwage, ze wbrew pierwotnym zaloze-
niom kontrakt wojewddzki nie zastapil innych sektorowych instrumentéw oraz
$rodkow finansowych bezposrednio zarzadzanych przez poszczegélnych mini-
strow. Tym samym nie udalo sie przelamac silosowosci krajowych polityk pu-
blicznych na rzecz ich bardziej terytorialnego podej$cia umozliwiajacego lepsze
dopasowanie interwencji publicznej do specyficznych potrzeb danego obszaru.

Réwniez relatywnie niewielka war-
to$¢ $rodkéw dystrybuowanych za
posrednictwem kontraktéw wplywata
na ograniczone znaczenie tego instru- 40%
mentu. Szacuje sie, ze na realizacje 20%
kontraktéw wojewddzkich zawiera- 0%
nych w latach 2001-2004 przeznaczo-
no 7 mld zt (w tym 3,9 mld zi z bu-
dzetu panstwa)?*. Warto$¢ kontraktow
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2005-2008
B Srodki UE

2007-2013
O Srodki krajowe

Ryc. 1. Udzial $rodkéw krajowych i ze-

wojewodzkich z lat 2005-2008 wy-
nosita okoto 19 mld zi, z czego $rod-
ki krajowe stanowily jedynie 1,4 mld

wnetrznych w finansowaniu kontrak-
téw wojewddzkich
Zroédlo: opracowanie wlasne na podstawie

zt, z kolei wartoéé kontraktow z lat Churski (2018, s. 93-108).

2007-2013 osiagneta poziom 78,5 mld
zl, przy czym 4,2 mld zl pochodzito z budzetu panstwa (Churski 2018). War-
to zwréci¢ uwage, ze wiekszo$é¢ srodkéw angazowanych w realizacje kontraktow
wojewoddzkich stanowily fundusze europejskie, co uznaé nalezy za przejaw re-
dukgji krajowego wymiaru polityki regionalnej wdrazanej za posrednictwem kon-
traktow na rzecz celéw europejskiej Polityki Spojnosci (Mikotajczyk i in. 2009).
Brak partnerskiego podejscia oraz uprzywilejowana pozycja negocjacyjna stro-
ny rzadowej to kolejne czynniki, ktére wplynely na ograniczenie znaczenia oraz
skutecznodci kontraktu wojewddzkiego jako instrumentu krajowej polityki re-
gionalnej (Churski 2008). W zalozeniu partnerskie negocjacje pomiedzy strong
rzadowg i samorzadowg mialy stanowi¢ metode wypracowywania konsensusu co
do rodzaju interwencji realizowanej na obszarze poszczegélnych wojewddztw.
Wynegocjowana w tym trybie interwencja wynikajaca z kontraktu miata by¢ do-
pasowana do specyfiki danego regionu, stanowiac tym samym odpowiedZ na zi-
dentyfikowane na jego obszarze potencjaly oraz bariery rozwojowe. W rzeczywi-
stosci zawarto$¢ kontraktu nie stanowila przedmiotu negocjacji, lecz byla niejako

4 Warto réwniez zauwazy¢ za P. Churskim, ze budzet kontraktéw wojewodzkich w ,,ponad 80% sta-
nowily tzw. $rodki wskazane, wyplacane i rozliczane na zasadach obowiazujacych przy dotacjach
celowych. Udziat wolnych $rodkéw w zawartych kontraktach, pozostawionych do samodzielnego
zagospodarowania przez samorzad wojewddzki, czyli przeznaczonych na finansowanie «wtasnej»
polityki regionalnej byl tak niski, ze ograniczal faktyczng role samorzadu wojewddzkiego, jako
podmiotu polityki regionalnej. Kontrakty wojewddzkie staly si¢ w rezultacie instrumentem prze-
kazywania $rodkéw budzetu panstwa na dotowanie zadan lokalnych. W procesie tym samorzad
wojewddzki zostal sprowadzony do roli posrednika miedzy administracja centralng a samorza-
dem lokalnym” (Churski 2008).
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narzucana regionom. Propozycje zadan zgtaszanych do kontraktu przez strone
rzadowgq zawieraly przede wszystkim te inwestycje, ktorych realizacja zostataby
podjeta niezaleznie od tego, czy zostaly ujete w kontrakcie czy tez nie (Churski
2018). Co gorsza, czesto byly to zadania niemajace charakteru rozwojowego (do-
tyczace w gléwnej mierze infrastruktury ochrony zdrowia, pomocy spolecznej
czy o$wiaty), za$ ich liczba byta nieproporcjonalnie duza w poréwnaniu do ogra-
niczonej warto$ci §rodkéw przeznaczanych na realizacje kontraktu (Mikotajczyk
i in. 2009). Tym samym negocjacje kontraktéw wojewddzkich nie generowaty
nowych zadan wspdlnie uzgadnianych przez strone rzadowa i samorzadowa, lecz
preferowaly inwestycje poniekad jednostronnie wskazane przez strone rzadowa®,
za$ interwencja publiczna opisana w kontraktach byta wtérna wzgledem dziatan
zaplanowanych w instrumentach sektorowych zarzadzanych przez poszczegdl-
nych ministréow.

Majac na uwadze powyzsze, podsumowujgc krytyke kontraktéw wojewddz-
kich, stwierdzi¢ nalezy, ze pomimo pierwotnych zalozen, nie mialy one oczeki-
wanej zdolnoéci w zakresie:

- realizowania autonomicznej (ze wzgledu na cele, zasady i instrumenty) poli-
tyki regionalnej panstwa, niezaleznej wobec systemu funduszy strukturalnych
UE;

— mobilizowania $rodkéw w skali umozliwiajacej uzyskanie rzeczywistego i za-
uwazalnego wplywu na sytuacje gospodarczo-spoleczng kraju;

— koordynagcji i wzajemnego wzmacniania realizacji polityk sektorowych w uje-
ciu terytorialnym (Mikotajczyk i in. 2009).

Kontrakt terytorialny

Odpowiedzig na powyzsze stabosci kontraktéw wojewddzkich mial by¢ kontrakt
terytorialny przygotowany w zwigzku z perspektywa finansowa Unii Europejskiej
na lata 2014-2020. Zaltozenia tego instrumentu opisane zostaly w ,Krajowej
Strategii Rozwoju Regionalnego 2010-2020. Regiony, miasta, obszary wiejskie”,
w ktérej stwierdzono, ze ,,jak wskazata diagnoza, z réznych wzgledéw dotychcza-
sowe do$wiadczenia Polski z wdrazaniem koncepcji porozumienia si¢ w oparciu
o zawierane w wyniku procesu negocjacyjnego umowy pomiedzy rzadem a sa-
morzadem wojewddztwa nie powiodly sie. Niemniej jednak postep, jaki dokonat
sie¢ w dziedzinie zarzadzania procesami rozwojowymi w kraju i wspélnego rozu-
mienia celéw rozwoju przez réznych aktordw, pozwala podjaé obecnie nowa pro-
be oparcia polityki regionalnej i, szerzej, dziatan ukierunkowanych terytorialnie,

®  Za szczegolnie problematyczne uznaje si¢ finansowanie poprzez kontrakty wojewodzkie wielo-

letnich projektéw inwestycyjnych strony rzadowej, ktérych realizacja zostala zapoczatkowana
jeszcze przed 1990 r. W kontraktach wojewddzkich na lata 2001-2003 przewidziano 56 tego
typu inwestycji, ktérych warto$¢ stanowila 70% Srodkéw budzetu panstwa ujetych w programie
wsparcia (az 60% tej kwoty przewidziano na realizacjg¢ zadan dotyczacych rozwoju infrastruktury
ochrony zdrowia). W kontraktach zawieranych w 2004 r. liczba tego typu projektéw ograniczona
zostala do 39, jednak ich warto$¢ w dalszym ciagu przekraczata 50% $rodkéw budzetowych uje-
tych w programie wsparcia (Churski 2008).
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na umowie o charakterze cywilnoprawnym, tzw. kontrakcie terytorialnym, ktory
ukierunkuje dotychczas rozproszone dziatania rozwojowe na osiaganie wspol-
nych celéw wyznaczonych w stosunku do terytorium” (MRR 2010, s. 112). Tak
rozumiany kontrakt miat stuzy¢ uzgodnieniu przez rzad i samorzad wojewodzki
celow i przedsiewzieé priorytetowych, ktérych realizacja byta kluczowa z punk-
tu widzenia rozwoju danego terytorium. Tym samym konsekwentne stosowanie
zasad koncentracji geograficznej i tematycznej mialo skutkowaé ograniczeniem
liczby projektéw ujetych w umowach zawieranych przez rzad z poszczegdlnymi
samorzadami wojewddzkimi wylgcznie do tych strategicznym znaczeniu dla ich
rozwoju spoleczno-gospodarczego.

Nowa formuta kontraktu zostata wprowadzona do polskiego porzadku praw-
nego na mocy ustawy z dnia 24 stycznia 2014 r. o zmianie ustawy o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju oraz niektdérych innych ustaw. Zgodnie z definicjg
legalng zawartg w przepisach tej ustawy, kontrakt terytorialny to umowa okre-
$lajaca cele i przedsiewziecia priorytetowe, ktére majq istotne znaczenie dla roz-
woju kraju oraz wskazanego w niej wojewddztwa, a takze sposéb ich koordynacji
i warunki realizacji, w tym dofinansowanie opracowywanych przez zarzad woje-
wodztwa programéw stuzacych realizacji umowy partnerstwa w zakresie polityki
spojnosci®. Negocjacje dotyczace zawarcia kontraktu prowadzone byly pomiedzy
ministrem wilasciwym ds. rozwoju regionalnego oraz zarzadem wojewddztwa.
Wyniki tych negocjacji zatwierdzane byly w drodze zgodnych uchwal Rady Mi-
nistréw oraz zarzadu wojewddztwa, co otwieralo furtke do jego zawarcia przez
ministra wtasciwego ds. rozwoju regionalnego oraz zarzad wojewodztwa.

Whbrew pierwotnym zalozeniom kontrakt terytorialny, podobnie jak miato to
miejsce w przypadku kontraktéw wojewddzkich, nie stat sie instrumentem sku-
tecznie terytorializujagcym sektorowe polityki krajowe. Przede wszystkim nie uda-
to sie wdrozy¢ postulatu, zgodnie z ktérym kontrakt zawierat wylacznie przedsie-
wziecia majace priorytetowe znaczenie dla danego wojewddztwa. Lacznie w 16
kontraktach terytorialnych uwzgledniono 995 przedsiewzie¢, z czego 426 zostato
umieszczonych na tzw. liscie przedsiewzie¢ podstawowych, za§ pozostate 569
na tzw. liScie przedsiewzige¢ warunkowych, ktérych realizacja uzalezniona byla
od dostepnosci srodkéw finansowych’. Zadania te maja bardzo zréznicowany
stopien szczegdlowosci: od konkretnych projektéw inwestycyjnych, po przedsie-
wziecia wskazujace raczej na pewien typ badz tez kierunek dziatania. Jesli chodzi

¢ Na podstawie przeprowadzonej w 2020 r. nowelizacji ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju wprowadzono zmiany w definicji legalnej kontraktu terytorialnego
wskutek, ktérych stosowanie tego instrumentu ograniczono wylacznie do wieloletniej perspek-
tywy finansowej UE na lata 2014-2020. Patrz art. 1 pkt 5 lit. d ustawy z dnia 15 lipca 2020 r.
o zmianie ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju oraz niektérych innych ustaw.

7 Przytoczona liczba przedsiewzigé¢ nie uwzglednia projektéw ujetych w tzw. wykazie projektéw
wspolfinansowanych w ramach programoéw stuzacych realizacji umowy partnerstwa w zakresie
polityki spdjnosci lub projektéw finansowanych ze $rodkéw budzetu panstwa lub budzetu jed-
nostki samorzadu terytorialnego, umozliwiajacych realizacje danego przedsigwzigcia prioryteto-
wego, ktérych identyfikacje minister wiasciwy do spraw rozwoju regionalnego i zarzad wojewodz-
twa uznaja za zasadna (zalaczniki 1a i 5b do kontraktu terytorialnego), ktérych liczba sigga okoto
270 projektow.
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o zakres tematyczny projektéw ujetych w kontraktach terytorialnych, przewazaja
wérdd nich zadania dotyczace rozwoju infrastruktury komunikacyjno-transporto-
wej (47% wszystkich zadan). Niespetna 15% to przedsiewziecia z zakresu gospo-
darki opartej na wiedzy, za§ 11% — z zakresu ochrony zdrowia (w zdecydowanej
wiekszosci o infrastrukturalnym charakterze).

W odniesieniu do kazdego z przedsiewzie¢ w ramach kontraktu terytorialnego
okreslono strone (rzadows, samorzadows lub jednocze$nie rzagdowa i samorzado-
wa) odpowiedzialng za jego realizacje. Analiza tej czesci kontraktéw pozwala sfor-
mutowaé wniosek, ze réwniez w tym przypadku nie udalo sie przetama¢ uprzywi-
lejowanej pozycji strony rzadowej w procesie negocjacji, co potwierdza liczba oraz
przypisany projektom obu stron priorytet realizacyjny. Pamieta¢ bowiem nalezy,
Ze umieszczenie przedsiewziecia na liScie podstawowej lub warunkowej stanowito
pewnego rodzaju okreslenie priorytetu ich realizacji. Bioragc pod uwage, ze reali-
zacja przedsiewzie¢ ujetych na liscie warunkowej uzalezniona byta m.in. od do-
stepnosci srodkéw finansowych, uznaé nalezy, ze sygnatariusze kontraktu wieksze
znaczenie przypisywali przedsigwzieciom z listy podstawowej. Analiza zawartosci
16 kontraktéw terytorialnych wskazuje, ze 52% sposrod wszystkich ujetych w nich
przedsiewziec to zadania, za ktérych realizacje odpowiedzialna jest strona rzagdowa.
Warto jednak zauwazy¢, ze w przypadku uwzglednienia wylacznie przedsiewzie¢
ujetych na liscie podstawowej warto$¢ ta wzrasta do poziomu 67%. W odniesieniu
do listy przedsiewzie¢ warunkowych odsetek ten spada do 40%. Strona samorza-
dowa odpowiedzialna jest natomiast za realizacje¢ 40% zadan, przy czym do jej wia-
$ciwosci nalezy zaledwie 19,5% przedsiewzie¢ ujetych na liscie podstawowej i az
54,5% przedsiewzie¢ z listy warunkowej. Pozostate 8% wszystkich zadan ujetych
w kontraktach terytorialnych nalezy do tzw. wlasciwosci mieszanej rzadowo-sa-
morzadowej (13% przedsiewziec z listy
podstawowej oraz 4,5% z listy przed-
siewzie¢ warunkowych).

Projekty strony rzadowej ujete
w kontraktach terytorialnych domi-
nuja nie tylko pod wzgledem iloscio-
wym, ale réwniez wartosci. Jak wyni-
ka z przygotowywanej kazdego roku
przez ministra wlasciwego ds. rozwo-
ju regionalnego informacji na temat
realizacji kontraktéw terytorialnych,
na koniec 2020 r. warto$¢ projektow
rzagdowych stanowita az 78,3% cal-
kowitej wartosci projektow ujetych
w kontraktach dla 16 wojewddztw,

Ryc. 2. Udzial projektéw strony rzadowej
w catkowitej wartosci kontraktow te-
rytorialnych dla poszczegélnych woje-

~ wodztw (stan na 31.12.2020 r.)

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie ,In-
formacji o realizagji...” (2020).

przy czym w czesci regiondw odsetek
ten przekraczal poziom 80% wartosci
wszystkich ujetych w nich projektow.
Dla poszczegélnych przedsigwzigé
ujetych w kontrakcie terytorialnym



Instrumenty kontraktowania rozwoju terytorialnego w Polsce 59

nie okreslono wartosci $rodkéw, ktoére mialy zostaé przeznaczone na ich reali-
zacje, ograniczajac sie wylacznie do wskazania zréddta ich finansowania. Ten stan
rzeczy sprawia, ze mozliwe jest ustalenie wylacznie maksymalnej wartosci kon-
traktéw, ktéra w latach 2014-2023 miala wynie$¢ okoto 400 mld zt pochodza-
cych ze $rodkow europejskich oraz krajowych. Szacunkowy charakter tej kwoty
potwierdza m.in. przywolywana wcze$niej informacja ministra wtasciwego ds.
rozwoju regionalnego, z ktérej wynika, ze na koniec 2020 r. warto$¢ projektow
realizowanych w ramach 16 kontraktéw terytorialnych wynosita 300,4 mld zi.
Roéznica pomiedzy obiema warto$ciami odnoszacymi sie do catkowitych kosztow
realizacji przedsiewzie¢ ujetych w kontraktach terytorialnych ma swoje Zrodta
w procesie negocjacyjnym, w ktérym dyskusja dotyczyla raczej generalnych zato-
zen przedsiewzie¢, dla ktérych w wiekszosci przypadkow przedstawiono jedynie
szacunkowe dane na temat ich wartosci. Natomiast dane pochodzace z informacji
ministra maja bardziej precyzyjny charakter, gdyz odnosza si¢ do przedsiewziec
juz zoperacjonalizowanych (a nierzadko realizowanych lub zakonczonych), dla
ktorych okreslono catkowitg warto$¢ realizacji.
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Ryc. 3. Maksymalna oraz rzeczywista warto$¢ kontraktéw terytorialnych wedlug woje-
 wodztw (stan na 31 grudnia 2020 r.)
Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie ,, Informagji o realizagji...” (2020).

Analiza tresci kontraktow terytorialnych nie pozwala na precyzyjne okresle-
nie, jak ksztaltowal si¢ udzial krajowych i zagranicznych Zrédel finansowania
ujetych w nich przedsiewzie¢. Niemniej jednak nalezy zwrdci¢ uwage, ze najcze-
$ciej wskazywanymi zZrédlami finansowania przedsiewzie¢ sg wtasciwy krajowy
program operacyjny lub regionalny program operacyjny na lata 2014-2020. Fakt
ten pozwala stwierdzi¢, ze podobnie jak w przypadku kontraktéw wojewodzkich,
rowniez kontrakt terytorialny stanowi w gldéwnej mierze instrument realizacji
celéw europejskiej Polityki Spojnosci w Polsce, a nie krajowej polityki rozwoju.

Poza maksymalna kwota, jaka miala zosta¢ przeznaczona na realizacje
przedsiewzie¢, kontrakty terytorialne okreslaja maksymalng kwote s$rodkow



60 Jeremiasz Salamon

pochodzacych z budzetu panstwa, ktéra miata zosta¢ przeznaczona na dofinan-
sowanie realizacji regionalnych programéw operacyjnych. W skali 16 kontraktow
kwota ta wynosi okoto 4,7 mld zi.
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Ryc. 4. Warto$¢ oraz liczba przedsiewzie¢ w kontraktach terytorialnych dla 16 wojewddztw
Zroédlo: opracowanie wlasne.

Negatywny wplyw na skuteczno$¢ kontraktu terytorialnego mial charakter
prawny zobowigzan podjetych przez jego sygnatariuszy. Zgodnie z zapisami kon-
traktu terytorialnego (art. 14 ust. 2) ma on bowiem charakter umowy ramowej
i do chwili uzgodnienia pomiedzy stronami szczegélowych warunkéw realizacji
konkretnych przedsiewzig¢, w tym sposobu ich finansowania (co miato nastapi¢
w formie zatgcznika 1b do kontraktu), nie stanowi on prawnie wigzacego zobo-
wiazania stron do realizacji poszczegolnych przedsiewzig¢ czy tez ich finansowa-
nia, za$ w przypadku braku realizacji przedsiewzie¢ lub zmiany warunkéw ich
realizacji, zadnej ze stron nie przystugujg roszczenia z tego tytulu, a zwlaszcza
roszczenia o charakterze pienieznym. Majac na uwadze przytaczany wczesniej
ogoblny charakter zapisow kontraktow terytorialnych dotyczacy gtownie sposobu
finansowania ujetych w nich przedsiewzie¢, jak rowniez fakt, ze realizacja wiek-
szosci z nich warunkowana byla uprzednim znalezieniem Zrédet finansowania,
przyjecie takiego rozwiazania uzna¢ nalezy za jak najbardziej uzasadnione. Zapisy
odnosnie do indywidualnych przedsiewzie¢ (w szczegdlnosci dotyczace ich zakre-
su przedmiotowego oraz wartosci) mialy zosta¢ uzgodnione pomiedzy stronami
kontraktu dopiero po jego zawarciu. Pamieta¢ jednak nalezy, ze owa procedu-
ra uszczegdtawiania przedsiewzie¢ w odniesieniu do zdecydowanej wiekszosci
z nich (z wyjatkiem przedsiewzie¢ z zakresu infrastruktury kultury, klastrow
energii oraz infrastruktury badawczo-rozwojowej) nigdy nie zostata zakonczona.
Co wigcej, zawierane w 2019 r. z samorzadami wojewddzkimi tzw. ,,Aneksy nr
2...” wzmocnily zapisy dotyczace niewigzacego charakteru ustalen, nadajac im
bezwzgledny, zamiast dotychczasowego warunkowego, charakter. Nowa redakcja
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art. 14 ust. 2 stanowi, ze w zakresie art. 6 (obejmujacego listy podstawowa i wa-
runkowsa przedsiewzie¢) maja one charakter umowy ramowej, za$ uzgodnienie
rzeczowe pomiedzy stronami, w formie zalgcznika nr 1b, szczegdtowych warun-
koéw realizacji przedsiewzied, nie jest prawnie wigzacym zobowigzaniem stron do
realizacji poszczegolnych przedsigwzie¢ czy tez ich finansowania.

Kontrakt terytorialny, zwlaszcza w poréwnaniu z kontraktem wojewddzkim
z 2007 r., ktéry stanowil wylacznie procedure dofinansowania $rodkami krajowy-
mi regionalnych programéw operacyjnych, okazat sie stusznym krokiem w strone
umacniania podejécia terytorialnego w polskiej polityce regionalnej. Za sformu-
towaniem tej opinii przemawia m.in. fakt powrotu do ujmowania w kontrakcie
indywidualnych przedsiewzie¢ rozwojowych. Niemniej jednak o umiarkowa-
nym powodzeniu tego podejécia zdecydowaly te same bledy, ktére popetniono
w odniesieniu do wszystkich wczedniejszych edycji kontraktu wojewddzkiego.
Kontrakt terytorialny byl kolejnym przykiadem coraz silniejszego powiazania
krajowej polityki rozwoju z celami europejskiej Polityki Spdjnosci. Nieskuteczna
procedura negocjowania kontraktu, w ktérej w dalszym ciggu dominujacg pozy-
cje zajmowala strona rzadowa, nie skutkowata identyfikacja ograniczonej liczby
przedsiewzie¢ kluczowych dla rozwoju spoteczno-gospodarczego danego regio-
nu. Co wiecej, brak wigzacej mocy prawnej ustalen kontraktu zdawatl sie stano-
wi¢, zwlaszcza ze wzgledu na ograniczone konsekwencje zwigzane z brakiem ich
realizacji, element zniechecajacy sygnatariuszy do bardziej selektywnego podej-
$cia w trakcie negocjacji tzw. przedsiewzieé priorytetowych.

Kontraktowanie rozwoju w perspektywie 2030 r.

Kolejna proba udoskonalenia kontraktu jako instrumentu terytorializacji oraz ko-
ordynacji polityki regionalnej prowadzonej na réznych poziomach zarzadzania
podjeta zostala w zwiazku z przygotowaniami Polski do nowego okresu progra-
mowania, ktérego horyzont czasowy wyznaczono na rok 2030. Zasadnicze po-
stulaty dotyczace ulepszenia sposobu funkcjonowania kontraktu wyartykutowane
zostaly w najwazniejszym krajowym dokumencie strategicznym, tj. ,Strategii na
rzecz odpowiedzialnego rozwoju do roku 2020 (z perspektywa 2030 roku)”, pet-
niacej w polskim systemie dokumentéw strategicznych funkcje §redniookresowej
strategii rozwoju kraju. Dziwi¢ nie powinien fakt, ze zidentyfikowane w strate-
gii obszary doskonalenia kontraktu nawigzywaly do stabo$ci, ktére towarzyszyty
temu instrumentowi w zasadzie od poczatku jego wdrazania.

Postulaty wzgledem nowej formuly kontraktu terytorialnego sformutowane
w strategii zostaly doprecyzowane w ,Krajowej Strategii Rozwoju Regionalnego
2030” oraz wprowadzone do porzadku prawnego na podstawie przepiséw ustawy
z dnia 15 lipca 2020 r. o zmianie ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju
oraz niektérych innych ustaw. Zasadnicza cechg charakteryzujacy przyjete roz-
wiazania jest dekompozycja funkcji petnionych przez dotychczasowe kontrakty
pomiedzy trzy niezalezne od siebie instrumenty: kontrakt programowy, kontrakt
sektorowy oraz porozumienie terytorialne.
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Kontrakt programowy

Zgodnie z definicjg zawarta w znowelizowanej w 2020 r. ustawie z dnia 6 grud-
nia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, kontrakt programowy jest
umowa okreslajacg kierunki i warunki dofinansowania programu stuzacego re-
alizacji umowy partnerstwa w zakresie polityki spdjnosci, opracowanego przez
zarzad wojewddztwa, w tym przedsiewziecia priorytetowe realizowane w tym
programie (art. 5 ust. 4b). Kontrakt programowy odnosi sie zatem do regional-
nego programu operacyjnego, za$ uzgodnienia w nim zawarte dotycza $rodkow
pochodzacych z funduszy europejskich dystrybuowanych za jego posrednictwem.
1. Ustalenia dotyczace kwestii finansowych:

a. maksymalna kwota dofinansowania regionalnego programu operacyjnego
$rodkami pochodzacymi ze Zrédet zagranicznych lub budzetu panstwa;

b. minimalna kwota dofinansowania regionalnego programu operacyjnego
$rodkami pochodzacymi ze Zrédet krajowych, ktérg zapewnia samorzad
wojewodztwa ze Srodkdéw wiasnych lub srodkéw beneficjentéw programu;

c. warunki przekazywania i rozliczania powyzszych srodkéw;

d. zakres odpowiedzialno$ci finansowej stron kontraktu programowego.

2. Ustalenia o charakterze programowym:
a. kierunki i warunki wsparcia regionalnego programu operacyjnego oraz
przedsiewziecia priorytetowe.
3. Pozostale ustalenia:

a. sposob wykonywania przez ministra wtasciwego do spraw rozwoju regio-
nalnego kontroli i monitoringu kontraktu programowego;

b. Warunki zmiany i rozwigzania kontraktu programowego.

Przedmiotem kontraktu programowego sg zatem wysokos¢ srodkow (zaréwno
krajowych, jak i zagranicznych) przeznaczonych na realizacje regionalnego pro-
gramu operacyjnego, jak i zakres planowanej w jego ramach interwencji. W ra-
mach perspektywy finansowej Unii Europejskiej na lata 2021-2027 Polska be-
dzie dysponowac¢ kwota 75,5 mld euro pochodzaca z budzetu Polityki Spojnosci.
Z kwoty tej niemal 28,4 mld euro dystrybuowane bedzie za posrednictwem 16 re-
gionalnych programéw operacyjnych. 75% kwoty (21,3 mld euro) zostalo wstep-
nie alokowane na poszczegélne programy operacyjne (na podstawie algorytmu
uwzgledniajacego m.in. liczbe mieszkancow, warto$¢ PKB per capita, naktady na
B+R na mieszkanca, emisje zanieczyszczen pytowych przez zaklady szczegélnie
uciazliwe, stope bezrobocia BAEL wérod osoéb 50+) w ramach ,,Projektu umowy
partnerstwa dla realizacji Polityki Spojnosci 2021-2027 w Polsce” (MFiPR 2021).
Podziat pozostatych 25% $rodkéw (tj. 7,1 mld euro) dokonany zostal w procedu-
rze negocjacji kontraktu programowego. Podjete przez strony ustalenia beda od-
nosic sie réwniez do minimalnej warto$¢ srodkéw pochodzacych z Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego, ktéra w ramach poszczegélnych programow
operacyjnych przeznaczona zostanie na realizacje celow zwigzanych ze zréwno-
wazonym rozwojem obszaréw miejskich przy wykorzystaniu instrumentéw tery-
torialnych (ZIT, RLKS oraz innych).
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Tabela 1. Podzial 100% $rodkéw przeznaczanych na realizacje regionalnych programéw
operacyjnych na lata 2021-2027 [w mld euro] (bez srodkéw FST)

Woewodzwo  Popondidladiiue0  Alladara oye
Dolnoslaskie 0,870 1,673
Kujawsko-pomorskie 1,475 1,753
Lubelskie 1,768 2,272
Lubuskie 0,736 0,861
bLodzkie 1,631 2,291
Matopolskie 1,541 2,320
Mazowieckie 1,670 2,010
Opolskie 0,763 0,921
Podkarpackie 1,661 2,181
Podlaskie 0,992 1,251
Pomorskie 1,129 1,674
Slaskie 2,365 2,792
Swietokrzyskie 1,106 1,403
Warminsko-mazurskie 1,228 1,731
Wielkopolskie 1,070 1,671
Zachodniopomorskie 1,311 1,611

Zrédto: MFiPR  (listopad i styczen) (https://www.gov.pl/web/fundusze-regiony/fundusze-uni-
jne-dla-regionow---rezerwa-podzielona-po-rozmowach-z-marszalkami-wojewodztw; dostep:
27.06.2021).

Kontrakt programowy zawierany jest pomiedzy ministrem wiasciwym ds.
rozwoju regionalnego oraz odpowiednim zarzadem wojewddztwa. Jego zawar-
cie poprzedzone jest negocjacjami prowadzonymi przez przyszlych sygnatariu-
szy. W tym miejscu nalezy zwrdci¢ uwage na odmienny, niz mialo to miejsce
w przypadku kontraktu terytorialnego, sposéb negocjowania oraz zatwierdzania
kontraktu programowego. W przypadku kontraktu terytorialnego negocjacje po-
miedzy strona rzadowa oraz strong samorzadowg prowadzone byly na podstawie
przygotowywanych niezaleznie od siebie stanowisk dotyczacych zakresu i tre-
$ci kontraktu. Warto w tym miejscu zwrdci¢ uwage, ze oba organy, opracowu-
jac swoje stanowiska, zobowigzane byly do wspotdziatania w tej kwestii takze
z innymi podmiotami. Minister wta$ciwy ds. rozwoju regionalnego zobowigzany
byt do wspotpracy z pozostalymi ministrami wlasciwymi ze wzgledu na zakres
kontraktu, natomiast zarzad wojewddztwa po opracowaniu projektu stanowiska
zobowiazany byt do uzyskania opinii jednostek samorzadu terytorialnego znajdu-
jacych sie na terenie wojewddztwa, wiasciwych ze wzgledu na zakres kontraktu.
Projekt stanowiska rzagdowego minister wtaciwym do spraw rozwoju regionalne-
go zobowiazany byt przedstawi¢ Radzie Ministréw do wiadomosci. Z kolei zarzad
wojewddztwa uzyskiwal opinie jednostek samorzadu terytorialnego dotyczacy
projektu stanowiska w trakcie organizowanej w tym celu konferencji. Dopiero
po uzyskaniu opinii zarzad wojewddztwa moégt przyjaé w drodze uchwaly sta-
nowisko odno$nie do proponowanego zakresu i tresci kontraktu terytorialnego.


https://www.gov.pl/web/fundusze-regiony/fundusze-unijne-dla-regionow---rezerwa-podzielona-po-rozmowach-z-marszalkami-wojewodztw
https://www.gov.pl/web/fundusze-regiony/fundusze-unijne-dla-regionow---rezerwa-podzielona-po-rozmowach-z-marszalkami-wojewodztw
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Dalsze negocjacje prowadzone byly pomiedzy strong rzagdowa oraz samorzadowa
w oparciu o uprzednio przygotowane stanowiska (pefniace funkcje mandatu ne-
gocjacyjnego). Wynegocjowany tym trybie kontrakt terytorialny wymagat jeszcze
zatwierdzenia przez Rade Ministréw oraz wtasciwy zarzad wojewodztwa (w dro-
dze uchwat), co otwierato droge do jego zawarcia przez ministra wiasciwego ds.
rozwoju regionalnego oraz zarzad wojewddztwa.

Przepisy dotyczace kontraktu programowego uproscily procedure jego nego-
cjacji oraz zawierania. Przede wszystkim negocjacje nie sg prowadzone w oparciu
o przygotowane niezaleznie przez kazda ze stron stanowisko, lecz na podstawie
projektu kontraktu opracowanego przez ministra wtasciwego ds. rozwoju regio-
nalnego. Co istotne, zgodnie z przepisami ustawy minister nie jest zobowigzany
do wspdtpracy w tym zakresie z szefami pozostatych resortéw ani tez do zatwier-
dzenia opracowanego przez siebie projektu przez Rade Ministréw. W tym kon-
tekscie warto jednak zwrdéci¢ uwage na zapisy ,,Projektu umowy partnerstwa...”,
zgodnie z ktérymi w zakresie skali i warunkéw finansowania projekt kontraktu
programowego jest uzgadniany z ministrem wtasciwym ds. finanséw publicznych
(MFiPR listopad 2021, s. 264). Podobnie sytuacja wyglada po stronie zarzadu
wojewddztwa, ktory zgodnie z przepisami ustawy przed przystgpieniem do nego-
cjacji kontraktu programowego nie jest zobowigzany do zasiegniecia opinii pozo-
stalych jednostek samorzadu terytorialnego.

Rozwigzanie takie niewatpliwe upraszcza procedure zawierania kontraktu,
niemniej jednak warto zwrdéci¢ uwage na pewne stabosci zen wynikajace. Przede
wszystkim wylaczenie obowigzku opracowania mandatéw przez obie strony nego-
cjacji wptywa na wzmocnienie pozycji ministra wzgledem zarzadu wojewddztwa.
Warto bowiem zauwazy¢, ze o ile w przypadku przepisow regulujacych negocjacje
kontraktu terytorialnego zarzad wojewddztwa miat mozliwos$¢ ksztaltowania jego
tresci w spos6b autonomiczny, tj. poprzez przygotowanie autorskiego stanowiska
dotyczacego zakresu i tredci kontraktu, zag sam kontrakt terytorialny powstawat
poprzez zblizanie sie stanowisk strony rzadowej i samorzadowej, o tyle w trakcie
negocjacji kontraktu programowego zarzad wojewddztwa ma jedynie mozliwos¢
odniesienia si¢ do propozycji przedstawionych przez ministra.

Kontrakt programowy stanowi podstawe do negocjacji z Komisja Europej-
ska regionalnego programu operacyjnego, ktérego projekt opracowuje zarzad
wojewodztwa. Zgodnie z zapisami ,,Projektu umowy partnerstwa...” negocjacje
i przyjecie przez strony kontraktu programowego sg warunkiem przygotowania
projektu regionalnego programu operacyjnego i rozpoczecia jego negocjacji z KE
(MFiPR listopad 2021, s. 268). Oznacza to, ze negocjacje kontraktu programo-
wego powinny zostaé przeprowadzone przed przyjeciem przez zarzad wojewodz-
twa projektu programu, za$ podjete w ich toku ustalenia powinny zosta¢ wtaczo-
ne do projektu regionalnego programu operacyjnego. Jedyna sytuacja, w ktorej
ustawodawca dopuszcza mozliwo$¢ modyfikacji kontraktu, dotyczy zakonczenia
negocjacji regionalnego programu operacyjnego pomiedzy Komisja Europejska
a zarzadem wojewodztwa, kiedy to mozliwa jest jego zmiana wytacznie w za-
kresie wynikajacym z tych negocjacji. Przepis ten ma rzecz jasna na celu zacho-
wanie spojnosci pomiedzy kontraktem a regionalnym programem operacyjnym.
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Opisywana zmiana bedzie odbywac¢ sie na podstawie aneksu zawartego pomiedzy
ministrem wlasciwym ds. rozwoju regionalnego a zarzadem wojewddztwa.

W poréwnaniu do funkcjonujacych dotychczas w Polsce rozwiazan w zakresie
kontraktowania rozwoju, kontrakt programowy jest swoistym novum. Wprowa-
dzenie go do instrumentarium polityki regionalnej stanowi realizacje postulatow
zawartych w ,Strategii na rzecz odpowiedzialnego rozwoju...”, zgodnie z ktéry-
mi nowy kontrakt bedzie determinowal m.in. zakres oraz wysokos¢ alokacji pro-
gramow operacyjnych. De facto ustalenia pomiedzy ministrem a zarzadem wo-
jewodztwa stanowia forme prenegocjacji poprzedzajacych wilasciwe negocjacje
programoéw operacyjnych z udziatem Komisji Europejskiej. Taka konstrukcja kon-
traktu czyni zen w gléwnej mierze instrument realizacji celéw Polityki Spéjnosci,
a nie krajowej polityki rozwoju.

Kontrakt sektorowy

Kontrakt sektorowy to umowa okreslajaca sposoéb realizacji, w tym finansowania,
programéw rozwoju opracowanych przez wiasciwych ministroéw w zakresie inter-
wencji ukierunkowanej terytorialnie (art. 5 ust. 4e ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r.
o zasadach prowadzenia polityki rozwoju). Z definicji wynika zatem, ze instru-
ment ten stuzy terytorialnemu ukierunkowaniu krajowej interwencji publicznej
(niezwigzanej ze $rodkami UE) opisanej w programie rozwoju przygotowanym
przez wlasciwego ministra®. W uzasadnieniu do projektu ustawy z dnia 15 lipca
2020 r. o zmianie ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju oraz niekto-
rych innych ustaw zwrécono uwage, ze obecnie wiekszo$¢ programéw rozwoju
przygotowywanych na szczeblu krajowym nie zawiera odniesienia terytorialnego.
Dlatego tez ustalenia kontraktu sektorowego majg stanowié¢ uszczegdtowienie
systemu realizacji danego programu w odniesieniu do interwencji ukierunkowa-
nej terytorialnie, dzieki czemu mozliwe bedzie lepsze ukierunkowanie interwen-
¢ji publicznej na obszary wymagajace wsparcia.

Przygotowujac program rozwoju, wiasciwy minister zobowigzany jest okregli¢
zakres planowanej interwencji, ktory bedzie realizowany w ujeciu terytorialnym,
mozliwy do objecia kontraktem sektorowym (art. 17 ust. 1 pkt 7). Fakt spelnienia
tego wymogu przez autora programu badany jest przez ministra wiasciwego ds.
rozwoju regionalnego, ktéry przed skierowaniem projektu programu na posie-
dzenie Rady Ministréw wydaje opinie dotyczacg jego zgodnosci ze Sredniookre-
sowg strategig rozwoju kraju oraz zakresem programu okre$lonym w art. 17 ust.
1 ustawy, w tym okreslenia zakresu terytorialnego interwencji (art. 19 ust. 1).

Przygotowanie i zawarcie kontraktu sektorowego przez wtasciwego ministra
ma charakter fakultatywny. W przypadku podjecia pozytywnej decyzji dotycza-
cej opracowania kontraktu, za przygotowanie jego projektu odpowiedzialny jest

8  Zgodnie z przepisami ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju,
programami rozwoju sg dokumenty realizujace cele zawarte w strategiach rozwoju, o ktérych
mowa w art. 9 pkt 3—-6 ustawy, oraz programy wieloletnie, o ktérych mowa w przepisach o finan-
sach publicznych (art. 15 ust. 4 pkt 2).
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minister wlasciwy ze wzgledu na jego zakres, wspdtpracujacy z ministrem wta-
$ciwym do spraw rozwoju regionalnego. Projekt kontraktu sektorowego stanowi
podstawe do przeprowadzenia negocjacji pomiedzy strong rzadowa (reprezento-
wang przez wyzej wymienionych ministréw) oraz strona samorzadowa (repre-
zentowana przez zarzad wojewodztwa lub zarzady wojewddztw — w zalezno$ci od
sposobu okreslenia w programie terytorialnego zakresu interwencji). Podobnie
jak ma to miejsce w przypadku kontraktu programowego, réwniez w odniesieniu
do kontraktu sektorowego strony nie prowadzg negocjacji na podstawie wtasnych
mandatéw, lecz w oparciu o projekt sporzadzony przez strone rzadowa, co jest
elementem wzmacniajacym jej pozycje negocjacyjna.

Kontrakt sektorowy zawierany jest pomiedzy ministrem wlasciwym ze wzgle-
du na zakres objety kontraktem, ministrem wiasciwym do spraw rozwoju re-
gionalnego oraz zarzagdem wojewddztwa (albo zarzagdami wojewodztw) i okresla
w szczegdlnosci:

1. przedsiewziecia priorytetowe zgodne z celami wynikajacymi odpowied-
nio ze strategii rozwoju lub kryteria wyboru projektéw do dofinansowania

W programie;

2. wktad wlasny samorzadu albo samorzadéw wojewddztw;
3. sposob i warunki realizacji przedsiewziec priorytetowych;
4. warunki jego zmiany i rozwigzania.

Sposréd powyzszych elementéw kontraktu sektorowego szczegoélnag uwa-
ge nalezy zwréci¢ na wymagany wkiad wiasny strony samorzadowej. Zgodnie
z przepisami ustawy wklad ten odpowiada co najmniej 10% wysokosci wkta-
du budzetu panstwa na interwencje ukierunkowane terytorialnie w programie
rozwoju alokowanego odpowiednio na dane wojewddztwo albo wojewddztwa.
Wktiad ten moze zosta¢ pomniejszony, o ile dochdéd ogdétem per capita danego
samorzadu wojewodztwa w roku poprzedzajacym przygotowanie kontraktu sek-
torowego jest nizszy od dochodéw ogodtem per capita wszystkich samorzadéw wo-
jewodztw w roku poprzedzajacym przygotowanie kontraktu sektorowego (art. 17
a ust. 3). Zgodnie z uzasadnieniem do ustawy z dnia 15 lipca 2020 r. o zmianie
ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju oraz niektérych innych ustaw
warunek zwigzany z wkladem wlasnym ma zwiekszy¢ zaangazowanie strony sa-
morzadowej w realizacje kontraktu oraz doprowadzi¢ do sytuacji, w ktérej samo-
rzad bedzie mogt czud sie jego wspotwlascicielem.

Tym, co odréznia kontrakt sektorowy od omawianego wczesniej kontraktu
programowego oraz funkcjonujgcych wczesniej kontraktéw wojewoddzkich i kon-
traktu terytorialnego, jest jego calkowite powigzanie ze $rodkami krajowymi
(pochodzacymi zaréwno z budzetu panstwa, jak i z budzetéw samorzadéw re-
gionalnych) oraz wtasciwo$¢ terytorialna, ktéra moze wykraczaé poza granice
administracyjne jednego regionu, umozliwiajac tym samym realizacje przedsie-
wzieé o znaczeniu ponadregionalnym i miedzyregionalnym. Wydaje si¢ zatem, ze
to wilasnie ten typ kontraktu bedzie stanowit w przysztosci instrument koordy-
nagcji i terytorializacji krajowej polityki regionalnej, ktérej cele finansowane beda
ze $rodkéw budzetu panstwa oraz samorzadéw wojewddztw. Niemniej jednak
nalezy zwréci¢ uwage, ze w perspektywie 2030 r. srodki europejskie w dalszym
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ciggu stanowi¢ bedg gtéwne Zrédlo finansowania dziatan rozwojowych w Polsce,
co skutkowa¢ moze mniejszym znaczeniem tego typu instrumentu. Co wiecej,
z perspektywy poszczegélnych resortow kontrakt sektorowy jest narzedziem
o fakultatywnym charakterze (w odréznieniu od kontraktu programowego), co
sprawia, ze zakres jego zastosowania oraz sita oddzialywania na krajowe polityki
rozwojowe, zalezg od motywacji poszczegélnych ministréw sektorowych doty-
czacych checi zawierania kontraktow.

Porozumienie terytorialne

Porozumienie terytorialne jest umowa okreslajaca w szczegdlnosci przedsie-
wziecia priorytetowe dla rozwoju danego obszaru objetego tym porozumieniem,
w tym przewidywane Zrédla ich finansowania (art. 5 ust. 4f ustawy z dnia 6 grud-
nia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju). Przedsiewziecia objete
porozumieniem terytorialnym, w zaleznosci od charakteru podmiotéw bedacych
jego sygnatariuszami, muszg by¢ zgodne z celami strategii rozwoju wojewddz-
twa, strategii rozwoju gminy, strategii ponadlokalnych lub innych strategii, o kto-
rych mowa w art. 9 pkt 3 ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia
polityki rozwoju (m.in. krajowej strategii rozwoju regionalnego czy strategii po-
nadregionalnej). Zgodnie z uzasadnieniem projektu ustawy z dnia 15 lipca 2020 r.
o zmianie ustawy o zasadach powadzenia polityki rozwoju oraz niektérych innych
ustaw porozumienie ma stuzy¢ przede wszystkim uzgadnianiu interwencji istot-
nych z punku widzenia spolecznosci lokalnych. W podobny sposéb funkcje po-
rozumienia terytorialnego postrzegane sg na gruncie zapiséw , Krajowej Strategii
Rozwoju Regionalnego 2030”, w ktérej stwierdza sie, ze jest ono ,,mechanizmem
polegajacym na urzeczywistnieniu planowania i realizowania proceséw rozwo-
jowych, podejmowanych/inicjowanych z poziomu lokalnego. Mechanizm ten
powinien stuzy¢ rozwojowi wspodlpracy samorzadéw, na obszarach gdzie zosta-
ty zidentyfikowane istotne dla rozwoju, wiecej niz jednej JST (gminy/powiatu),
potencjaly spoteczne/gospodarcze lub problemy, ktére ograniczaja uruchomienie
i wykorzystanie potencjaléw (MFiPR 2019, s. 102). Natomiast w ,,Projekcie umo-
wy partnerstwa...” porozumienie terytorialne wskazane zostalo jako potencjalny
mechanizm uzgadniania i finansowania przedsiewzie¢ w ramach tzw. innych in-
strumentow terytorialnych (IIT) w ramach Polityki Spojnosci na lata 2021-2027.

O ile stronami kontraktu programowego oraz kontraktu sektorowego moga
by¢ wylacznie wlasciwi ministrowie oraz zarzady wojewodztw, o tyle w przypad-
ku porozumienia terytorialnego katalog potencjalnych stron zostal poszerzony
o pozostale jednostki samorzadu terytorialnego (gminy i powiaty) oraz zwigzki,
porozumienia miedzygminne i stowarzyszenia reprezentowane przez ich organy
wykonawcze. Jednoczesnie jednak ustawodawca wprowadzil pewne ograniczenia
dotyczace sposobu zawierania porozumien terytorialnych. Mianowicie nie jest
dopuszczalne zawarcie porozumienia pomiedzy zarzgdem wojewddztwa a mini-
strem, co wydaje sie logiczna konsekwencjg wynikajacg z funkcjonowania dwoéch
wcze$niej omawianych typow kontraktu. Dopuszczenie mozliwosci zawierania
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porozumien terytorialnych pomiedzy strong rzadowa a samorzadem wojewddz-

twa wigzaloby sie bowiem z grozbg powielania interwencji skierowanej do tego

samego terytorium.

Przepisy ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju nie definiuja wprost zakresu terytorialnego porozumienia, wskazujac,
ze okresla ono w szczegolnosci przedsiewziecia priorytetowe dla rozwoju danego
obszaru, nie precyzujac jednoczesnie jego terytorialnego zasiegu. Jedynie w przy-
padku porozumienia zawieranego przez zarzad wojewodztwa ustawodawca ogra-
niczyl jego zakres do gmin, powiatéw badz tez ich zwiazkéw, stowarzyszen i po-
rozumien wytacznie z obszaru tego wojewddztwa.

Zawarcie porozumienia terytorialnego poprzedzone jest negocjacjami, ktére
prowadzone sa w oparciu o jego projekt przygotowany przez:

1. zarzad wojewddztwa;

2. ministra wlasciwego do spraw rozwoju regionalnego samodzielnie albo we
wspolpracy z wlasciwym ministrem, jezeli zakres porozumienia terytorialne-
go tego wymaga;

3. organ wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego lub organ wykonaw-
czy zwiazku, porozumienia miedzygminnego albo stowarzyszenia, ktory jest
inicjatorem porozumienia terytorialnego.

Tabela 2. Mozliwe konfiguracje oraz warunki zawarcia porozumienia terytorialnego

Kto zawiera?

Z kim?

Pod jakim warunkiem?

Zarzad wojewodztwa

Minister wlasciwy ds.
rozwoju regionalnego,
a takze wladciwy minister,
jezeli zakres porozumie-
nia terytorialnego tego
wymaga

Jednostki samorzadu tery-
torialnego

Z jednostkami samorzadu tery-
torialnego z obszaru tego wo-
jewédztwa lub ich zwiazkami,
porozumieniami lub stowarzysze-
niami

Z gming lub powiatem, lub ich
zwigzkami, porozumieniami lub
stowarzyszeniami

Jednostki samorzadu terytorial-
nego

Jezeli podmioty te realizuja zada-
nia w zakresie polityki rozwoju
wynikajace ze strategii rozwoju
wojewddztwa

Gdy zasadno$¢ PT wynika z kra-
jowej strategii rozwoju regional-
nego

Jezeli JST realizujq zadania w za-
kresie polityki rozwoju wynika-
jace ze strategii rozwoju ponad-
lokalnego albo strategii rozwoju
gmin objetych PT

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Przystepujac do omoéwienia procedury negocjacji i zawarcia porozumienia
terytorialnego, nalezy zwréci¢ uwage na mechanizmy zabezpieczajace sp6jnoscé
polityki rozwoju prowadzonej na obszarze danego wojewodztwa, ktéra mogtaby
zosta¢ naruszona zwlaszcza w sytuacji zawarcia porozumienia, ktérego sygna-
tariuszem nie bedzie samorzad regionalny. Nalezy bowiem pamietad, ze zgod-
nie z przepisami ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewoddztwa
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podmiotem odpowiedzialnym za prowadzenie polityki rozwoju wojewddztwa
jest samorzad wojewddztwa (art. 11 ust. 2), ktéry w tym celu okresla strategie
rozwoju wojewddztwa (art. 11 ust. 1). Przytoczenie tych przepiséw jest o tyle
istotne, ze ustawodawca dopuszcza sytuacje, w ktorej strong porozumienia te-
rytorialnego nie bedzie samorzad regionalny, co moze rodzi¢ obawy dotyczace
utrzymania spéjnosci polityki rozwoju danego regionu programowanej i wdra-
zanej na réznych szczeblach zarzadzania terytorialnego. W procedurze nego-
cjacji oraz zawierania porozumienia, ktérego strong nie bedzie samorzad woje-
wodztwa, przewidziano jednak mechanizmy zapewniajace utrzymanie zgodnosci
dzialan planowanych w ramach porozumienia z interwencja publiczna opisang
w strategii rozwoju wojewodztwa. Po pierwsze, zarowno minister do spraw roz-
woju regionalnego, wtasciwi ministrowie, jak i organy wykonawcze jednostek sa-
morzadu terytorialnego, zwiazku, porozumienia miedzygminnego albo stowarzy-
szenia bedacy podmiotami opracowujacymi projekt porozumienia terytorialnego,
ktorego strong nie bedzie zarzad wojewddztwa, zobowigzane sa zasiegnaé opinii
zarzagdu wojewodztwa w zakresie spojnosci projektu porozumienia ze strategig
rozwoju wojewddztwa. Majac na uwadze, ze mamy do czynienia z opinig zarzadu
wojewddztwa, jej ewentualny negatywny charakter nie stanowi jednak formalnej
przestanki uniemozliwiajgcej zawarcie porozumienia. Po drugie, w negocjacjach,
na wniosek ktérejkolwiek ze stron porozumienia, moze uczestniczy¢ przedstawi-
ciel zarzadu wojewddztwa. Po trzecie, o zawartym porozumieniu terytorialnym
jego inicjator zobowigzany jest poinformowa¢ wtasciwy zarzad wojewodztwa lub
zarzad powiatu, o ile nie sg one strona porozumienia. Rzecz jasna, majgc na uwa-
dze wczesniejsze rozwazania dotyczacego mozliwego ponadregionalnego cha-
rakteru porozumien terytorialnych, ktérych strong nie jest zarzad wojewodztwa,
w sytuacji, w ktérej sygnatariuszami porozumienia beda jednostki samorzadu
terytorialnego z obszaru co najmniej dwdch wojewddztw, opiniowanie projektu
porozumienia, ewentualny udzial w negocjacjach oraz obowiazek informowa-
nia o zawarciu porozumienia odnosi sie do wszystkich zarzadéw witasciwych ze
wzgledu na jego terytorialny zakres.

Porozumienie terytorialne stanowi bardzo interesujacg oraz obiecujacg probe
wlaczenia w kontraktowanie rozwoju nowych typéw terytoriéw oraz poszerzenia
katalogu podmiotéw uprawnionych do udziatu w tego typu procesach. Stanowi to,
rzecz jasna, wdrozenie postulatéw zawartych w ,,Strategii na rzecz odpowiedzial-
nego rozwoju”. Dopuszczenie mozliwo$ci kontraktowania rozwoju na poziomie
nizszym niz regionalny z pewnoscia przyczyni si¢ do zwigkszenia skutecznosci,
poprzez lepsze dopasowanie do lokalnej i ponadlokalnej specyfiki, polityk roz-
wojowych programowanych na szczeblu krajowym oraz wojewodzkim. Z drugiej
za$ strony umozliwienie zawierania porozumien przez samorzady lokalne nie tyl-
ko wplynie na zwiekszenie jakosci i dostepnosci $wiadczonych na tym poziomie
ustug publicznych, ale réowniez bedzie jednoznacznie pozytywnie oddziatywato
na poprawe ich kompetencji w zakresie zarzadzania rozwojem oraz zdolno$¢ do
tworzenia i rozwijania partnerstw ponad granicami administracyjnymi.
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Zakonczenie

W ramach wdrazanej w Polsce polityki regionalnej nie zdotano dotychczas w petni
wykorzystaé potencjatu wynikajacego z kontraktowania rozwoju. Za ten stan rze-
czy, co wynika z przeprowadzonego w niniejszym teksécie wywodu, odpowiadaja
btedy popelnione zaréwno na etapie programowania, jak i implementacji kolej-
nych edycji kontraktu. Brak skutecznego mechanizmu identyfikacji rzetelnie wyse-
lekcjonowanej, a przez to ograniczonej liczby kluczowych dla rozwoju danego te-
rytorium przedsiewzieé, przewaga negocjacyjna strony rzadowej, wstrzemiezliwe
stosowanie podejscia terytorialnego, relatywnie niewielka warto$¢ alokowanych
$rodkéw finansowych czy tez nadmierne uzaleznienie od Europejskich Fundu-
szy Strukturalnych i Inwestycyjnych to najwazniejsze stabosci dotychczasowych
kontraktéw stosowanych w warunkach polskiej polityki regionalnej. Co ciekawe,
analiza tre$ci dokumentow strategiczno-programowych wskazuje, ze projektanci
instrumentéw kontraktowania polityki regionalnej byli w petni $wiadomi btedow
popelnianych w trakcie wdrazania kazdej sposréd ich wczesniejszych edycji. Nie-
mniej jednak kolejne proby uzdrowienia kontraktu, pomimo stusznosci znacznej
czesci lezacych u ich podstaw teoretycznych zatozen, konczyly sie niepowodze-
niem. Najlepszym dowodem potwierdzajacym te ocene jest fakt, ze w Polsce do-
tychczas zaden z wariantéw kontraktu nie byt stosowany dtuzej niz jedna wielolet-
nia perspektywa finansowa Unii Europejskiej. Roéwniez przygotowania Polski do
perspektywy finansowej UE na lata 2021-2027 zaowocowaly kolejng préba udo-
skonalenia instrumentéw kontraktowania rozwoju. Podobnie jak w poprzednich
okresach, takze i tym razem trafnie zidentyfikowano przyczyny niepowodzenia
wykorzystywanego na potrzeby perspektywy finansowej UE na lata 2014-2020
kontraktu terytorialnego. Dzieki dotychczasowym doswiadczeniom nowe podej-
$cie do kontraktowania rozwoju w Polsce oparto na koncepcji zaktadajacej podziat
dotychczasowych funkgcji kontraktu pomiedzy trzy niezalezne wzgledem siebie in-
strumenty. Wydaje sie, ze podejscie to ma w sobie potencjal niezbedny do uniknie-
cia dotychczas popetnianych btedéw i tym samym do stworzenia instrumentarium
pozwalajacego na prowadzenie efektywnej i silnie terytorialnie zorientowanej po-
lityki regionalnej realizujacej cele Polityki Spodjnosci, przy jednoczesnym braku
marginalizacji krajowych priorytetow rozwojowych.
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Instruments for contracting territorial development in Poland -
lessons learned and perspectives until 2030

Abstract: Instruments for contracting territorial development have been employed in Poland for over
two decades. The first Polish experience in this area dates back to 1995, when, as a pilot project, the
Regional Contract for Katowickie Voivodeship was concluded. Contracts concluded in subsequent
years were addressed to all 16 Polish regions. However, the Polish experience related to contracting
development to date allows us to conclude that the implementation of this approach was moderately
successful. Responsible for this state of affairs are errors and inconsistencies committed both at the
programming stage and at the implementation stage of subsequent versions of a contract. It should
be emphasized, however, that these failures and the reasons behind them did not escape the notice
of the institutions responsible for regional policy in Poland, therefore the conclusions drawn from
them were used to improve subsequent versions of the contract. The last attempt took place in 2020.
Thus, the purpose of this article is to present new development contracting instruments described
in revised in 2020 the Act of 6 December 2006 on the principles of development policy, namely:
programme contract, sectoral contract and territorial agreement. Their introduction is another step
leading to the strengthening of the territorial dimension of Polish regional policy. Analysis of the
three new instruments was preceded by the presentation of Poland’s experience to date in contract-
ing development. Thanks to this, it was possible to illustrate how Polish regional policy improved its
approach in this respect, trying to eliminate the weaknesses identified during the implementation of
their previous versions in subsequent editions of contracts.

Key words: development policy, development contracting, voivodeship contract, territorial contract,
programme contract, sectorial contract, territorial agreement



