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Inne instrumenty terytorialne jako ztozone
formy wspotpracy administracyjnej

O istotnym znaczeniu wspotpracy (wspétdziatania) w administracji pu-
blicznej nikogo nie trzeba przekonywac. Dotyczy to zwtaszcza tych osob, ktére
miaty sposobno$¢ pozna¢ imponujacy dorobek naukowy Szanownego Jubilata
Profesora Jerzego Korczaka obejmujgacy m.in. materie wspotdziatania jednostek
samorzadu terytorialnego.

Celem opracowania jest przedstawienie niektérych zagadnien zwigza-
nych z nowym rodzajem instrumentéw terytorialnych, ktére beda wdrazane
w ramach realizacji polityki spéjnosci UE po raz pierwszy w perspektywie fi-
nansowej 2021-2027. Chodzi tu o przewidziane w art. 36 ustawy wdrazajacej
inne instrumenty terytorialne (IIT), bedace instrumentem rozwoju terytorial-
nego, o ktérym mowa w art. 28 i art. 29 tzw. rozporzadzenia og6lnego’ oraz
w art. 9 i art. 11 rozporzadzenia w sprawie Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego i Funduszu Spo6jnosci®

IIT s3 to ztozone wielopodmiotowe formy wspoétpracy administracyjnej,
angazujace w wielostopniowa procedure tworzenia i realizacji zar6wno pod-
mioty krajowe, jak i unijne. Ten rodzaj wspdétpracy administracyjnej miesci sie
w pojeciu ,kooperacyjnego wykonywania prawa UE”. Unie Europejska uzna-
je sie za najbardziej zaawansowany model wspétpracy panstw, a stworzony
przez nig system prawny mozna okre$li¢ regionalnym prawem wspotpracy,

" Dr hab. Barbara Kowalczyk, Uniwersytet Wroctawski, Wydzial Prawa, Administracji i Eko-
nomii, Instytut Nauk Administracyjnych; ORCID 0000-0001-8012-1985.

! Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/1060 z dnia 24 czerwca
2021 r. ustanawiajgce wspdlne przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regional-
nego, Europejskiego Funduszu Spotecznego Plus, Funduszu Spéjnosci, Funduszu na rzecz Spra-
wiedliwej Transformacji i Europejskiego Funduszu Morskiego, Rybackiego i Akwakultury, a takze
przepisy finansowe na potrzeby tych funduszy oraz na potrzeby Funduszu Azylu, Migracji i Inte-
gracji, Funduszu Bezpieczenstwa Wewnetrznego i Instrumentu Wsparcia Finansowego na rzecz
Zarzadzania Granicami i Polityki Wizowej, Dz. Urz. UE L 231 z 30.06.2021, s. 159 oraz Dz. Urz. UE
L 261z22.07.2021, s. 58.

2 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/1058 z dnia 24 czerwca
2021 r. w sprawie Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego i Funduszu Spé6jnosci, Dz. Urz.
UE L 231z 30.06.2021, s. 60 oraz Dz. Urz. UE L 13 2 20.01.2022, s. 74.
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ktére za cel zasadniczy postawito integracje panstw cztonkowskich, naktada-
jac na nie obowiagzek wspotpracy?, bo wymagajg tego charakter i cele orga-
nizacji. W tym konkretnym przypadku chodzi o wzmocnienie spdjnosci go-
spodarczej, spotecznej i terytorialnej Unii*. Wspoétpraca administracyjna przy
tym oparta jest na bardziej operacyjnym modelu angazujacym bezposrednio
organy administracji publicznej r6znego szczebla®. W rezultacie organy admi-
nistracji krajowej coraz cze$ciej wchodza na wiele réznych sposobdw w inte-
rakcje ze sobg i z organami administracji UE, a przy tym wspétpraca admini-
stracyjna ma wartos¢ innowacji prowadzacych do lepszego wdrazania prawa
europejskiego®. O praktycznym znaczeniu wspdtpracy administracyjnej decy-
duje jej elastycznos¢ i dynamiczny charakter.

Wspotpraca administracyjna obejmuje wielo$¢ i réznorodnos¢ instytucji
i dziatan, ma zmienny zakres terytorialny, przedmiotowy i organizacyjny (pod-
miotowy). Ma $cisty zwigzek ze skutecznym wdrazaniem prawa Unii przez pan-
stwa cztonkowskie, a $cislej temu wtasnie stuzy. Zdolnos$¢ administracji krajowej
do wspodlpracy jest elementem ogdlnej zdolnoSci administracyjnej panstwa’.
W najogdlniejszym ujeciu przerdzne postacie wspétpracy dadza sie sprowadzi¢
do modelu sieci, rozumianych tu jako zespét (kompleks, catoksztatt) réznych
podmiotéw (organizacji) dziatajacych razem w mniej lub bardziej ustruktury-
zowany sposéb po to, by zrealizowac wspoélny cel®.

W art. 28 rozporzadzenia ogdlnego wskazano, ze gdy panstwo czton-
kowskie wspiera zintegrowany rozwdj terytorialny, czyni to w oparciu o stra-
tegie rozwoju terytorialnego lub lokalnego w dowolnej z nastepujacych form:
a) zintegrowane inwestycje terytorialne (ZIT - art. 34 rozporzadzenia ogdlne-
go); b) rozwoj lokalny kierowany przez spoteczno$¢ (RLKS - art. 35 rozporza-

3 Ogoblna podstawe obowigzku wspotpracy w prawie traktatowym ustanawia art. 4 ust. 3
TUE, statuujacy zasade lojalnej wspotpracy, symbolicznie dopetniony w przypadku administracji
publicznej przepisami art. 197 TFUE. Przewiduja one, Ze skuteczne wdrazanie prawa Unii przez
panstwa cztonkowskie, majace istotne znaczenie dla prawidtowego funkcjonowania Unii, stanowi
przedmiot wspdlnego zainteresowania panstw cztonkowskich i UE. Ustawodawca unijny wprost
zalicza zasade wspétpracy do jednej z podstawowych zasad ustrojowych Unii Europejskiej (zasad
ogo6lnych prawa UE). Art. 197 ust. 1 TFUE stwarza ramowe podstawy wspoétpracy administracyj-
nej i jako przepis o charakterze ogélnym nie narusza pozostatych postanowien traktatow przewi-
dujacych wspotprace administracyjng miedzy panstwami oraz miedzy nimi a Unia.

* Art. 1741178 TFUE.

5 F. Lafarge, Administrative Cooperation between Member States and Implementation of EU
Law, ,European Public Law” 2010, vol. 4, no. 16, s. 616.

¢ A. Wilk-llewicz, [w:] K. Kowalik-Banczyk, M. Szwarc-Kuczer, A. Wrébel (red.), Traktat
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz, t. 11 (art. 90-222), Warszawa 2012, LEX.

7 Zob. art. 197 TFUE.

8 F. Lafarge, op. cit., s. 615-616.
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dzenia ogdlnego); lub c) inne narzedzie terytorialne wspierajace inicjatywy
opracowane przez panstwo cztonkowskie (IIT - art. 36 rozporzadzenia ogo6l-
nego). IIT sa najbardziej elastycznym instrumentem terytorialnym?®, wspie-
rajacym rozwodj relacji funkcjonalnych'®. Ich gtéwnym celem ,jest wspieranie
wtadz lokalnych w budowaniu potencjatu administracyjnego oraz wspoétpracy
z innymi j.s.t., partnerami spoteczno-gospodarczymi i organizacjami pozarzg-
dowymi w celu rozwigzywania probleméw o charakterze lokalnym, wykorzy-
stywania lokalnych potencjatéw i szans rozwojowych oraz tworzenia przewag
konkurencyjnych”!’. Jak wynika z zasad realizacji instrumentéw terytorial-
nych w Polsce, IIT moze by¢é wykorzystany: 1) na obszarach strategicznej
interwencji - w gminach zagroZzonych trwata marginalizacjg oraz obszarach
funkcjonalnych miast tracacych funkcje spoteczno-gospodarcze, ktére nie zo-
staty objete instrumentem ZIT; 2) na innych obszarach (np. problemowych,
inwestycyjnych czy o szczegélnym potencjale turystycznym lub kulturowym)
wyznaczonych przez wtasciwg instytucje zarzadzajaca - w szczegblnie uza-
sadnionych przypadkach; 3) na obszarach wskazanych w gminnych progra-
mach rewitalizacji - w przypadku dziatan z zakresu rewitalizacji; 4) przez
partnerstwa j.s.t. objete wsparciem Centrum Wsparcia Doradczego'?. Z IIT
moga by¢ finansowane projekty ze wszystkich celéw polityki spéjnosci®?, o ile
stuza wzmacnianiu proceséw funkcjonalnych na terytoriach objetych strate-
gia, przede wszystkim jednak powinny zosta¢ ukierunkowane na realizacje
inwestycji w CP 5, tj. wspierane beda kompleksowe i zintegrowane dziata-
nia na rzecz lokalnej spotecznosci i gospodarki, tadu przestrzennego, zréw-
nowazonego gospodarowania przestrzenia oraz bezpieczenstwa publicznego

 Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej, Zasady realizacji instrumentow terytorial-
nych w Polsce w perspektywie finansowej UE na lata 2021-2027, https://www.gov.pl/web /fundu-
sze-regiony/zasady-realizacji-instrumentow-terytorialnych-w-polsce-w-perspektywie-finanso-
wej-ue-na-lata-2021-2027 [dostep 2.11.2023].

10 Umowa Partnerstwa na lata 2021-2027 w Polsce, https://www.funduszeeuropejskie.gov.
pl/media/109763/Umowa_Partnerstwa_na_lata_2021_2027.pdf, s. 246 [dostep 2.11.2023].

1 A. Brzyska et al., [w:] M. Perkowski, R. Pozdzik (red.), Ustawa o zasadach realizacji zadan
finansowanych ze Srodkéw europejskich w perspektywie finansowej 2021-2027. Komentarz, War-
szawa 2023, art. 36, https://sip.lex.pl/#/commentary/587908824/706264?tocHit=1&cm=RE-
LATIONS [dostep 5.11.2023].

12 Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej, Zasady realizacji..., s. 49. Na temat projek-
tu Centrum Wsparcia Doradczego zob. Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej, Centrum
Wsparcia Doradczego, https://www.gov.pl/web/fundusze-regiony/centrum-wsparcia-dorad-
czego [dostep 28.10.2023].

13 CP 1: Bardziej konkurencyjna i inteligentna Europa; CP 2: Bardziej przyjazna dla $rodowi-
ska niskoemisyjna Europa; CP 3: Lepiej potaczona Europa; CP 4: Europa o silniejszym wymiarze
spotecznym; CP 5: Europa blizej obywateli; CP 6 (cel dodatkowy): Lagodzenie skutkéw transfor-
macji w kierunku gospodarki neutralnej dla klimatu.
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(zwiekszanie odpornosci lokalnej gospodarki). Obszarem tematycznym wy-
odrebnionym dla IIT jest rewitalizacja.

Warunkiem realizacji IIT jest opracowanie strategii terytorialnej spo-
rzadzonej na potrzeby wdrozenia IIT: strategii IIT albo innych dokumentéw
strategicznych petnigcych funkcje strategii IIT, np. strategii rozwoju ponadlo-
kalnego, gminnego programu rewitalizacji albo strategii rozwoju gminy. Zgod-
nie z art. 36 ust. 8 ustawy wdrazajacej strategia IIT okres$la w szczegdlnoSci:
1) synteze diagnozy obszaru realizacji [IT wraz z analizg problemo6w, potrzeb
i potencjatéw rozwojowych, w tym wzajemnych powigzan gospodarczych,
spotecznych i Srodowiskowych; 2) cele, jakie maja by¢ zrealizowane w ramach
IIT, ze wskazaniem wykorzystanego podej$cia zintegrowanego, oczekiwanych
wskaznikéw rezultatu i produktu powigzanych z realizacjg wtasciwego pro-
gramu; 3) liste projektow realizujacych cele, o ktérych mowa w pkt 2, wraz
z informacjg na temat sposobu ich wskazania oraz powigzania z innymi pro-
jektami; 4) opis procesu zaangazowania partner6w spoteczno-gospodarczych
oraz wtasciwych podmiotéw reprezentujacych spoteczenstwo obywatelskie,
podmiotéw dziatajacych na rzecz ochrony srodowiska oraz podmiotéw od-
powiedzialnych za promowanie wtaczenia spotecznego, praw podstawowych,
praw o0s6b niepetnosprawnych, réwnosci ptci i niedyskryminacji w pracach
nad przygotowaniem i wdrazaniem strategii IIT. Strategia moze réwniez za-
wiera¢ inne elementy, poza powyzszym katalogiem obligatoryjnych*. Ko-
lejnym warunkiem realizacji IIT jest pozytywne zaopiniowanie strategii IIT
w terminie 60 dni od dnia otrzymania przez wtasciwg instytucje zarzadzajaca
programem - w zakresie mozliwosci finansowania strategii IIT w ramach tego
programu.

IIT jest programowany i wdrazany przez j.s.t. lub ich partnerstwo. IIT
przewiduje wyKkorzystanie instrumentéw terytorialnych funkcjonujacych
w panstwach cztonkowskich na podstawie przepiséw krajowych. W tym
wzgledzie ustawa wdrazajaca stanowi o partnerstwie utworzonym w jednej
z form wspétpracy j.s.t., o ktérych mowa w art. 64, art. 74 i art. 84 u.s.g. oraz
w art. 5 ust. 2, art. 72a, art. 73 i art. 75 u.s.p.’® Wybér formy prawnej wspot-
pracy pozostawiony jest decyzji jednostek samorzadu terytorialnego uczest-
niczacych w realizacji IIT, tym samym daje mozliwo$¢ wyboru formy najlepiej
odpowiadajacej na potrzeby i mozliwosci danego obszaru'®. Wtasnie partner-
stwo (z wyjatkiem rewitalizacji), a nie samodzielne dziatanie j.s.t. jest reko-

4 A. Brzyska et al, op. cit.
15 Art. 36 ust. 4 ustawy wdrazajgce;j.
16 Zob. Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej, Zasady realizacji..., s. 49.
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mendowanym sposobem wdrazania IIT - ze wzgledu na zwiekszony poten-
cjat i skale oddziatywania'’. Odstepstwa od tej zasady mozliwe bedg jedynie
w wyjatkowych i uzasadnionych przypadkach?®.

Przyktadem IIT jest porozumienie miedzygminne zawarte przez Gminy
tworzgce Inny Instrument Terytorialny Subregionu Wroctawskiego (IIT SW)*.
Stronami porozumienia jest 25 dolnoslaskich gmin®’. Porozumienie zostato za-
warte na podstawie art. 10 ust. 1 w zwigzku z art. 74 ust. 1 i 2 u.s.g. Organy
stanowiace i kontrolne gmin podjety uprzednio stosowne uchwaty w sprawie
wyrazenia zgody na wspoétdziatanie z pozostatymi gminami w formie porozu-
mienia oraz wydzielenia na ten cel odpowiedniego majatku.

W preambule porozumienia strony podkreslity sSwiadomos¢ korzysci wyni-
kajacych z integracji j.s.t. na rzecz rozwoju spotecznego i gospodarczego wspol-
not samorzadowych, w celu zwiekszenia szans i potencjatu tych jednostek oraz
efektywnego wykorzystania sSrodkéw przewidzianych w budzecie UE w okresie
programowania na lata 2021-2027. Celem porozumienia jest okreslenie praw
i obowigzkéw oraz zasad wspotpracy stron porozumienia przy wdrazaniu, fi-
nansowaniu, ewaluacji, koordynowaniu przedsiewzie¢, biezacej obstudze i roz-
liczeniach IIT SW. Gminy m.in. wytonity Lidera porozumienia** - Gmine przej-
mujaca prawa i obowigzki pozostatych gmin, zwigzane z zadaniami publicznymi
objetymi porozumieniem. Gminy powierzajace zadania maja za$ obowigzek
udziatu w kosztach realizacji zadan. Lider zostat upowazniony do wystepowania
w imieniu wszystkich gmin zawierajacych porozumienie w procesie negocjacji,
ustanawiania i realizacji planowanego IIT. Zgodnie z porozumieniem do zadan
Lidera nalezy m.in.: a) zatwierdzenie Strategii [IT SW i jej zmian po uzyskaniu
pozytywnej opinii Komitetu Sterujacego IIT SW; b) podpisanie w imieniu IIT SW
porozumienia w sprawie finansowania Strategii [IT SW ze $rodkéw Funduszy

17 Umowa Partnerstwa dla realizacji polityki sp6jnosci 2021-2027 w Polsce, https://www.
funduszeeuropejskie.gov.pl/media/109763 /Umowa_Partnerstwa_na_lata_2021_2027.pdf, s. 247
[dostep 2.11.2023].

8 Ibidem.

19 Porozumienie miedzygminne zawarte 30 marca 2023 r. przez Gminy tworzace Inny In-
strument Terytorialny Subregionu Wroctawskiego w sprawie zasad wspétpracy Stron Porozu-
mienia przy wdrazaniu, finansowaniu, ewaluacji i koordynowaniu wspdlnych przedsiewziec,
biezacej obstudze i rozliczeniach Innego Instrumentu Terytorialnego Subregionu Wroctawskiego
oraz powierzenie Gminie Strzelin zarzadzania Innym Instrumentem Terytorialnym Subregionu
Wroctawskiego, Dz. Urz. Woj. Dolno$laskiego, poz. 2597.

20 Subregion Wroctawski obejmuje teren, ktory geograficznie pokrywa sie z obszarem gmin:
Bierutéw, Boréw, Brzeg Dolny, Cieszkow, Domaniéw, Dziadowa Ktoda, Jordanéw §lqski, Kondrato-
wice, Kostomtoty, Kros$nice, Malczyce, Mietkow, Miedzybdrz, Milicz, Prusice, Przeworno, Strzelin,
Sycéw, Sroda Slaska, Twardogéra, Udanin, Wiazéw, Winisko, Wotéw, Zmigrod.

2 Zostata nim Gmina Strzelin.
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Europejskich dla Dolnego Slagska (FEDS) 2021-2027 lub innych $rodkéw ze-
wnetrznych; c) udziat w wyborze do dofinansowania, o ktérym mowa w art. 29
ust. 3 rozporzadzenia ogodlnego, projektow wynikajacych ze strategii IIT SW,
w szczegblnosSci przez umieszczenie w strategii listy projektéw, ktére moga
ubiegac sie o dofinansowanie; d) przewodniczenie Komitetowi Sterujacemu IIT
SW; e) udziatl w pracach Komitetu Monitorujacego FEDS 2021-2027; f) zatwier-
dzenie rocznych raportéw monitoringowych z realizacji Strategii po uprzedniej
opinii Komitetu Sterujgcego IIT SW. Burmistrz Gminy Lidera jest uprawniony do
reprezentowania wszystkich stron porozumienia z wytaczeniem dziatan zwig-
zanych z realizacja projektow ze srodkéw alokacji finansowe;j.

Na mocy porozumienia zostat powotany takze Komitet Sterujgcy (KS IIT
SW), w sktad ktérego wchodza wojtowie oraz burmistrzowie reprezentujacy
strony porozumienia, a kieruje jego pracami burmistrz Lidera. Komitet Steru-
jacy IIT SW petni funkcje opiniodawcza w zakresie wdrazania, finansowania,
ewaluacji, uzgadniania inwestycji i rozliczania IIT SW. Do najwazniejszych za-
dan KS IIT SW nalezy: a) wydawanie opinii dla projektu Strategii IIT SW i jej
zmian, b) udziatl Przewodniczacego Komitetu Sterujgcego w pracach Komitetu
Monitorujgcego FEDS 2021-2027, c) opiniowanie rocznego sprawozdania z re-
alizacji IIT SW, d) wydawanie opinii i formutowanie wnioskéw z wtasnej inicja-
tywy oraz na wniosek Przewodniczacego Komitetu Sterujacego IIT SW, e) za-
twierdzanie budzetu IIT SW, f) rozpatrywanie innych spraw oraz opiniowanie
dokumentéw niezbednych do realizacji IIT SW.

[IT SW posiada takze wtasng obstuge administracyjng - Biuro I[IT SW. Do
jego zadan nalezy m.in.: a) obstuga administracyjna Lidera IIT SW w zakresie
realizacji jego zadan, b) przygotowanie projektu Strategii [IT SW oraz jej zmian,
c) prowadzenie dziatan w zakresie wdrazania Strategii IIT SW oraz koordynacja
dziatan Lidera Porozumienia w tym zakresie, d) wspotpraca z instytucjami za-
angazowanymi w przygotowanie i wdrazanie IIT SW, e) koordynowanie realiza-
cji projektéw wynikajacych ze Strategii IIT SW, f) przygotowanie i zarzadzanie
budzetem IIT SW, h) biezace informowanie KS IIT SW o dziatalnosci Biura IIT
SW, g) prowadzenie dziatan informacyjno-promocyjnych, h) opracowanie rocz-
nych raportéw monitoringowych z realizacji I[IT SW.

Porozumienie przewiduje takze udziat partneréw spotecznych polegajacy
na opiniowaniu dokumentéw niezbednych do realizacji zadan IIT SW. Partne-
rami spotecznymi moga by¢ przedstawiciele partneréw spoteczno-gospodar-
czych, wtasciwych podmiotéw reprezentujacych spoteczenstwo obywatelskie,
podmiotéw dziatajacych na rzecz ochrony srodowiska oraz podmioty odpo-
wiedzialne za promowanie wigczenia spotecznego, praw podstawowych, praw
0s6b niepetnosprawnych, rownosci ptci i niedyskryminacji, organizacji poza-
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rzadowych, Lokalnych Grup Dzialania oraz innych wtasciwych zainteresowa-
nych stron. Procedure wyboru partneréw spotecznych okresla Lider, a wybrane
podmioty zatwierdzane sg uchwata Komitetu Sterujgcego.

Z poczynionej krotkiej analizy regulacji dotyczacej IIT wynika, Ze znane
prawu krajowemu formy wspétdziatania j.s.t. przybieraja nowy unijny kontekst
i tre$¢, stuzac wdrazaniu polityki i prawa UE. Metoda integracji przez fundusze
strukturalne UE stanowi skuteczny mechanizm wptywu prawa UE na admini-
stracyjne prawo ustrojowe. Potozenie nacisku na wspétdziatanie j.s.t,, inicjo-
wanie i wzmacnianie juz istniejgcej wspdtpracy stuzy budowaniu ich zdolnosci
administracyjne;j.
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