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(Nie)typowe formy wspotpracy
podmiotéw wtadzy publicznej
— kontrakty w prowadzeniu polityki rozwoju

1. Wprowadzenie

Wielce Szanowny Jubilat podkreslat wielokrotnie, Ze prawo administra-
cyjne jest miejscem trudnych spotkan®. Te refleksje naukowa Profesor Jerzy
Supernat odnidst takze do problematyki styku prawa publicznego i prawa pry-
watnego, problematyki bez watpienia stanowiacej jedno z donios$lejszych za-
gadnien w naukach prawnych i bedacej przedmiotem statej dyskusjiz. Wspoét-
uczestnictwo rezimow prawa stanowi wynik uwarunkowan o charakterze
pozaprawnym; uwarunkowan natury spotecznej i gospodarczej oraz kultury
prawnej’. Wedtug J. Zimmermanna ,Rozgraniczenie prawa publicznego od pra-
wa prywatnego nie jest sprawa poznania, a sprawa pewnej konwencji, apro-
baty, uznania pewnych wartosci, okreslonej ideologii spoteczno-politycznej”.
Dlatego w dyskusji na temat wspotwystepowaniu reziméw prawa kluczowe
jest uzasadnienie i adekwatno$¢ zastosowania okreslonej metody regulacji
w stosunku do jej przedmiotu - ,,zawartos$ci” i osadzenie w szerszej przestrze-
ni niz tylko prawne;j.

" Dr hab,, prof. Uniwersytetu Adama Mickiewicza w Poznaniu, ORCID: 0000-0002-1008-3538.

! Zob. m.in.: J. Supernat, Pogranicze prawa administracyjnego na przyktadzie spotkania pra-
wa administracyjnego z prawem konstytucyjnym, [w:] J. Zimmermann (red.), Pogranicze prawa
administracyjnego. IX Krakowsko-Wroctawskie Spotkanie Naukowe Administratywistéw, Warsza-
wa 2019, s.99-112; idem, Niepomijalna administracja publiczna jako miejsce spotkania prawa pu-
blicznego i prawa prywatnego w dobie transformacji prawa publicznego w Europie, ,Prawo” 2020,
t. CCCXXXI, AUWTr No. 4001, s. 273-284.

2 W literaturze mozna wyodrebni¢ dwa podstawowe nurty postrzegania tego zagadnienia:
o konieczno$ci podziatu i braku takiej potrzeby, o istnieniu i nieistnieniu granic wyodrebniania
prawa publicznego i prawa prywatnego. Zob. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), Sys-
tem Prawa Administracyjnego, t. 7, Prawo administracyjne materialne, Warszawa 2012 i cytowa-
na tam literatura.

3 ]. Jezewski, Prawo stosowane jako kryterium rozgraniczenia drogi administracyjnej i dro-
gi sqdowej, [w:] D.R. Kijowski, PJ. Suwaj (red.), Kryzys prawa administracyjnego, t. 111, A. Doliwa,
S. Prutis (red.), Wypieranie prawa administracyjnego przez prawo cywilne, Warszawa 2012, s. 13.

* ]J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 55.
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Ze wzgledu na ztozono$¢ i zmieniajace sie stosunki spoteczno-gospodar-
cze, prawodawca wprowadza do systemu prawnego nowe formy dziatania admi-
nistracji publicznej, uznajac je za adekwatne do wyznaczonego celu publicznego,
kierujgc sie przy tym okreslonym systemem wartos$ci. Dlatego charakteryzujac
funkcjonowanie administracji publicznej, takze w kontekscie prawnych form
dziatania, nie mozna pomijac¢ aksjologicznego uzasadnienia regulacji normatyw-
nych. Przyjete przez ustawodawce wartosci wptywajg ostatecznie na tresc i spo-
sOb dziatania organ6w wtadzy publiczne;j®.

Odniesienie do szerszej perspektywy badawczej, jakim jest kontekst spo-
teczno-gospodarczy, jest uzasadnione w przypadku wprowadzenia nowych ob-
szarow aktywnosci wiadzy publicznej oraz ich powinnosci publicznych®. Za taka
dziedzine uznac¢ nalezy catosciowo regulowana normatywnie sfere ,prowadzenia
polityki rozwoju”. Mimo uptywu ponad 20 lat od przyjecia ustawy z dnia 6 grud-
nia 2006 r. 0 zasadach prowadzenia polityki rozwoju’ widoczny jest brak trwato-
$ci rozwigzan w sferze prawnych form dziatania. Materia, jaka jest prawne ustruk-
turalizowanie prowadzenia polityki przez podmioty wtadzy wykonawczej - Rade
Ministrow oraz jednostki samorzadu terytorialnego - daje obraz ztozonych relacji
publicznoprawnych, ktére prawodawca okreslit jako: ,[...] zesp6t wzajemnie po-
wigzanych dziatan podejmowanych i realizowanych w celu zapewnienia trwatego
i zréwnowazonego rozwoju kraju, spojnosci spoteczno-gospodarczej, regional-
nej i przestrzennej, podnoszenia konkurencyjnosci gospodarki oraz tworzenia
nowych miejsc pracy w skali krajowej, regionalnej lub lokalnej”®. Przyjety mecha-
nizm prowadzenia polityki przez organy wiadzy wykonawczej oraz charaktery-
styczne zachodzace pomiedzy nimi stosunki faktyczne i prawne zdeterminowane
przepisami prawa ustrojowego wymuszaja poszukiwanie wtasciwych dla tych pu-
blicznoprawnych wielopoziomowych stosunkéw prawnych form wspétdziatania®.

5 K. Strzyczkowski zaznacza, ze w konstrukcji dziatan administracji publicznej (gospodar-
czej) tkwig zespoty wartosci. Instytucje prawne, struktury organizacji, formy dziatania admi-
nistracji publicznej nie sa obojetne aksjologicznie - K. Strzyczkowski, Uwagi o zadaniach nauki
o prawnych formach dziatania administracji gospodarczej, [w:] B. Popowska, K. Kokocinska (red.),
Instrumenty i formy prawne dziatania administracji gospodarczej, Poznan 2009, s. 52.

¢ T. Rabska, ,Norma zadaniowa” w swietle publicznego prawa gospodarczego, [w:] A. Cho-
dun, S. Czepita (red.), W poszukiwaniu dobra wspdlnego. Ksiega jubileuszowa Profesora Macieja
Zielinskiego, Szczecin 2010, s. 666; takze na temat norm zadaniowych: L. Kieres, § 23. Podmioty
petnigce funkcje administracji gospodarczej w Polsce. Rozdziat IV. Ustréj i zadania administracji
gospodarczej, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System Prawa Administracyjnego,
t. 8A, Publiczne prawo gospodarcze, Warszawa 2013, s. 579.

7 Tj. Dz. U. z 2024 r. poz. 324, dalej jako u.z.p.p.r.

8 Art. 2 u.z.p.p.r.

? ]. Bo¢ wskazuje, ze proponowane ujecia prawnych form dziatania powinny uwzglednia¢
wplyw, jaki na modyfikacje dotychczasowych i rozwdéj nowych majg przeksztatcenia cywiliza-
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Odpowiednich - oznacza uwzgledniajgcych pozycje podmiotéw prowadzacych
polityke rozwoju, zaréwno w sferze organizacyjnej, jak i funkcjonalne;j.

W tak zakres$lonym polu uwarunkowan ustawodawca sformutowat pod-
stawy prawne dla konsensualnego mechanizmu ksztattowania stosunkéw pu-
blicznoprawnych. Sg nimi kontrakty zawierane pomiedzy szczegdélnymi pod-
miotami - Radg Ministréw i samorzadem wojewo6dztwa. Celem opracowania
jest ustalenie, czy te prawne formy wspotdziatania, okreslane przez prawodaw-
ce jako kontrakty, sg adekwatne do stosunkéw i ogélnych zatozen ustrojowych
oraz oczy stuzg realizacji obowigzku prowadzenia polityki rozwoju we wspoét-
pracy, i to w kwalifikowanej formule - dziatan wzajemnie powigzanych?'’.

2. Problematyka form typu konsensualnego
w prawie prowadzenia polityki rozwoju

Problematyka form typu konsensualnego w dziatalno$ci administracji pu-
blicznej, a na tym tle dyskusja na temat determinant zmian w obrebie katalo-
gu prawnych form dziatania'?, jest statym przedmiotem refleksji nauki, przede
wszystkim ich adekwatno$¢ do zmieniajgcych sie zadan administracji publicz-
nej. Badania potwierdzaja konieczno$¢ modyfikacji lub wypracowania nowych,
doktrynalnych rozwigzan'?. Powyzsze stanowi zasadniczy punkt odniesienia

cyjne, przede wszystkim zas uwarunkowania ustrojowe i oczekiwania spoteczne; J. Bo¢, Formy
prawne w sferze dziatan zewnetrznych administracji publicznej, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrébel (red.), System Prawa Administracyjnego, t. 5, Prawne formy dziatania administracji,
s.277-278.

10 Art. 2 u.z.p.p.r; Koncepcja publicznoprawnych dziatann powigzanych przedstawiona zo-
stata przez K. Kokocinska, Prawny mechanizm prowadzenia polityki rozwoju w zdecentralizowa-
nych strukturach wtadzy publicznej, Poznan 2014, ss. 309; eadem, Zesp6t wzajemnie powigzanych
dziatan jako kwalifikowana forma wspdtpracy podmiotéw wtadzy wykonawczej, [w:] A. Cudak,
LM. Szkotnicka (red.), Parnstwo, administracja i prawo administracyjne w europejskiej kulturze
prawnej. Ksiega Jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Andrzejowi Jezewskiemu z okazji
osiemdziesiqtej rocznicy urodzin, Warszawa 2018, s. 173-183.

1 1. Lipowicz, Prawne formy dziatania administracji publicznej - miedzy stabilizacjq a po-
trzebq przetomu, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2016, R. 78, z. 4, s. 41-55.

12 Tak np. A. Wiktorowska, Kierunki zmian w teorii prawnych form dziatania administracji,
[w:] J. Zimmermann (red.), Koncepcja systemu prawa administracyjnego. Zjazd Katedr Prawa Ad-
ministracyjnego i Postepowania Administracyjnego, Zakopane 24-27 wrzesnia 2006 r., Warszawa
2007, s. 380; T. Rabska, Dziatania administracji publicznej w $wietle wspdtczesnej koncepcji pu-
blicznego prawa gospodarczego, [w:] B. Popowska, K. Kokocinska (red.), op. cit., s. 27-34; M. Stahl,
Rozdziat V. Szczegdlne prawne formy dziatania administracji, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrébel (red.), System Prawa Administracyjnego, t. 5, Prawne..., s. 321; inaczej: K. Strzyczkow-
ski, op. cit., s. 38.
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dla diagnozowanego w doktrynie zjawiska ksztattowania publicznoprawnych
stosunkéw stanowigcych wynik taczenia wiadztwa publicznego z konsensual-
nymi formami ich modelowania®®. Dziedzine, w ktérej konceptualizacja katalo-
gu niewtadczych, prawnych form dziatania administracji publicznej jest szcze-
gélnie ztozona, stanowi ,prowadzenie polityki rozwoju”. Dla wyznaczania tych
skomplikowanych relacji publicznoprawnych zachodzacych pomiedzy Rada
Ministrow a zdecentralizowanymi strukturami samorzadowymi, prawodawca
uznat za wtasciwe czynnosci typu konsensualnego. Sg to: kontrakt terytorialny
oraz kontrakt programowy:.

Ze wzgledu na ciagte modyfikacje w zakresie instrumentéw stuzacych
osigganiu konsensusu pomiedzy podmiotami prowadzacymi polityke rozwoju
(kontrakt terytorialny zastagpit kontrakt wojewddzki, a kontrakt programowy
zastepuje terytorialny), istotne jest przede wszystkim wskazanie na spos6b mo-
delowania stosunkéw jako instrumentéw organizowania struktur i aktywnosci
w ramach wzajemnie powigzanych dziatan. Analiza i umiejscowienie nowych
konstrukcji prawnych dziatann administracji publicznej w szerszym kontekscie
mozliwe sg, jak wskazuje K. Strzyczkowski, poprzez odniesienie sie do elemen-
tow/Kkryteriow standaryzujacych prawne dziatania administracji. Autor zalicza
do nich podstawe prawna, ustréj (organizacje) organu, tryb wydania, kontrole
i odpowiedzialno$¢ prawna za wydany akt'*, uzupeiniajac katalog za K. Kiczka
0 przyjety system wartos$ci'® i specyfike przedmiotu regulacji®. W ramach tak

13 K. Kokocinska, Problems of civil law forms of administration activity from the point of view
of a representative of the science of public law, [w:] R. Szczepaniak, A. Mickiewicz (red.), Constitu-
tional Barriers to the Applicability of Private Law in the Public Sector: A Comparative Study with
Particular Emphasis on Polish and German Law, ,University Law Books” 2020, nr 12, s. 141-203
i cytowana tam literatura.

1* K. Strzyczkowski, op. cit., s. 39. Autor odwotuje sie tu do niemieckiej koncepcji prawa
administracyjnego gospodarczego jako porzadkujacego zadania. Zob. E. Schmidt-Afdmann, Das
Allgemenine Verwaltungsrecht als Ordnungsidee, Grundlagen Und Aufgaben der verwaltungsrecht-
lichen Systembildung, Berlin, Heidelberg, New York 1998, s. 251.

15 K. Strzyczkowski wskazuje: ,Dziatania administracji orientowane sg przez okreslone,
swoiste dla administracji, wzorce racjonalnosci, jaki sa: kierowanie sie dobrem wspélnym, zasa-
da efektywnosci, gospodarnosci, celowosci, legalnosci, przejrzystosci. Dziatania organéw admini-
stracji orientowane sg jednakze takze przez zasady o charakterze ogélnoustrojowym; zasada de-
mokratycznego panstwa prawnego, zasada proporcjonalnosci, zasada panstwa sprawiedliwo$ci
spotecznej - K. StrzyczkowskKi, op. cit., s. 54; zob. takze: K. Kokocinska, Funkcjonalnos¢ i dysfunk-
cjonalnosé przepiséw publicznego prawa gospodarczego z perspektywy kryterium wartosci (zagad-
nienia ogdlne), [w:] M. Zdyb, E. Kruk, G. Lubenczuk (red.), Dysfunkcje publicznego prawa gospodar-
czego, Warszawa 2018; L. Kieres, Konstytucyjne publiczne prawo gospodarcze, ,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” 2014, R. 76, z. 2, s. 193; postanowienia TK z dnia 23 lutego 2005,
TS 35/04, OTK ZU 2005, nr 1/B, poz. 26.

16 K. Kiczka, Administracyjne akty kwalifikujgce w dziatalnosci gospodarczej, Wroctaw 2006,
s.79in.
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krétkiego opracowania nie jest mozliwa peina formalnoprawna analiza kon-
traktow, dlatego (w zwigzku z postawionym celem badan) analiza ograniczona
zostanie do wskazania kluczowych elementéw w Swietle u.z.p.p.r. stanowigcej
ramy ich uksztaltowania ze szczegélnym uwzglednieniem relacji pomiedzy
stronami stosunku typu konsensualnego.

W sprawie charakteru prawnego wprowadzonego przez prawodawce
w 2000 r. pierwszego typu kontraktu - kontraktu wojewddzkiego!” - mozna
odnotowac liczne wypowiedzi przedstawicieli doktryny. Trzeba przy tym pod-
kres$li¢ brak zgodnosci w przedmiocie jego kwalifikacji. Kontrakt wojewo6dzki
uznany zostat za szczegdlny typ umowy publicznoprawnej, o czym przesadzac
mial: przedmiot uregulowania (wykonywanie zadan administracji publicznej
z zakresu rozwoju, wynikajace nie tylko z regulacji ustawowych, lecz takze
z aktéw programowania), a takze, co podkreslata T. Rabska, specyfika stron -
podmiotéw wtadzy publicznej: Rady Ministréw oraz samorzadu wojewddztwa.
Takze tryb wszczecia i prowadzenia postepowania zwigzanego z zawarciem
kontraktu zawiera szereg elementéw typowych dla postepowania administra-
cyjnego’®. Szczegdlng uwage poswiecano systemowi kontroli realizacji kontrak-
tu oraz nadzorowi jego wykonania, ktére to elementy takze majg Swiadczy¢
o jego publicznoprawnym charakterze. ]J. Lemanska stwierdza: ,W przypadku
kontraktu wojewo6dzkiego przedmiot umowy jest tak silnie zwigzany z admini-
stracja, iz nie mogtby funkcjonowac poza nig”*°. Podobnie przyjmuja M. Ofiar-
ska, M. Gietda i W. Kisiel, podkreslajac, ze ani podmiot, ani przedmiot, ani tryb
rozstrzygania sporéw nie wskazuja na cywilnoprawny charakter kontraktu.
B. Dolnicki, odnoszac sie krytycznie do uznania kontraktu za umowe cywilno-
prawng (stanowisko to reprezentuje R. Cybulska), wskazuje na niemozliwo$¢
stosowania w stosunku do kontraktu swobody ksztattowania uméw ze wzgledu
na nieréwnorzednos$¢ podmiotéw tego stosunku (podkresla dominujaca role
strony rzadowej) widoczna nie tylko w trakcie zawierania kontraktu, ale takze
w zakresie odpowiedzialno$ci z niego wynikajacej. Ostatecznie, dostrzegajac
problem prawnej kwalifikacji, kontrakt wojewddzki okreslony zostat jako nowa
kategoria prawna, ktorej nie mozna zaliczy¢ do klasycznych uméw publicznych.
Przyjeto, ze mamy do czynienia z nowa, dwustronng, samodzielng forma dziata-

17 Ustawa z dnia 12 maja 2000 r. o wspieraniu rozwoju regionalnego, Dz. U. z 2000 r. Nr 48,
poz. 550.

18 T. Rabska, Kontrakt wojewddzki — forma dziatania administracji publicznej w strukturach
zdecentralizowanych, [w:] 1. Niznik-Dobosz et al. (red.), Instytucje wspotczesnego prawa admini-
stracyjnego. Ksiega jubileuszowa Profesora zw. dra hab. Jozefa Filipka, Krakéw 2001, s. 601-612.

19 ]. Lemanska, Koncepcja samorzgdu wojewdédztwa na tle poréwnawczym, Krakéw 2006,
s. 236.
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nia administracji*® badz szczegdlna postacig umowy o nieustalonym charakte-
rze regulowang prawem administracyjnym, dla realizacji potrzeb specjalnych?..

Prébujac odnie$¢ powyzsze do dwoch nowych typoéw kontraktéw - tery-
torialnego i programowego - zwrdci¢ nalezy uwage na kilka istotnych, réznicu-
jacych je cech.

Ustawodawca zdecydowat o wprowadzeniu w miejsce kontraktu woje-
wodzkiego kontraktu terytorialnego??, ktéry zgodnie z definicja legalng ozna-
cza umowe oKkreslajaca cele i przedsiewziecia priorytetowe, ktére majg istotne
znaczenie dla rozwoju kraju oraz wskazanego w niej wojewddztwa, oraz sposéb
ich koordynacji i warunki realizacji, a takze dofinansowanie opracowywanych
przez zarzad wojewddztwa programoéw stuzacych realizacji umowy partner-
stwa w zakresie polityki spojnoéci na lata 2014-20202%. Zaréwno elementy, jak
i zakres kontraktu terytorialnego zawieranego pomiedzy ministrem wtasci-
wym do spraw rozwoju regionalnego oraz wlasciwym zarzadem wojewo6dztwa
(stronami kontraktu sg odpowiednio Rada Ministréw i samorzad wojewd6dz-
twa) okresla u.z.p.p.r.** Obejmuje on ustalenie, w ramach wspoélnych dla stron
kontraktu, zadan, celéow i przedsiewziec¢ o znaczeniu priorytetowym z punktu
widzenia rozwoju danego terytorium (wojewo6dztwa) oraz sposdb ich realizacji
i finansowania, zasad dofinansowania opracowanego i przyjetego przez zarzad
wojewddztwa programu operacyjnego o zasiegu regionalnym. Ze wzgledu na
charakter stron kontraktu - samodzielnych podmiotéw wtadzy wykonawczej -
konstrukcja procedowania tresci kontraktu terytorialnego zapewnia¢ powinna
rownorzedno$¢ i samodzielno$¢ negocjujacych stron. Ustawodawca wprowa-
dzit dwustopniowy model ksztattowania relacji publicznoprawnych, bowiem
zawarcie umowy poprzedzaja czynnosci z zakresu prawa publicznego, ktore

20 M. Gietda, Charakter prawny kontraktu wojewddzkiego, [w:] K. Nowacki, R. Rusano (red.),
Prawne problemy regionalizacji w Europie (Legal problems of regionalisation in Europe), Wroctaw
2008, s. 257-274; eadem, Czy kontrakt wojewddzki jest porozumieniem administracyjnym?, [w:]
J. Supernat (red.), Miedzy tradycjq a przysztoscig w nauce prawa administracyjnego. Ksiega jubi-
leuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi, Wroctaw 2009, s. 167-175; B. Dolnicki, R. Cy-
bulska, Nowe dwustronne formy dziatania administracji publicznej — zagadnienia wybrane, [w:]
J. Zimmermann (red.), Koncepcja...; ]. Wyporska, ].P. Tarno, Kontrakt wojewddzki, [w:] L. Zacharko,
A. Matan, G. Laszczyca (red.), Ewolucja prawnych form administracji publicznej. Ksiega jubileuszo-
wa z okazji 60. rocznicy urodzin Profesora Ernesta Knosali, Warszawa 2008, s. 349 i n.; K. Kokocin-
ska, Wybrane formy prowadzenia polityki rozwoju, [w:] B. Popowska, K. Kokocinska (red.), op. cit.,
s. 165-168; R. Cybulska, Kontrakt wojewodzki. Studium administracyjnoprawne, Warszawa 2012.

21 Za:].Bo¢, op. cit., s. 274.

22 K. Kokocinska, Kontrakt terytorialny - instrument wspétpracy podmiotéw prowadzqcych
polityke rozwoju, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2017, R. 79, z. 3, s. 150-160.

2 Art. 5 pkt 4c u.z.p.p.r.

 Art. 140 ust. 4 u.z.p.p.r.
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stuza ustaleniu stanowiska co do zakresu i tre$ci kontraktu. Czynnosci te pro-
wadzone sg odrebnie przez wtadze centralne i wtadze samorzadowe, przy czym
ustawodawca zapewnit w toku przygotowania stanowiska udziat (w dialogu)
zainteresowanych podmiotéw, w tym jednostek samorzadu terytorialnego
znajdujacych sie na terenie wojewddztwa objetego kontraktem terytorialnym.
Wypracowane stanowiska stanowig podstawe podjecia negocjacji projektu
kontraktu terytorialnego, a ustalone wspoélnie jego warunki zatwierdzajg odpo-
wiednio Rada Ministrow w drodze uchwaty oraz zarzad wojewé6dztwa. Uchwaty
stron kontraktu stanowia podstawe zawarcia kontraktu terytorialnego.
Nowelizacja u.z.p.p.r. kontakt terytorialny zastapiony zostat kontraktem
programowym i definiowany jest jako umowa okres$lajaca kierunki i warunki do-
finansowania programu stuzacego realizacji umowy partnerstwa w zakresie po-
lityki spéjnosci, opracowanego przez zarzad wojewodztwa, w tym przedsiewzie-
cia priorytetowe realizowane w tym programie®. Tak zakreslone pole regulacji
kontraktu wskazuje, Ze jest mu zakresowo blizej do kontraktu wojewddzkiego.
Zgodnie z art. 14ra u.z.p.p.r. kontrakt programowy okresla w szczegélno$ci mak-
symalng kwote dofinansowania programu stuzacego realizacji umowy partner-
stwa w zakresie polityki sp6jnosci, opracowanego przez zarzad wojewddztwa,
$rodkami pochodzacymi ze Zrédet zagranicznych lub z budzetu panstwa, oraz
minimalng kwote dofinansowania ze Zrdédet krajowych, kierunki i warunki
wsparcia realizowanego w ramach programu stuzacego realizacji umowy part-
nerstwa w zakresie polityki spdjnosci, opracowanego przez zarzad wojewddz-
twa, oraz przedsiewziecia priorytetowe, warunki przekazywania i rozliczania
Srodkéw, sposdb wykonywania przez ministra wtasciwego do spraw rozwoju
regionalnego kontroli i monitoringu kontraktu programowego, zakres odpo-
wiedzialno$ci finansowej stron kontraktu programowego, a takze warunki jego
zmiany i rozwigzania. Aktualnie kontrakt programowy stanowi podstawe do
negocjacji z Komisja Europejska programu stuzacego realizacji umowy partner-
stwa w zakresie polityki spdjnosci, opracowanego przez zarzad wojewddztwa.
Dotychczas stosowany kontrakt terytorialny miat charakter wdrozeniowy i stu-
zyt realizacji wynegocjowanego wczesniej regionalnego programu operacyjne-
go. Rola kontraktu programowego ulegta zmianie, stanowi on nie tylko element
wdrazania, ale takze systemu planowania krajowej polityki rozwoju oraz odnosi
sie do strategii rozwoju i programowania w polityce spojnosci. Ustawa okresla
procedure zawierania kontraktu, ktéra na tle dotychczas obowigzujacych roz-
wigzan wymaga krotkiego komentarza. Po pierwsze brak jest odwotania w tym
zakresie do innych przepiséw proceduralnych, co oznacza, ze procedure te na-

% Art. 5 pkt 4d u.z.p.p.r.
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lezy traktowac jako szczegdlng, a zatem kreujaca szczeg6lny akt wspotpracy,
stanowigcy wynik negocjacji. Po drugie inicjatywa podjecia negocjacji tresci
kontraktu programowego przypisana zostata stronie rzagdowej. Uwzgledniajac
przedmiot kontraktu, jakim jest finansowanie zadan z zakresu rozwoju regio-
nalnego, Rada Ministréw (reprezentowana przez ministra wtasciwego do spraw
rozwoju regionalnego, ktéry przygotowuje, negocjuje oraz zawiera, a takze ko-
ordynuje wykonanie kontraktu programowego) decyduje o kierunkach rozwoju
na poziomie regiondw. Trescig kontraktu jest bowiem ostatecznie ustalenie za-
sad finansowania tych zadan ze $rodkéw unijnych i krajowych, zadan, ktérych
realizacja powinna wynika¢ przede wszystkim z polityki rozwoju regionalnego
prowadzonej przez samorzad regionalny (okreslonych w strategii rozwoju wo-
jewodztwa). To ograniczenie wptywu samorzadu wojewddztwa jako podmiotu
prowadzacego polityke rozwoju na tre$¢ proponowanych rozstrzygnie¢ nalezy
rozpatrywac w szerszej perspektywie. Prowadzenie polityk rozwoju ma silny
kontekst ustrojowy. Zaréwno u.z.p.p.r. wskazujaca wsrédd zobowigzanych do
realizacji powinnosci publicznej Rade Ministréw oraz jednostki samorzadu te-
rytorialnego, jak i ustawa o samorzadzie wojewddztwa?® okreslaja, Ze zadania
z zakresu rozwoju regionalnego wykonuje samorzad wojewd6dztwa, podkreslaja
role samorzadéw regionalnych oraz ich status ustrojowy. Nowelizacja ustawy
réznicuje pozycje podmiotow prowadzacych polityke rozwoju, wskazujac na
tendencje zmierzajace do ograniczania zakresu wspotdziatania samorzadu wo-
jewddztwa na etapie ustalania tresci kontraktu programowego, ktéry z punktu
widzenia rozwoju regionu ma kluczowe znaczenie.

3. Wnioski

Ogolna charakterystyka kontraktow nie uprawnia do wyciggniecia osta-
tecznych wnioskow i jednoznacznego ustalenia charakteru prawnego nietypo-
wych, cho¢ w obszarze polityki rozwoju stosowanych od lat, form wspétpracy.
Celem artykutu byto przede wszystkim zwré6cenie uwagi na kluczowy kontekst
- kontekst ustrojowy - i osadzenie w nim form wspotpracy.

Analiza wskazuje na brak trwatos$ci rozwigzan prawnych wynikaja-
cych z licznych modyfikacji funkcjonujacych w sferze polityki rozwoju kon-
sensualnych form wspoétdziatania, potwierdzajac, ze nadal nie wypracowano
ostatecznej, spdjnej koncepcji. Przyjeta ustawowa konstrukcja kontraktu te-
rytorialnego (wcze$niej kontraktu wojewddzkiego), a aktualnie kontraktu pro-

26 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa, t.j. Dz. U.z 2024 r. poz. 566.

702



(Nie)typowe formy wspoétpracy podmiotéw wiadzy publicznej - kontrakty w prowadzeniu polityki rozwoju

gramowego, nie pozwala na jednoznaczng prawng kwalifikacje, pozostawiajac
je poza ramami powszechnie stosowanych katalogéw prawnych form dziatania.
Jednak uwzgledniajac specyfike stron kontraktu - podmioty wtadzy wykonaw-
czej, przedmiot, a takze tryb wszczecia i prowadzenia postepowania zwigzane-
go z jego zawarciem - kontrakty te traktowac¢ nalezy jako szczego6lnego rodzaju
umowy w sferze prawa publicznego. Istotne jest, Ze prawodawca zdecydowat
sie na okres$lenie relacji publicznoprawnych w formie umowy, wprowadzajac
szczegbtowa podstawe prawng, dopuszczalng do stosowania wytgcznie w sfe-
rze zadan zwigzanych z prowadzeniem polityki rozwoju. Jest to niewtadcza,
dwustronna czynno$¢ z zakresu prawa publicznego, dokonywana przez szcze-
gblna kategorie podmiotéw witadzy publicznej, ktéra dochodzi do skutku w wy-
niku ztozenia o$wiadczen tych podmiotéw w procedurze negocjacji. Postugi-
wanie sie kontraktem na ptaszczyznie rozwigzan publicznoprawnych w tym
witasnie kluczowym z punktu widzenia funkcjonowania panstwa obszarze
zdaniem prawodawcy zapewnia realizacje zadan we wspotpracy i wzajemnym
powigzaniu. Wprowadzone rozwigzania wskazuja na istotng zmiane w obrebie
sposobu regulacji stosunkéw publicznoprawnych pomiedzy podmiotami wta-
dzy wykonawczej.





