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zarys problematyki

Wprowadzenie

Wielopostaciowosé administracji publicznej, stanowiac termin scala-
jacy dla omawianych na gruncie prawa administracyjnego 1 nauki admi-
nistracji przeobrazen bedacych przedmiotem opracowan w ostatnim cza-
siel, pozwala na dokonanie badania zwiazanego ze skutkami wplywu
pozaprawnych uwarunkowan na zagadnienia poruszane w obrebie obu
tych dyscyplin. I tak na gruncie prawa administracyjnego pojawita sie
potrzeba identyfikacji przyczyn jego przeksztalcen?, zaé na gruncie na-
uki administracji zaobserwowaé¢ mozna odniesienie sie¢ do wpltywu czyn-
nikow ideologicznych, ktoére nie mniej inspiruja do dokladnej analizy.
Wplyw pozaprawnych uwarunkowan na administracje publiczna we
wspotczesnej Polsce nie dokonat sie takze bez skutkéw dla definiowania
samej administracji. Wyrazne odzwierciedlenie tychze tendencji mozna
zaobserwowacé na przykladzie opracowania zawartego w Systemie prawa
administracyjnego, w ktorym Z. Niewiadomski wskazuje na przemiany
w obrebie podstawowych pojeé¢ charakteryzujacych administracje pub-
liczna, np. przeobrazenia w zakresie istoty administracji publicznej

* Uniwersytet Rzeszowski, Wydzial Prawa i Administracji, e-mail: adziobek@univ.rze-
szow.pl.

! Por. Administracja publiczna — aktualne wyzwania, red. L. Zacharko, A. Matan, D. Grzegor-
czyk, Katowice 2015; Struktury administracji publicznej: metody, ogniwa, wiezi, red. A. Mez-
glewski, Rzeszéw 2016; Aktualne problemy funkcjonowania samorzqdu terytorialnego, red.
E. Ura, E. Feret, S. Pieprzny, Rzeszéw—Sandomierz 2017.

2 Stanowi¢ to bedzie przedmiot glowny rozwazan przewidzianych na zaplanowanym Zjezdzie
Katedr Prawa 1 Postepowania Administracyjnego pt. ,Prawo administracyjne dzi$ i jutro”.
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1 przesuniecie ciezaru w obrebie elementéw charakteryzujacych dziata-
nia administracji od przymusu w kierunku innych, niewladczych form
dzialania3.

Niniejsze krotkie opracowanie za cel przyjmuje ukazanie wptywu kon-
cepcji multilevel-governance, ugruntowanej w przepisach odnoszacych
sie do planowania 1 wdrazania polityk unijnych, na tryb tworzenia norm
programowych z wykorzystaniem kooperacyjnych metod dzialania orga-
néw administracji odpowiedzialnych za realizacje zadan w tym zakresie.

Koncepcja multilevel-governance i jej wplyw
na rozwoj kooperacyjnych form dzialania
administracji publicznej

Przystapienie Polski do Unii Europejskiej wywiera skutki na funkcjo-
nowanie administracji publiczne] poprzez przeobrazenie jej struktur, co
mozna obja¢ terminem europeizacji administracji publicznejt. W jej
ramach daje sie zaobserwowac oddzialywanie okreslonych koncepcji
ideologicznych na aktualny sposob postrzegania panstwa, prawa, admi-
nistracji publicznej, statusu 1 roli obywateli jako uczestnikow zycia pub-
licznego. Przykladem obrazujacym zmiany w tym zakresie jest koncepcja
multilevel-governance. Zaktada ona odejScie od modelu administracji pu-
blicznej opartego na koncepcji Maxa Webera®.

Pierwotnie w krytyczny sposéb odniosty sie do tej koncepcji nurty tzw.
nowego zarzadzania publicznego (New Public Management — dalej:
NPM). Zaktadaly one wprowadzenie do sfery dzialania administracji pu-
blicznej] mechanizméw rynkowych preferujacych efektywnosé ekono-
miczna. Na gruncie rodzimej literatury pojawily sie opracowania, w kto-
rych zostalo stusznie zauwazone, iz nie jest mozliwe zastosowanie
propozycji NPM chociazby ze wzgledu na: istotne rozbiezno$ci pomiedzy
modelami administracji publicznej, na nieuprawnione traktowanie dzia-
lan administracji wylacznie w kategoriach ekonomicznych, jak tez silne

3 7. Niewiadomski, Pojecie administracji publicznej, [w:] System prawa administracyjnego,
t. 1: Instytucje prawa administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warsza-
wa 2010, s. 50-51.

4 J. Jakubek-Laik, Europeizacja zarzqdzania publicznego. Administracjia krajowa w Unii
Europejskiej, [w:] Administracja i zarzqdzanie publiczne. Nauka o wspéiczesnej administracji,
red. D. SzeScito, Warszawa 2014, s. 253.

5 Model idealnej biurokracji proponowany przez M. Webera, oparty na okre§lonych zaloze-
niach, stanowil wzorzec, w odniesieniu do ktérego rzeczywiscie funkcjonujacy aparat admini-
stracyjny nie jest wolny od deformacji — zauwazy¢ mozna jego przeksztalcenia w kierunku ad-
ministracji nieefektywnej, nieskutecznej. Szerzej zob. A. Jaxa-Debicka, Sprawne paristwo,
Warszawa 2008, s. 88, 110, 112 i cytowana tam literatura, 119.



,Kooperacyjna” administracja publiczna — zarys problematyki 9

zdeterminowanie administracji prawem® czy problem odpowiedzialnosci
panstwa 1 jego organéw za sposéb wykonywania zadan publicznych oraz
koniecznoéé ochrony jednostek najstabszych, dla ktérych wprowadzone
mechanizmy rynkowe w zakresie ustug publicznych wigza sie z margina-
lizacja’.

Swiadomoéé takich ograniczen spowodowala préby przeobrazenia kon-
cepcji NPM w kierunku dostosowania jej pewnych zatozen do modelu we-
berowskiego. Znalazlo to wyraz w nowej idei administrowania — idei
good governance. Ta z kolel spowodowata pojawienie sie modelu admini-
stracji neoweberowskiej (koncepcja zarzadzania poprzez legislacje)® za-
proponowanego przez Ch. Pollitta 1 G. Bouckaerta. W ich propozycji
potaczone zostaly cechy obu powyzszych koncepcji. Nalezy zwroci¢ uwage
na proponowane przeksztalcenie sposobu dziatania administracji, kto-
rego istota bylo uzupelnienie go o mechanizmy konsultacji 1 bezpo-
$redniego udzialu obywateli w procesach decyzyjnych® Doprowadzilo
to w sposdéb ewolucyjny do wyodrebnienia koncepcji governance —
wspoélzarzadzania. Zaklada ona stosowanie innych metod 1 narzedzi
zarzadzania, wprowadza nowe instytucje, ktére oddzialuja na dotychcza-
sowe struktury administracji, modyfikujac je. Postuluje tez odejscie od le-
galnoéci charakterystycznej dla modelu biurokratycznego oraz konkuren-
cji — znamienne] dla zarzadzania publicznego — na rzecz promocji
wspoOlpracy miedzy organizacjami (w tym pomiedzy administracja pub-
liczng 1 innymi podmiotami zorganizowanymi), a w konsekwencji po-
wstawanie siecil0,

Termin governace nie znalazl Sci§le utrwalonego w rodzimej literatu-
rze znaczenia. Jednym z powodéw jest brak wlasciwego odpowiednika
w jezyku polskim, ktéry w pelni odzwierciedlatby jego sens. Propozycje
zastapienia go terminem ,rzadzenie” czy tez ,sprawowanie wladzy”,

6 M. Kulesza, D. Szeécito, Polityka administracyjna i zarzqdzanie publiczne, Warszawa
2013, s. 71.

" Zob. A. Btas, Zadania administracji publicznej, [w:] Administracja publiczna, red. J. Boé,
Wroctaw 2004, s. 148 i n., gdzie autor podkre§la istnienie w tym zakresie negatywnych zjawisk
bedacych konsekwencja prywatyzacji zadan publicznych dokonywanej w celu podniesienia efek-
tywnosci.

8 D. Szescilo, Administracja neoweberowska: biurokracja 2.0?, [w:] Dziesieé lat polskich do-
Swiadczern w Unii Europejskiej. Problemy prawnoadministracyjne, t. 1, red. dJ. Stugocki,
Wroctaw 2014, s. 651-652.

9 Ch. Pollitt, G. Bouckaert, Public management reform. A comparative analysts, Oxford—
New York, s. 99-100, cyt. za: M. Kulesza, D. SzeScito, op. cit., s. 134.

10A. Podgorniak-Krzykacz, Wplyw governance i good governance na strukture administracji
samorzqdowej, ,Acta Universitatis Lodziensis. Folia Oeconomica” 2016, 3(321), s. 117-118.
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w koncu ,administracja partnerska” wydaja sie niezasadne!®. W rozwoju
tej koncepcji, ktora odnosi sie do sposobu sprawowania wiadztwa, wyréznié
mozna kilka nurtéw. Kladly one nacisk na dobrowolne wspoétdziatanie
tzw. podmiotéw wspodlpracujacych, oparte na zaufaniu 1 wspoétodpowie-
dzialno$ci, na wzrost zaangazowania podmiotéw sektora prywatnego
1 wolontariatu w dostarczaniu ustug publicznych 1 w sferze podejmowa-
nia decyzji strategicznych, na przesuniecie ciezaru odpowiedzialnosci za
rozwiazywanie problemoéw spoleczenstwa na sektor prywatny i obywateli
z jednoczesna tendencja do prywatyzowania procesow realizacji ustug
publicznych 1 zacierania sie granic pomiedzy sektorem publicznym 1 pry-
watnym, czy tez na wzrost zaleznosci wtadzy 1 konieczno$é¢ podejmowania
wsp6blpracy wynikajaca z niezdolnoS$ci kazdej ze stron do wspétdziatania
rzadu 1 organizacji prywatnych!?, Mozna zauwazyé wewnetrzny brak
spéjnosci w obrebie koncepcji governance ze wzgledu na niedostateczna
systematyke pojecia oraz ze wzgledu na trwalo$¢ twierdzen okre-
§lajacych model dziatania instytucji publicznych, czego przyczyna sa do-
konujace sie stale przeobrazenia organizméw panstwowych, aparatu
wladzy czy tez sposobu urzeczywistniania wladztwals.

Niemniej jednak istota tej koncepcji tkwi w odstapieniu od traktowa-
nia obywateli i spoleczenstwa jako wyborcéw na rzecz traktowania ich
jako uczestnikéw proceséw administrowania, jako wspdtdecydentéow
1 wspotkreaotréw dobra wspodlnegolt. W konsekwencji doprowadza to
do wylonienia modelu wielopoziomowego wspotzarzadzania (multilevel-
governance) opartego na wspotdziataniu wielu podmiotéw w tzw. sie-
ciach wspoétdzialania, o horyzontalnym 1 wertykalnym zasiegu, ktore od-
zwierciedlaja ztozonoéé zachodzacych w ich obrebie powiazan!>. W tym
modelu nastepuje przeksztalcenie klasycznych stosunkéw organizacyj-
nych opartych na hierarchii 1 zastgpienie ich powiazaniami poziomy-

' H. Tzdebski, Od administracji publicznej do public governance, ,Zarzadzanie Publiczne”
2007, nr 1, s. 15. Por. rozumienie terminu governance zaproponowane przez J. Supernata: ,,proces
zarzadzania zlozonym spoleczenstwem z udziatem podmiotéw sektora publicznego i prywatne-
go, czesto w postaci sieci, w ktérej miejsce centralne wcale nie musi nalezeé¢ do organu admini-
stracji publicznej”. Szerzej J. Supernat, Administracja publiczna, governance i nowe publiczne
zarzadzanie, ,Administracja. Teoria — dydaktyka — praktyka” 2008, nr 1, s. 5.

12 M. Kulesza, D. Szeécilo, op. cit., s. 116.

13 P Feczko, Governance a jawno$é dziatania samorzqdu terytorialnego, [w:] Jawnosé w sa-
morzqdzie terytorialnym, red. B. Dolnicki, Warszawa 2015, s. 201-202; idem, Governance a prze-
miany prawa administracyjnego. Od J.F. Goodnova do S. Rose-Ackerman, [w:] Zastosowanie idet
public governance w prawie administracyjnym, red. I. Niznik-Dobosz, Warszawa 2014, s. 60.

14 H. Izdebski, op. cit., s. 15.

15 M. Kozak, Multi-level governance: mozliwosé wdrozenia w Polsce, ,Zeszyty Naukowe
WSEI. Ekonomia” 2013, nr 6, s. 38-39.
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mi wraz z przeksztalceniem wiezi formalnych w wiezi typu partner-
skiegol6.

Kooperacja i pojecia pokrewne

Dla realizacji powyzszych zalozen konieczne jest stworzenie podstaw
prawnych umozliwiajacych podjecie kooperacji miedzy organami admini-
stracji publicznej 1 uczestnikami zycia publicznego — obywatelami czy tez
ich zorganizowanymi strukturami. Pojecie kooperacji wywodzace sie
z nauki o sprawnym dzialaniu oznacza dziatanie wielopodmiotowe (przy-
najmniej z udzialem dwéch podmiotéw), w ktérym kazdy z uczestnikéw
liczy sie z czynami innych. Ze wzgledu na zgodnoé¢ celow dzialania moz-
na wyr6znié¢ postaé¢ kooperacji pozytywnej — czyli wspotdziatanie, jak
réwniez kooperacje negatywna, ktérej odpowiednikiem jest rywalizacja
badz walkal?’. Ze wzgledu na przedmiotowy zakres rozwazan analizie
poddane zostanie z jednej strony takie dzialanie administracji publicz-
nej, ktoére znajduje ugruntowanie w koncepcji governance, z drugiej — ta-
kie, ktére ma integrujacy charakter, tj. wlaczajacy w procesy administro-
wania podmioty obywatelskie na zasadach wtaéciwych dla kooperacji
pozytywnej, w ktérej nastepuje harmonizowanie dziatan podmiotéow (pu-
blicznych 1 niepublicznych) podejmowane w interesie publicznym.

Termin , wspoéldziatanie” oceniany z perspektywy nauki administracji
moze ulegaé¢ utozsamieniu z kategorig pojeciowa ,kooperacji”’, charak-
terystycznemu dla opisywania stosunkéw pomiedzy administracja pub-
liczna a podmiotami spoza jej sfery!®. Odwotuja sie do niego niektérzy,
wskazujac, 1z przedmiotem kooperacji jest wspéldzialanie w sferze gtow-
nie gospodarczejld.

OczywiScie samo wspotdziatanie znane jest prawu administracyjnemu
1 podlega unormowaniu o znacznym zakresie tak podmiotowym, jak réw-
niez przedmiotowym. Ze wzgledu na wspotdziatajace podmioty mozna
wyrézni¢ wspéldzialanie realizujace sie w sferze wewnetrznej admini-

16 M. Matecka-Liyszczek, Nowa perspektywa postrzegania administracji publicznej jako ucze-
stnika sieci na przyktadzie wspotdziatania z podmiotami ekonomii spotecznej, [w:] Zastosowanie
idet public governance..., s. 115.

1T . Pszezotowski, Mala encyklopedia prakseologii i teorii organizacji, Wroctaw—Warsza-
wa—Krakow—Gdansk 1978, s. 106.

18 G.F. Schuppert, Administracja i prawo administracyjne w kooperatywnym parstwie admi-
nistracyjnym, [w:] Prawo publiczne na przetomie. XI Polsko-Niemieckie Kolokwium Prawnikéw
Administratywistéw, Jena 22-25.09.1991. Referaty i dyskusja, Poznan 2001, s. 139-140.

9 M.A. Waligérski, Kooperacja jako forma aktywnosci administracji publicznej, [w:] Nauka
administracji wobec wyzwan wspotczesnego panstwa prawa, red. J. Lukasiewicz, Rzeszéw—Cis-
na 2002, s. 545-546.



12 Agata Barczewska-Dziobek

stracji. Mozna o nim moéwié¢ np. w przypadku, gdy organ powolany przez
przepisy prawa do wykonywania okreslonego zadania lub tez wydania
decyzji administracyjnej zwraca sie do organu wspdéldziatajacego o zaje-
cie stanowiska, wyrazenie zgody, wydanie opinii czy tez wejscie w po-
rozumienie co do wykonania zadania lub rozstrzygniecia sprawy?20.
Wspéldzialanie pomiedzy podmiotami administracji publicznej moze by¢
podejmowane ze wzgledu na postulat racjonalnosci dziatan, co chara-
kterystyczne jest zwlaszcza dla jednostek samorzadu terytorialnego, kto-
re ze wzgledu na okres$lone cele mogg tworzy¢ lub uczestniczyé w okre-
§lonych, wyodrebnionych strukturach prawnych o publicznoprawnym
charakterze. Wspéldzialanie okreslone normami prawa administracyjne-
go moze realizowac sie takze w sferze zewnetrznej — jako wspoétdziatanie
pomiedzy organami administracji a obywatelami 1 ich organizacjami?!,
Ze wzgledu na przedmiot wspoéldzialania rozréznienia mozna dokonywacé
w oparciu o okreslone funkcje administracji publicznej, np. w ramach
funkeji reglamentacyjno-porzadkowej — wspotdziatanie nawiazywane
w celu wykonania zadan porzadku i1 bezpieczenstwa publicznego??, czy
tez w sferze administracji §wiadczacej jako funkcji organizatorskiej? lub
w ramach funkecji kontrolnej4.

Inny podzial wspétdziatania, ze wzgledu na kryterium celu 1 jego usy-
tuowanie, pozwala wyr6zni¢ wspéldzialanie ze wzgledu na: zadania ad-
ministracji, cele obywateli 1 cele administracji, ze wzgledu na wspdlne
cele oraz cele innych podmiotéw. Mozna réwniez stosowacé inne kryteria
wyrédzniajace konkretna ceche wspétdziatania, np. walor prawny wsp6t-
dziatania, inicjatywe czy jego terytorialny zasieg?s.

Biorac pod uwage kooperacyjny charakter dzialan administracji publi-
cznej, w ktore zaangazowane jest zorganizowane spoteczenstwo, a ktére-
go zasadniczym podlozem jest podstawa prawna wspétdziatania, nalezy
wskazad, iz dla administracji publicznej znaczenie beda miaty te normy,
ktore formutuja obowiazki prawne podjecia wspéldzialania przy realiza-
cji okreélonych zadan publicznych badz tez podczas wykonywania okre-
§lonej funkcji. I tutaj na plan pierwszy wysuwaja sie uregulowania

20 E. Knosala, Zarys nauki administracji, Krakow 2006, s. 132-133.
2L J. Lang, Wspéldziatanie administracji ze spoteczeristwem, Warszawa 1985, s. 61 i n.

22 M. Maczynski, Koordynacja i wspotdziatanie w administracji (ze szczegélnym uwzglednie-
niem szczebla powiatowego), [w:] Koordynacja dziatan lokalnych na rzecz bezpieczenstwa, red.
J. Czapska, Krakéw 2014, s. 37.

287, Sierpowska, Pomoc spoteczna jako administracja swiadczaqca. Studium administracyj-
noprawne, Warszawa 2012, s. 87.

24 J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2012, s. 158, 162.
25 . Lang, op. cit., s. 63—65.
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odnoszace sie do problematyki obligatoryjnego wspodtdzialania ze zor-
ganizowanymi strukturami obywatelskimi, jakie zostaty sformutowane
na gruncie przepiséw prawa unijnego, odzwierciedlajace wprost postula-
ty ,,wielopoziomowego zarzadzania” — multilevel-governance.

Wspoldzialanie jako konsekwencja
zalozen multilevel-governance w ksztaltowaniu
i realizacji polityki rozwoju

Jak pisze M. Kozak, uwaza sie na ogo6l, ze przyjecie zatozen multi-
level-governance ma znaczacy wplyw na postepujaca demokratyzacje
procesow zachodzacych w obrebie Unii Europejskiej, czego odzwierciedle-
niem jest ,wyposazenie obszaréw peryferyjnych w prawo udzialu w decy-
zjach dotyczacych ich przysztoSci, wykonywanie tego prawa w sposob
zapobiegajacy blokadom 1 wspieranie tworzenia wiezl miedzy spoleczno-
Sciami 1 wladzami regionalnymi oraz lokalnymi, dzieki czemu ich
dziatania staja sie bardziej responsywne”26, Prowadzi to w konsekwencji
do nasilenia tendencji zwiekszania nacisku na planowanie partycy-
pacyjne w ujeciu wertykalnym, ktére odzwierciedlone zostaly w przepi-
sach rozporzadzen UE w sprawach dotyczacych polityk wspdlnotowych
w ostatnich latach. Wplyw tych przeobrazen odnotowaé mozna na plasz-
czyznie dzialania administracji w Polsce w zakresie tych jej zadan, ktore
okreslane sa przez przepisy prawa odnoszace sie do przygotowywania
1 wdrazania polityk europejskich (zwlaszcza w zakresie rozwoju regio-
nalnego), dla ktérych realizacji przyjmuje sie zasade partnerstwa i wie-
lopoziomowego zarzadzania?’. Ten wlasnie model (wielopoziomowego
zarzadzania) wymaga stworzenia prawno-organizacyjnych podstaw do
wspoéldziatania pomiedzy organami administracji rzadowej 1 samorzado-
wej, jak réwniez ich wspodtdzialania z podmiotami spotecznymi i gospo-
darczymi. Przedmiotem tego wspdéldzialania jest przygotowanie umowy
partnerstwa?8 1 sprawozdan z jej realizacji (sa to umowy zawierane po-

26 M. Kozak, op. cit., s. 40.

27 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z dnia 17 grudnia
2013 r. ustanawiajace wspdlne przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regional-
nego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Spdjnosci, Europejskiego Funduszu Rol-
nego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Ry-
backiego oraz ustanawiajace przepisy ogdlne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Spéjnosci i Europejskiego Fun-
duszu Morskiego i Rybackiego oraz uchylajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006,
Dz.Urz. UE L 347/320.

28 J. Jagkiewicz, Ustawa o zasadach prowadzenia polityki rozwoju. Komentarz, 2014,
LEX/el, nr 8937.
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miedzy rzadem a Komisja Europejska), jak rowniez przygotowanie
1 wdrazanie programéw stuzacych realizacji umowy partnerstwa oraz
udzial w komitetach monitorujacych?®. W nastepstwie tych uregulowan
dostosowaniu ulegly przepisy odnoszace sie do prowadzenia polityki roz-
wojud0, Zostaly w nich zawarte rozwigzania shuzace ugruntowaniu
wspotdziatania podczas opracowywania projektéw umowy partnerstwa,
jak réwniez strategii rozwoju, programéw i dokumentéw programowych,
ktore to wspdtdziatanie realizowane jest w drodze wspélpracy oraz w ra-
mach konsultacji3l. Przygotowanie umowy partnerstwa okreélone zostato
w formie wieloetapowego postepowania. Nalezy zwroci¢ uwage, 1z przepi-
sy ustawy nie obejmowaly szczegbétowo procedury przygotowania proje-
ktu, formutujac jedynie ogdlne wskazania w tym zakresie. Na etapie
opracowywania projektu umowy partnerstwa minister wlasciwy ds. roz-
woju regionalnego, pelniac funkcje koordynatora 1 dziatajac we wspotpra-
¢y z innymi ministrami, zarzadami wojewddztw oraz partnerami spolecz-
nymi, przygotowal projekt umowy, ktéry nastepnie zostal poddany
opiniowaniu przez Komisje Wspdlnag Rzadu 1 Samorzadu Terytorialnego.
Po uzyskaniu za$ pozytywnej opinii projekt umowy partnerstwa zostal
przyjety w drodze uchwaly przez Rade Ministrow, a nastepnie przekaza-
ny do Komisji Europejskiej celem akceptacjid?.

Wspéldziatanie podjete w ramach procedury przygotowania projektu
umowy partnerstwa zrealizowane zostalo w dwoch formach: po pierwsze
poprzez dziatalno§é powotanego w tym celu Miedzyresortowego Zespotu
ds. Programowania 1 Wdrazania Funduszy Strukturalnych i1 Funduszu
Spdjnosci Unii Europejskiej3s, ktéory dziata jako organ pomocniczy Rady
Ministréw, po drugie za$ w drodze opiniowania przygotowanego projektu

29 Dz.Urz. UE L 347/320, art. 5, ust. 11 2.

30 Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, Dz.U. z 2017 r.,
poz. 1376 z p6zn. zm. Ustawa zmieniona zasadniczo na podstawie ustawy z dnia 24 stycznia
2014 r. o zmianie ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju oraz niektérych innych
ustaw, Dz.U. z 2014 r., poz. 379.

31 Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju..., art. 6, ust.1
1 art. 14e-141.

32 K. Bandarzewski, Umowa partnerstwa jako podstawa realizacji nowej perspektywy finan-
sowania rozwoju regionalnego w latach 2014-2020, [w:] Rozwdj regionalny — instrumenty reali-
zacji i rola samorzqdu wojewddztwa, red. M. Stec, K. Bandarzewski, Warszawa 2015, s. 50-51.

33 Na podstawie zarzadzenia nr 48 Prezesa Rady Ministrow z dnia 28 kwietnia 2008 r.
w sprawie powotania Miedzyresortowego Zespolu do spraw Wykorzystania Funduszy Struktu-
ralnych i Funduszu spdjnosci zmienionego zarzadzeniem nr 19 Prezesa Rady Ministréow z dnia
26 marca 2012 r. zmieniajacym zarzadzenie w sprawie powolania Miedzyresortowego Zespotu
do spraw Wykorzystania Funduszy Strukturalnych i Funduszu Spéjnoéci Unii Europej-
skiej, https://bip.kprm.gov.pl/kpr/bip-rady-ministrow/organy-pomocnicze/organy-pomocnicze-rady/
3589,Miedzyresortowy-Zespol-do-spraw-Funduszy-Unii- Europejskiej.html (12.06.2018).
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przez inny organ (tutaj Komisje Wspélna Rzadu 1 Samorzadu Terytorial-
nego, ktorej ustawowym zadaniem jest m.in. wypracowanie wspdlnego
stanowiska?4). Tak skonstruowany model wspo6tdziatania nosi znamiona
doradztwa w procesie decyzyjnym?35, ktorego istota jest wspieranie or-
ganu decydujacego poprzez rbéznego rodzaju dzialania podejmowane
przez powolane do tego organy doradcze. Ich dziatalnoé¢ moze doty-
czy¢: opracowania projektu rozwigzania sprawy lezacej] w kompetencji
organu, ktéra jest przedmiotem jego decyzji, przygotowania 1 przekazy-
wania opinii co do projektowanych rozstrzygnieé, sporzadzania eksperty-
zy itp.s6

Podobnie nalezy ocenié¢ inne uregulowanie zawarte w omawianych
przepisach, ktére wskazuja na obligatoryjne przyjecie procedury konsul-
tacyjnej w trakcie opracowywania projektéw strategii 1 programéw oraz
innych dokumentéw zwigzanych z prowadzeniem polityki rozwoju. Kon-
sultowanie moze by¢ utozsamiane z caloksztaltem mechanizméw koope-
racji administracji publicznej z jej otoczeniem. W tym sensie oznacza ono
wspotdziatanie administracji z ,niefachowym” uczestnikiem procesu kon-
sultacyjnego — spoteczenstwem oraz wspotdziatanie z ,czynnikiem facho-
wym”, ktéorym jest ekspert-doradcas’. Jak pisat E. Knosala, konsultacje
stanowig forme wspotdziatania w procesie podejmowania decyzji, w ich
trakcie dochodzi do uzgadniania sprzecznych intereséw i rozwiazywania
konfliktow3s,

Przyjete w ustawie rozwiagzania zakladaja prowadzenie konsultacji
z partnerami spolecznymi 1 gospodarczymi3®. Zgodnie z przyjetym w slow-
niczku ustawy znaczeniem partnerami spolecznymi i1 gospodarczymi
sa organizacje pracodawcOw 1 organizacje zwigzkowe, ktore maja re-
prezentatywny charakter w §lad za ustawa z dnia 24 lipca 2015 r.
o Radzie Dialogu Spotecznego i innych instytucjach dialogu spoleczne-
go49, Do katalogu tego zaliczone zostaly rowniez: samorzady zawodowe,

34 Ustawa z dnia 6 maja 2005 r. o Komisji Wspélnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego oraz
o przedstawicielach Rzeczypospolitej Polskiej w Komitecie Regionéw Unii Europejskiej, Dz.U.
z 2005 r. Nr 90, poz. 759, art. 3.

35 . Knosala, L. Zacharko, A. Matan, Elementy nauki administracji, Wroctaw 2002, s. 127.
36 J. Boé, Struktury, [w:] Administracja publiczna, red. J. Boé..., s. 162-164.

3T A. Wasilewski, Zjawisko konsultacji w dziataniu wspélczesnej administracji polskiej, War-
szawa 1982, s. 8 i n.

38 §. Knosala, Doradztwo naukowe w Swietle prawa administracyjnego, Katowice 1981, s. 12.

39 DU z 2017 1., poz. 1376 z pdzn. zm., art. 6 ust. 1; art. 14a ust. 2; art. 14ba ust. 2;
art. 19a ust. 1; art. 21c ust. 2 pkt 1.

40 pyU. z 2015 r., poz. 1240 z pbézn. zm.
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izby gospodarcze, organizacje pozarzadowe, jednostki naukowet! oraz
Rada Dziatalno$ci Pozytku Publicznego42.

Inna przewidziana w omawianych przepisach forma prawna wspoét-
dziatania jest Komitet do spraw Umowy Partnerstwa. Obowiazek jego
tworzenia wynika wprost z przepisOw unijnych formutujacych nakaz
monitorowania 1 ewaluacji programoéow. Stad tez wprowadzono go noweli-
zacja z dnia 24 stycznia 2014 r.43 Przewodniczacym Komitetu jest mini-
ster wlasciwy ds. rozwoju regionalnego, funkcje zastepcéw powierzone
zostaly przedstawicielom wyznaczonym przez ministréw wilasciwych do
spraw rozwoju wsi, rybolowstwa 1 gospodarki. Czlonkami Komitetu sa
przedstawiciele instytucji zarzadzajacych programami stuzacymi realiza-
¢ji umowy partnerstwa, w tym przedstawiciele zarzadéw wojewddztw,
przedstawiciele ministréw finansow, gospodarki oraz ministrow odpo-
wiedzialnych ze wzgledu na zakres umowy partnerstwa, jak roéwniez
przedstawiciele strony samorzadowe] Komisji Wspdlnej Rzadu 1 Sa-
morzadu Terytorialnego, a w koncu przedstawiciele partneréw spolecz-
nych z zachowaniem parytetu 1/3 skladu Komitetu44.

Na koniec tego krotkiego przegladu form organizacyjnych wspoétdziata-
nia organéw publicznych odpowiedzialnych za realizacje zadan w zakresie
rozwoju regionalnego nalezy wspomnieé¢ o Komitecie Koordynacyjnym do
spraw Polityki Rozwoju, ktory dziata jako organ opiniodawczo-doradczy
Prezesa Rady Ministréw. Jego zadaniem jest zapewnienie efektywnej ko-
ordynacji programowania i wdrazania polityki rozwoju. Sktad Komitetu
ustalany jest w drodze zarzadzenia Prezesa Rady Ministréw, ktore okre-
§la réowniez tryb jego pracy. Jakkolwiek ustawa nie formuluje w tym
wzgledzie jakichkolwiek wymogow, to jednak wskazuje, iz do prac Komi-
tetu moga by¢ zapraszane osoby niebedace jego cztonkami, a w szczeg6l-

41 Wskazuje sie w tym przypadku jednostki naukowe wymienione w art. 2 pkt 9 ustawy
z dnia 30 kwietnia 2010 r. o zasadach finansowania nauki, Dz.U. z 2016 r., poz. 2045 z p6zn. zm.

42 7e wzgledu na rozmiar niniejszego opracowania szczegélowa analiza zakresu podmiotowe-
go terminu ,partner spoteczno-gospodarczy” nie zostanie dokonana. Szerzej na ten temat pisze
np. J. Jaskiewicz (op. cit.) z uwzglednieniem zmiany stanu prawnego w zakresie statusu Rady
Dialogu Spotecznego.

43 Dz.U. z 2014 r., poz. 379.

4 Dy U. z 2017 r., poz. 1376 z pézn. zm., art. 141. Wedtug informacji zamieszczonej na stro-
nie internetowej Ministerstwa Gospodarki w sklad Komitetu (jako reprezentanci partneréw
spolecznych 1 gospodarczych) wchodza: 9 przedstawicieli organizacji pracownikéw i pracodawcow,
13 przedstawicieli organizacji pozarzadowych wskazanych przez Rade Dzialalnosci Pozytku
Publicznego, 9 przedstawicieli izb gospodarczych wskazanych przez Krajowa Izbe Gospodarcza
lub samorzadéw zawodowych, 8 przedstawicieli érodowiska akademicko-naukowego delegowa-
nych przez Rade Gléwna Nauki i Szkolnictwa Wyzszego, Konferencje Rektoréw Akademickich
Szkét Polskich, Polska Akademie Umiejetnosei 1 Polskg Akademie Nauk, https:/www.fundusze
europejskie.gov.pl/ strony/ o-funduszach/ zasady-dzialania-funduszy/ komitet-do-spraw-umowy-part-
nerstwa/ (12.06.2018).
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nosci przedstawiciele strony samorzadowej 1 partneréw spoteczno-go-
spodarczych, jezeli wymaga tego zakres spraw bedacych przedmiotem
prac Komitetu4s,

Podsumowanie

Przedstawione powyzej formy organizacyjno-prawne nie wyczerpuja
katalogu podmiotéw, ktorych tworzenie determinuja przepisy prawa unij-
nego oraz krajowego regulujace obszar planowania i realizacji polityk
publicznych odzwierciedlajacych priorytety UE w zakresie spéjnosci
spolecznej 1 gospodarcze] oraz rozwoju. Problematyka ,wielopoziomo-
wego zarzadzania” wynikajaca z przyjetych do realizacji postulatéw
multilevel-governance stanowi rozlegly 1 wciaz rozwijajacy sie przedmiot
regulacji, ktére powoluja okreslone formy wspoétdziatania, zaréwno pio-
nowego, jak 1 poziomego. Chociazby przepisy ustawy z dnia 11 lipca
2014 r. o zasadach realizacji programow w zakresie polityki spéjnosci fi-
nansowanych w perspektywie finansowej 2014-202046, ktére formutuja
obowiazek tworzenia komitetow monitorujacych dla krajowych 1 regional-
nych programéw operacyjnych. W ich sktadzie obligatoryjnie (co znajduje
swoje umocowanie w przepisach art. 47 wskazywanego juz dotad roz-
porzadzenia Parlamentu Europejskiego 1 Rady (UE) nr 1303/2013) prze-
widuje sie udzial przedstawicieli organizacji zwigzkowych, organizacji
pracodawcow 1 izb gospodarczych, organizacji pozarzadowych oraz przed-
stawicieli srodowiska naukowego, w liczbie co najmniej 1/3 sktadu komi-
tetut?.

Ponadto przepisy ustawy z dnia 20 lutego 2015 r. o rozwoju lokalnym
z udzialem lokalnej spotecznos$ci4® utrwalaja model wspétdziatania po-
miedzy jednostkami samorzadu gminnego 1 powiatowego z partnerami
spolecznymi 1 gospodarczymi, przyjmujac szczegblng forme organiza-
cyjno-prawng realizacji zadania publicznego — lokalnej grupy dziatania,
bedacej odwzorowaniem ,udzialu lokalnej spotecznosci’#®. Jest to takze
nastepstwem przyjecia wspdlnego systemu realizacji polityki UE w za-

45 Ibidem, art. 35a.
46 Dz.U. z 2017 r., poz. 1460 z pézn. zm.
47 Ibidem, art. 14.
48 Dz.U. z 2015 r., poz. 378 z pézn. zm.

49 M. Karciarz, A. Kudra, Wspélpraca miedzysektorowa jako sposob realizacji zadan publicz-
nych w samorzqdzie terytorialnym, [w:] Sposoby realizacji zadarn publicznych, red. B. Dolnicki,
Warszawa 2017, s. 306-308; A. Barczewska-Dziobek, Instytucjonalne formy wspétdziatania jed-
nostek samorzadu terytorialnego z organizacjami pozarzqdowymi, [w:] Formy wspétdziatania
Jjednostek samorzqdu terytorialnego, red. B. Dolnicki, Warszawa 2012, s. 23 1 n.
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kresie rozwoju obszarow wiejskich5Y, Zagadnienie to mogloby by¢ przed-
miotem odrebnego opracowania, co jedynie wzmacnia argument o wielo-
§ci 1 stopniu skomplikowania powiazan wynikajacych z przyjetego
modelu multilevel-governance.

Konkludujac jednakze powyzsze ustalenia, mozna z cala pewnoScia
stwierdzié, iz przyjmowane w porzadku prawnym prawa krajowego roz-
wigzania normatywne, ktére realizuja nakladane na panstwo czlonko-
wskie obowigzki wspoétdziatania, przyczyniaja sie do rozwiniecia form
dziatania kooperacyjnego. Przyczyniaja sie takze do wyodrebnienia
przedmiotowego zakresu wspotdziatania, ktéry obejmuje poszczegdlne
etapy przygotowania 1 realizacji zadan wynikajacych z przyjecia wspol-
nego systemu planowania rozwoju w skali UE. Wspétdziatanie konieczne
jest w fazie opracowywania projektéw umowy partnerstwa 1 innych do-
kumentéw strategicznych (strategii i programoéw), jak réwniez w fazie
realizacji, ktéra podlega biezacej ocenie 1 ewaluacji.

Stwierdzi¢ nalezy takze, 1z przyjete w tym zakresie uregulowania
wlaczaja w procesy wspéldzialania szeroki katalog podmiotéow, tzw. part-
neré6w spolecznych i gospodarczych, z jednoczesnymi gwarancjami ich
reprezentatywnoéci oraz zachowania ilo§ciowego parytetu. Mozna zatem
stwierdzi¢, iz w zwiazku z przyjeciem modelu multilevel-governance na-
stepuje rozwdj dotychczasowych mechanizméw kooperacji administracji
publiczne;j.
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“COOPERATIVE” PUBLIC ADMINISTRATION —
AN OUTLINE OF THE PROBLEM AREA

Abstract: The presented study is an attempt to indicate the impact of the concept of
multilevel-governance (multi-level governance), well-established in the provisions related to the
planning and implementation of the EU policies, with a view to developing forms of cooperation
between public administration and its environment. This can be observed in the field of
regulations relating to preparation of a contract partnership and creation of strategies and
programs connected with the implementation of cohesion and development policy, which was
adopted within the European Union. They precisely determine transformation of the Polish law
in this area in the direction of adapting it to the EU law, and thus, influence the intensity of
forms of cooperation as well between administrative bodies as social and economic partners.
This, in turn, results in the intensification of network type connections in the vertical and
horizontal planes that reveal new organizational and legal forms in the preparation and
implementation phases of development tasks at the national, regional and local levels.
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