O POTRZEBIE BUDOWANIA NORMATYWNEGO
MECHANIZMU PROWADZENIA POLITYKI ROZWOIJU.
ZALOZENIA BADAWCZE | CELE PRACY

Rozwéj kraju, wcigz narastajace problemy spoteczno-gospodarcze, wynikajace
z coraz bardziej ztozonych zjawisk gospodarczych oraz zmian zachodzacych
w stosunkach spotecznych, wymagaja okreslonego normatywnego uporzadko-
wania, stawiajgc jednocze$nie przed naukami prawnymi nowe wyzwania. Stad
nadal aktualne sg postulaty odpowiedniego ustalania modelu strukturalnego
(organizacyjnego), zadan publicznych oraz rewizji metod i prawnych form dzia-
tania, a co za tym idzie - budowania okre§lonych normatywnie mechanizméw
dziatania panstwa w sferze stosunkéw spoteczno-gospodarczych.

Rola panstwa w tym obszarze nie jest nowym zagadnieniem jurydycznym?.
Jednak zasadnicza zmiana podstaw ustrojowych i zmieniajace sie stale uwarun-

1 Problematyka oddziatywania na stosunki spoteczno-gospodarcze stanowita przedmiot
zainteresowania zaréwno nauki prawa, jak i nauk pozaprawnych réwniez na gruncie poprzed-
niego systemu bezposredniego zarzadzania gospodarka narodowa przez panstwo. Badania
traktowaly woéwczas o zagadnieniach, ktérych zakres zdeterminowany byt odmiennymi uwa-
runkowaniami ustrojowymi, a zwtaszcza panstwowa wtasnoscig sSrodkéw produkcji, systemem
centralnego planowania oraz scentralizowang budowg aparatu wtadzy. Z naukowego punktu
widzenia dotyczyly szeregu zagadnien teoretycznoprawnych, majacych istotne znaczenie takze
dla badan nad wspdtczesna rola panstwa w gospodarce. Obejmowaty bowiem ogdlne teore-
tyczne zagadnienia organizacji gospodarki (m.in. na ten temat: T. Rabska, Prawny mechanizm
kierowania gospodarkq. Dziatalnos¢ prawodawcza administracji i jej uwarunkowania, Wroctaw-
Warszawa-Krakéw 1990, passim), a w szczeg6lnosSci zasad budowy aparatu gospodarczego
podmiotéw stosunkéw gospodarczych (zob. T. Rabska, Prawo administracyjne stosunkéw go-
spodarczych, Warszawa-Poznan 1978, passim), a takze prawnych form i metod dziatania ad-
ministracji (W. Brzezinski, Prawne problemy planowania gospodarczego, Warszawa 1964; na
temat swoisto$ci indywidualnych aktéw administracji gospodarczej kierowanych do przedsie-
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kowania ekonomiczne oraz spoteczne powodujg, Zze zwtaszcza dziatania panstwa
w sferze stosunké6w spoteczno-gospodarczych nalezy rozpatrywaé¢ w zupelnie
innym kontekscie.

Na panstwie cigzy obowiazek rozwigzywania szeregu bardzo réznych
problemoéw spoteczno-gospodarczych. Obowigzek ten moze by¢ realizowany
w réznej skali, przez rézne pod wzgledem ustrojowym organy wtadzy publicz-
nej. Decyduja o tym zasady ustrojowe panstwa, w szczeg6lnoSci ustalony
w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej? podziat wladzy, zapewniajacy decen-
tralizacje oraz uczestnictwo samorzadu terytorialnego w jej sprawowaniu,
a takze przyjety system prawny, ustalajgcy podziat obowigzkéw pomiedzy
poszczegblne wiadze publiczne, wyboér form prawnych ich realizacji, a takze
zakres odpowiedzialno$ci.

W ustroju spotecznej gospodarki rynkowej panstwo wystepuje w nowej
roli — jako gwarant podstawowych, indywidualnych praw i wolnosci, w tym
praw ekonomicznych. ZtoZony charakter wspéiczesnych probleméw w sferze
stosunkéw spoteczno-gospodarczych wywotuje potrzebe stosowania przez
panstwo coraz to nowych instrumentéw oddziatywania. Wraz z narastajgcymi
zmianami stosunkéw spoteczno-gospodarczych zmianie ulegaja cele regulacji
prawnych3, stanowigce podstawy aktywno$ci ze strony organéw panstwa.

biorstw panstwowych - A. Chelmonski, Przedsiebiorstwo paristwowe wobec organéw zwierzchnich,
Wroctaw 1966; idem, Cigg dziatari prawnych w gospodarce paristwowej jako przedmiot badarn. Pro-
pozycja metodologiczna, Acta Universitatis Wratislaviensis. Prawo 38, Wroctaw 1972; T. Rabska,
Ewolucja charakteru planu gospodarczego jako formy zarzqdzania gospodarkgq, Poznan 1975; eadem,
Akty organizacji w gospodarce narodowej, w: Studia z zakresu prawa administracyjnego, Warszawa-
Poznan 1973), dotyczyty takze zagadnien zwigzanych z wzajemnymi stosunkami pomiedzy polityka,
prawem i ekonomia (zob. Z. Rybicki, Administracja stosunkéw gospodarczych PRL, Warszawa 1963;
S. Buczkowski, Prawo a problemy ekonomiczne, ,Panstwo i Prawo” 1962, z. 5-6; J. Staro$ciak,
Formy i metody dziatania w administracji, w: System prawa administracyjnego, t. 3, Wroctaw-
Warszawa-Krakéw-Gdansk 1978; Instytucje prawa administracyjnego europejskich paristw socjali-
stycznych, cz. 1, red. ]. Staro$ciak et al., Warszawa 1971.

2Dz.U.z 1997 r. Nr 78 poz. 483, sprost. Dz.U. z 2001 r. Nr 28 poz. 319, zm.: Dz.U. z 2006 r.
Nr 200 poz. 1471, Dz.U. z 2009 r. Nr 14 poz. 946.

3 Zob. T. Rabska, Dziatania administracji publicznej w swietle wspétczesnej koncepcji publicz-
nego prawa gospodarczego, w: Instrumenty i formy prawne dziatania administracji gospodarczej,
red. B. Popowska, K. Kokocinska, Poznan 2009, s. 17-19. Autorka stwierdza: ,We wspotcze-
snych warunkach paradoksalnym jest istnienie przeciwstawnych (pozornie) dazen, a jedno-
cze$nie potrzeba ich nalezytego powigzania. Mianowicie postulatem stawianym prawu - od
czasu transformacji ustrojowej - jest deregulacja i podporzadkowanie gospodarki - w coraz
szerszym zakresie - regutom ekonomicznym. Z drugiej strony, to wtasnie na panstwie cigzy
obowiagzek wprowadzania nowych praw i kontrola ich realizacji, w imie dobra wspélnego i ze
wzgledu na wazny interes publiczny. Jednocze$nie oczekuje sie ochrony intereséw indywidu-
alnych, ktére moga by¢ rézne od zbiorowych. Konieczne jest wiec dla ich zabezpieczenia sta-
nowienie nowych regulacji i szczegélnych form dziatania”.
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Konsekwencja zmieniajacych sie stosunkéw spoteczno-gospodarczych jest
skomplikowany uktad stosunkéw prawnych, ktére trudno jest okresli¢ mia-
nem klasycznych*. Konieczne jest ich prawne zdefiniowanie. Z punktu widzenia
nauki prawa publicznego, w tym prawa administracyjnego i publicznego pra-
wa gospodarczego, problem ten jest szczeg6lnie widoczny w ustawowym for-
mutowaniu ztoZzonych zadan publicznych, dla ktérych wykonywania aparat
administracji publicznej nie jest juz wystarczajacy. Podmioty wtadzy publicz-
nej wchodza w coraz bardziej skomplikowane wzajemne relacje. Wykonujac
przypisane powinnosci publiczne, zobowigzane sg do wspétdziatania w ramach
struktur administracji publicznej, jednocze$nie pozostajac w kooperacji z podmio-
tami prywatnymi. Te skomplikowane, wieloptaszczyznowe uktady stosunkdéw,
wyznaczane za pomoca ztozonych zespotéw powigzanych ze sobg czynnosci,
wymagaja normatywnego uporzadkowania. Ostatecznie bowiem to odpowied-
nia struktura organizacyjna i organizacja dziatania przesadzajg o skutecznosci
i efektywnosci® wykonywania zadan publicznych.

Konstytucyjna konstrukcja wtadz publicznych - rozumiana jako struktura
organizacyjna pozostajaca we wzajemnych normatywnie okreslonych stosun-
kach wraz z zasadami ich postepowania - daje nam obraz organizacji modelo-
wej. Stanowi punkt odniesienia normatywnej budowy struktur i organizacji
dziatan w réznych sferach aktywno$ci administracji publicznej, wymagajacych
odpowiednich prawno-organizacyjnych modyfikacji, wynikajacych ze zmienia-
jacych sie uwarunkowan i potrzeb, z réznorodnosci i ztozonos$ci zadan publicz-
nych. Dlatego tak silnie zaakcentowa¢ nalezy potrzebe powigzania sposobu

4 Na temat uwarunkowania ksztattowania wspdiczesnej administracji publicznej i prze-
ksztatcen jej funkcji zob. m.in.: B. Adamiak, Uwagi o wspétczesnej koncepcji organu administra-
¢ji publicznej, w: Jednostka, paristwo, administracja - nowy wymiar, red. E. Ura, Rzeszéw 2004;
]J. Bo¢, Zatozenia badawcze struktur administracji publicznej, w: Koncepcja systemu prawa admini-
stracyjnego, red. J. Zimmermann, Warszawa-Krakéw 2007; T. Rabska, Pytania o stan wspétczesnej
administracji, w: Kierunki rozwoju prawa administracyjnego, red. H. Bauer et al,, Poznan 1999;
Z. Niewiadomski, Pojecie administracji publicznej, w: System prawa administracyjnego, t. 1: Instytucje
prawa administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2010, s. 1-60
i wskazana tam literatura.

5 Kryteria skuteczno$ci i efektywnoSci dziatania organéw administracji publicznej stano-
wig wynik wdrazania koncepcji dobrego zarzadzania sfera publiczna, ktéra odnosi sie do zasad
i proceséw wptywajacych na wykonywanie zadan publicznych; szerzej na ten temat zob. cze$¢ |,
rozdziat Il niniejszego opracowania. Zob. m.in.: M. Debbasch, J.M. Pointer, Administracja
i zarzqdzanie, w: Administracja Republiki Francuskiej, red. ]. Letowski, Warszawa 1984, s. 73
i nast; J. Skrzydto-Niznik, K. Sieniawska, Prawne i pozaprawne uwarunkowania sprawnosci
(efektywnosci) dziatania administracji publicznej, w: Instytucje wspétczesnego prawa admini-
stracyjnego. Ksiega jubileuszowa Prof. zw. dra hab. Jézefa Filipka, red. 1. Skrzydto-Niznik, P. Dobosz,
D. Dabek i M. Smaga, Krakéw 2001, s. 517 i nast.; J. Szreniawski, Wstep do nauki administracji,
Lublin 2004, s. 48 i nast.; I. Lipowicz, Europeizacja administracji publicznej, RPEiS 2008, z. 1,
s.5-17.
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wypelniania powinnosci publicznej (wykonania zadania publicznego) z odpo-
wiednia struktura organizacyjna.

Badania podjete w ramach niniejszego opracowania obejmujg analize i oce-
ne prawnego zorganizowania podmiotéw wiadzy wykonawczej i ich zadan
w szczegblnej, nowej sferze, ustawowo okre$lonej jako ,prowadzenie polityki
rozwoju”®. Ujecie tej powinnosci publicznej, rozumianej jako ,zesp6t wzajem-
nie powigzanych dziatan podejmowanych i realizowanych w celu zapewnienia
trwatego i zréwnowazonego rozwoju kraju, sp6jnosci spoteczno-gospodarczej,
regionalnej i przestrzennej, podnoszenia konkurencyjno$ci gospodarki oraz
tworzenia nowych miejsc pracy w skali krajowej, regionalnej lub lokalnej”?,
przy jednoczesnym bardzo szerokim zakres$leniu podmiotéw prowadzenia tej
polityki, wymaga uporzadkowanego systemu. Tworza go, obok podstawowej
w tym zakresie ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia poli-
tyki rozwoju, przepisy okreslajace organizacje i zadania aparatu centralnego
panstwas oraz regulacje ustrojowo-kompetencyjne?® dotyczace funkcjonowania
samorzadu terytorialnego.

Zastosowanie ztozonej regulacji, dla tworzenia ram prawnych prowadze-
nia polityki rozwoju, kreuje skomplikowane procesy zachodzace pomiedzy
ustawowo wskazanymi podmiotami jej prowadzenia: Rada Ministréw, samo-
rzagdem wojewo6dztwa oraz samorzadem powiatowym i gminnym. Dlatego tak
istotne jest ustalenie zaréwno zakresu i charakteru zadan, jak i obowigzujacych
w tym obszarze zasad i instytucji prawnych ksztattujacych w normatywnie

6 Wprowadzonej ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwo-
ju (Dz.U. z 2006 r. Nr 227 poz. 1658; zm.: Dz.U. z 2007 r. Nr 140 poz. 984; Dz.U. z 2008 r.
Nr 216 poz. 1370; Dz.U. z 2009 r. Nr 19 poz. 100; t.j.: Dz.U. z 2009 r. Nr 84 poz. 712; zm.: Dz.U.
z 2009 r. Nr 157 poz. 1241; Dz.U. z 2011 r. Nr 279 poz. 1644; Dz.U. z 2013 r., poz. 714), dalej
okreslang jako ustawa o zppr.

7 Art. 2 ustawy o zppr, dalej tak zdefiniowany ustawowo obszar oddziatywania podmio-
tow prowadzenia polityki rozwoju okreslany bedzie jako ,prowadzenie polityki na rzecz roz-
woju kraju i spéjnosci badz prowadzenie polityki rozwoju”.

8 Na temat rozumienia aparatu centralnego panstwa zob. M. Cherka, M. Wierzbowski, Cen-
tralne organy administracji panistwowej, w: System prawa administracyjnego, t. 6: Podmioty
administrujgce, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2010, s. 232-236
i wskazana tam literatura; por. J. Bo¢, Konstytucja a prawo administracyjne, RPEiS 2011, z. 2,
s. 65-76.

9 W zwiazku z powyzszym dalsze rozwazania silnie beda ogniskowaty sie woko6t norm
ustrojowych, ktére wraz z normami prawa materialnego i procesowego tworza normatywne
podstawy prowadzenia polityki rozwoju. Na temat ustrojowego prawa administracyjnego zob.
m.in.: W. Dawidowicz, Wstep do nauk prawno-administracyjnych, Warszawa 1974, s. 108 i nast;
J. Zimmermann, Jednos¢ prawa administracyjnego, w: Miedzy tradycjq a przysztoscig w nauce prawa
administracyjnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi, red. ]. Super-
nat, Wroctaw 2009, s. 817; Prawo administracyjne ustrojowe. Podmioty administracji publicznej,
red. . Szreniawski, ]. Stelmasiak, Bydgoszcz-Lublin 2002, s. 254.
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okreslony sposéb mechanizm ich dziatania oraz wskazanie, czy tak wyodreb-
nione prawne elementy porzadkuja proces prowadzenia polityki rozwoju,
a nadto - czy ustawa o zasadach prowadzenia polityki rozwoju tworzy wraz
z innymi regulacjami nalezyte podstawy skuteczno$ci dziatania podmiotow
prowadzenia polityki rozwoju. Jest to bowiem szersze zagadnienie - spdjnosci
obowiazujacych konstrukcji prawnych, ktére powinny stuzy¢ porzadkowaniu
wielopodmiotowego i wielopoziomowego procesu prowadzenia polityki roz-
woju i tworzy¢ ,zesp6t wzajemnie powigzanych dziatan”. Stad stawiane w pracy
pytania: czy funkcjonujace ramy instytucjonalne wyznaczajg wtasciwg struk-
ture organizacji i prawnego zorganizowania dziatan!® oraz czy s adekwatne
z punktu widzenia celéw realizowanych zadan w sferze polityki rozwoju?
Ostatecznie chodzi o ustalenie charakteru prawnego catoksztattu prowadze-
nia polityki rozwoju.

Badania nad problematyka organizacji struktur administracji publicznej
i sposobem utozenia wzajemnych relacji pomiedzy organami wtadzy publicznej
postuzy¢ maja udzieleniu odpowiedzi na pytanie, czy w ramach publicznopraw-
nej regulacji da sie wyrézni¢ odrebny system organizacyjno-kompetencyjny
prowadzenia polityki rozwoju oraz co decyduje o jego cechach. Dlatego punk-
tem wyjscia jest ustalenie jego prawnych elementéw, a na ich podstawie - re-
konstrukcja mechanizmu prowadzenia polityki rozwoju. Wskazanie jego istot-
nych cech pozwoli na scharakteryzowanie konstrukcji publicznoprawnych
relacji zachodzacych pomiedzy podmiotami prowadzenia polityki rozwoju.

W ramach analizowanego zagadnienia istnieje zasadniczy, szczegdélny
i nowy problem, odnoszacy sie do istoty i sposobu prowadzenia polityki roz-
woju, jej podejmowania i realizowania poprzez ,zesp6t wzajemnie powigza-
nych dziatan” samodzielnych podmiotéw wtadzy publicznej. Dlatego w analizie
istoty prawnego mechanizmu wykonywania zadan publicznych w sferze prowa-
dzenia polityki rozwoju, ustalajac charakter dziatan i spos6b ich powigzania,
nalezy odwotywac sie do zatozen ustrojowych panstwa, przede wszystkim -
decentralizacji wiadzy publicznej zaktadajacej podziat wtadzy wykonawczej,
gwarantujacej uczestnictwo samorzadu terytorialnego w jej sprawowaniull.

10 Pojecie struktury organizacyjnej i organizacji dziatan rozumiane jest jako okreslona
budowa aparatu administracji publicznej, ukiad jednostek organizacyjnych wykonujacych
zadania publiczne w wyodrebnionej ustawowo sferze i wzajemne pomiedzy nimi powigzania,
por. M. Stahl, Zagadnienia ogdlne, w: System prawa administracyjnego, t. 6: Podmioty admini-
strujqce, op. cit,, s. 78 i wskazana tam literatura.

11 Przyjmujac za M. Kulesza, iz ,Konstytucja czyni z decentralizacji ustroju i zadan pan-
stwa (decentralizacja wtadzy publicznej) podstawowa zasade organizacyjna i funkcjonalng panstwa
polskiego”. Dalej autor podkres$la, Ze ,pojecie ,ustroju terytorialnego nie odnosi sie tylko do
zagadnien podziatu administracyjnego (terytorialnego) kraju [...], lecz - i to w pierwszej kolejnosci -
do sposobu organizacji wiadz publicznych i mechanizméw zarzadzania publicznego w ogdlnosci”;
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Jednym z podstawowych celow rozprawy jest charakterystyka prawna za-
sad realizacji zadania panstwa, okreslanego ustawowo jako ,prowadzenie poli-
tyki rozwoju” w jego catoksztalcie: w przekroju ustrojowym, poprzez ustalenie
pozycji i wzajemnych zwiazkéw uczestniczacych podmiotéw publicznych zo-
bowigzanych do prowadzenia tej polityki, trybu wspétpracy, zakresu ich zadan
i form dziatania, a takze sposobu oddziatywania na zewnatrz. Na tak szeroko
zakre$lony cel badawczy sktadaja sie zaréwno konstytucyjne podstawy budo-
wy ustroju i konsekwencji decentralizacji wladzy publicznej, ustalenie zakresu
zadan i odpowiedzialno$ci poszczegdlnych podmiotéw, sposobu ich wspét-
dziatania, skutki prawne podejmowanych strategii rozwoju i programéw jako
szczegblnych form dziatania w tej dziedzinie, a takze wptywéw polityki spdj-
nosci Unii Europejskiej i stosowanych w tym zakresie dziatan.

Dlatego istota zagadnienia sprowadza sie do analizy i oceny, czy ustro-
jowo okreslone relacje pomiedzy poszczegélnymi uktadami przestrzennymi
i zakres ich samodzielnoSci, wynikajacy z konstytucyjnie ustanowionej decen-
tralizacji wiadzy publicznej, zostaty uwzglednione w ustalaniu zadan z zakresu
prowadzenia polityki rozwoju we wszystkich wskazanych dziedzinach. A dalej,
czy obowigzujace regulacje proceduralne stwarzajg wtasciwe ramy przyjetej
w ustawie z 2006 roku zasady ,zespotu wzajemnie powigzanych dziatan” po-
dejmowanych i realizowanych w okre$lonym celu, w strukturach wielopozio-
mowych i wielopodmiotowych, zapewniajac (i w jakim stopniu) samodzielno$¢
instytucjonalng podmiotéw prowadzacych te polityke. W konteks$cie przyje-
tych rozwigzan prawnych problem badan nie dotyczy rozstrzygania o podmio-
tach prowadzenia polityki rozwoju. W tej materii przesadza ustawa. W ujeciu
podmiotowym kwestia zasadnicza sprowadza sie do ustalenia skutkéw objecia
ramami prawnymi ustawy o zppr obok Rady Ministréow takze jednostek samo-
rzadu terytorialnego. Dlatego zasadnicze jest réwniez pytanie, czy przyjeta
konstrukcja prawna oznacza prowadzenie polityki ogélnopanstwowej, ksztat-
towanej przez Rade Ministréw, czy prowadzenie polityki rozwoju samodzielnie
przez jednostki samorzadu terytorialnego, czy i w jakim zakresie podporzad-
kowanej polityce Rady Ministréw? Nadto: czy jednostki samorzadu teryto-
rialnego - jako zdecentralizowane podmioty wtadzy publicznej - majg wptyw
na prowadzenie polityki rozwoju, rozumianego jako faktyczne oddziatywanie
na kierunki i cele rozwojowe formutowane przez Rade Ministréw, uwzglednia-
jace interesy regionalne (a posrednio - lokalne).

W ramach zagadnien organizacji prowadzenia polityki rozwoju od strony
podmiotowej kwestia zasadnicza jest ustalenie wzajemnego odniesienia, wza-

M. Kulesza, Gospodarka komunalna - podstawy i mechanizmy prawne, ,Samorzad Terytorialny”
2012, nr 7-8,s.13.
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jemnych stosunkéw publicznoprawnych podmiotéw jej prowadzenia. KrzyzZo-
wanie sie relacji w ztozonych strukturach aparatu centralnego panistwa i zde-
centralizowanych podmiotéw wtadzy publicznejl? powoduje potrzebe ich
systematyzowania, takze z punktu widzenia innych dziedzin aktywnos$ci
administracji publicznej niz tylko prowadzenie polityki rozwoju. Wprowadze-
nie normatywnej regulacji prowadzenia polityki rozwoju nie pozostaje bo-
wiem bez znaczenia dla innych elementéw systemu prawa. Tworzenie nowych
konstrukcji prawnych nie powinno ograniczac sie wytacznie do ich dogmatycz-
nego ksztattowania. Nowe formy konstrukcyjne powinny by¢ umieszczane

12 Zakres podmiotowy analizy determinuje brzmienie art. 2 ustawy o zppr, wskazujacy
podmioty prowadzenia polityki rozwoju: Rade Ministréw, samorzad wojewddztwa oraz samo-
rzad powiatowy i samorzad gminny. Wskazujac na zdecentralizowane struktury wiadzy pu-
blicznej, autorka podkresla szczegdlne znaczenie jednostek samorzadu terytorialnego jako
podmiotéw uczestniczacych w sprawowaniu wladzy publicznej. Por. m.in.: Z. Cies$lak, Samorzqd
terytorialny w Polsce. Konstrukcja ustrojowo-prawna i perspektywy rozwoju, w: Wspétczesne
problemy administracji publicznej. Ksiega pamigtkowa Profesora Marka ElZzanowskiego, red.
nauk. A. Jaroszynski, Warszawa 1996, s. 67; B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Krakéw 2001,
s. 56 i nast.; S. Fundowicz, Jednostka samorzqdu terytorialnego - konstrukcja prawna, w: Studia
z prawa publicznego, t. 1: Wspétczesne problemy prawa publicznego, red. S. Fundowicz, Lublin
1999, s. 70; H. lzdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogélne, Warszawa
1999, s. 32; M. Kulesza, Samorzqd terytorialny w Rzeczypospolitej Polskiej - stan obecny i per-
spektywy, ,Samorzad Terytorialny” 1995, nr 5, s. 7 i nast.; L. Kieres, Prawo europejskie wobec
samorzqdu terytorialnego, w: Samorzqd, finanse, nadzor i kontrola: XX-lecie regionalnych izb obra-
chunkowych, red. R. Krawczyk, M. Stec, Warszawa 2013, Monografie Lex, s. 20-36; Z. Leonski,
Samorzqd terytorialny w RP, Warszawa 1999; A. Leidinger, Decentralizacja i wzmocnienie samo-
rzqdu terytorialnego. Struktury terytorialne a zadania korporacji samorzqdowych, ,Samorzad
Terytorialny” 1992, nr 10, s. 54 i nast,; Z. Niewiadomski, Samorzqd terytorialny w Konstytucji RP,
»Samorzad Terytorialny” 2002, nr 3, s. 3-4; T. Rabska, Przywracanie ciggtosci poje¢ prawnych,
w: Paristwo prawa. Administracja. Sqgdownictwo. Prace dedykowane prof. dr. hab. Januszowi
Ltetowskiemu, Warszawa 1999, s. 124; M. Stah], E. Olejniczak-Szatowska, Samorzqd terytorialny.
Podstawowe zagadnienia, Warszawa 1994, s. 40; ]. Stepien, Problem decentralizacji, w: Wartosci
podstawowe samorzqdu terytorialnego i demokracji lokalnej, red. P. Swianiewicz, Warszawa
1997, s. 204 i nast.; J. Sulimierski, ]J.P. Tarno, Samorzqd terytorialny po reformie ustrojowej
panstwa, Warszawa 2000, s. 14. Powyzsze nie stoi w sprzeczno$ci z powszechnym traktowa-
niem decentralizacji jako koncepcji wykonywania wtadzy publicznej, zaktadajacej wielo$¢
podmiotéw publicznoprawnych, uczestniczacych obok panstwa i jego organéw w sprawowaniu
wtadzy publicznej i wykonywaniu administracji. Katalog tych podmiotéw jest zréznicowany,
ale wéréd nich podstawowe znaczenie przypisuje sie jednostkom samorzadu terytorialnego.
Zob. m.in.: T. Rabska, Przywracanie ciggtosci..., op. cit, s. 214, a takze: M. Cherka, Decentrali-
zacja - czy ,reaktywacja” pojecia jest grozna?, ,Studia Iuridica” 43, 2004, s. 15-23 i wskazana
tam literatura. Autorka podkresla w pracy, przyjmujac za M. Kulesza, ze ,Istotg wspétczesnego
polskiego systemu panstwowego jest bowiem decentralizacja ustroju i zadan panstwa (,decen-
tralizacja wiadzy publicznej”), ktéra ma zapewni¢ ustrdj terytorialny Rzeczypospolitej Pol-
skiej” - art. 15 ust. 1 i art. 16 ust. 2 Konstytucji; zob. M. Kulesza, Gospodarka komunalna...,
op. cit,, s. 13.
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w ramach wiekszych zwigzkéw i wzajemnie sie dopasowywac!3. Takie podej-
Scie zapewni budowanie wielocztonowej spojnej struktury regulacji publiczno-
prawne;j.

Osiagnieciu celu gtéwnego, jakim jest ustalenie prawnego mechanizmu
prowadzenia polityki rozwoju, stuzy¢ majg zakladane cele badawcze natury
szczegotowej, majace fundamentalne znaczenie dla formutowanych w pracy
wnioskéw.

Z formalnoprawnego punktu widzenia prowadzenie polityki rozwoju sta-
nowi nowe rozwigzanie ustawowe, nowe zadanie publiczne, odnoszace sie do
okreslonych zjawisk spoteczno-gospodarczych. Wyznacza szczegdlng przestrzen
aktywnos$ci panstwa w sferze rozwoju - dzialan podejmowanych i realizo-
wanych w okreSlonym w ustawie z 2006 roku celu, wymagajaca okre$lonego
prawnego ujecia. Charakterystyka prawna tych zadan stanowi jeden z celéw
badawczych.

Prowadzone studia dotycza ustalenia obowigzku okres$lonych zachowan
(nakaz realizacji zadan), wtasciwosci organéw podmiotéw publicznych ich
wykonania oraz sposobu ich realizacji, charakteru podejmowanych dziatan
oraz charakteru zachodzacych pomiedzy nimi powigzan (tryb wspotpracy),
a takze ich odpowiedzialno$ci.

Przyjmujac, ze zakres prowadzenia polityki rozwoju powinno wyznaczaé
prawo, a jego realizacja powinna nastepowa¢ za pomocy Srodkéw prze-
widzianych w aktach normatywnych, w ramach sformutowanego problemu
badawczego uzasadniona jest analiza instrumentarium prawnego!4, ustawowo
okreslonego dla prowadzenia polityki rozwoju. Wprowadzanie nowych zadan,
rozpatrywane w ujeciu prawnoustrojowym, wiagze sie z koniecznos$cig usta-
lenia - a jezeli jest to mozliwe, takze wyréznienia charakterystycznych dla
sfery prowadzenia polityki rozwoju (i wytacznie w tej sferze) prawnych form
dziatania - metod i procedur stosowanych przez podmioty prowadzenia poli-
tyki rozwoju. Zatem istotne jest wskazanie, jakie instrumenty prawne ustrojowe,
materialno-prawne i proceduralne wyznaczaja prawny mechanizm prowadze-
nia polityki rozwoju, czy sg one adekwatne dla tej sfery? Dlatego ocenie pod-
dane zostang prawne metody i prawne formy dziatania stosowane w ramach
aparatu panstwa w sferze prowadzenia polityki rozwoju, miedzy innymi z punktu

13 Za: E. Schmidt-Apmann, Ogélne prawo administracyjne jako idea porzadku. ZatozZenia
i zadania tworzenia systemu prawnoadministracyjnego, ttum. A. Wasilewski, Warszawa 2011,
s. 23-24; zob. takze: Z. Duniewska, Prawo administracyjne - wprowadzenie. Prawo administra-
cyjne w systemie prawa, w: System prawa administracyjnego, t. 1: Instytucje prawa administra-
cyjnego, op. cit.,s. 151-193.

14 Por. ]. Supernat, Instrumenty dziatania administracji publicznej. Studium z nauki admini-
stracji, Wroctaw 2003.
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widzenia uwzglednienia zasady decentralizacji wtadzy publicznej jako wartoSci
ustrojowejs.

Regulacja wprowadzona aktami prawnymi z obszaru analizowanej prze-
strzeni aktywnoS$ci panstwa sprawia, ze niezbedna jest charakterystyka tych
rozwigzan z naukowego punktu widzenia i zastanych poje¢ prawnych w zakre-
sie nauki publicznego prawa gospodarczego. Dlatego zasadne jest odwotanie
sie w pierwszej kolejno$ci do juz utrwalonych instytucji i poje¢ prawnych. Ko-
rzystanie z dotychczasowego dorobku nauki prawa publicznego i znanych roz-
wigzan systemowychl®¢ pozwoli na teoretyczng identyfikacje analizowanych
zjawisk z perspektywy utrwalonych instytucji prawnych, bez narazenia sie na
zarzut tworzenia konstrukeji ,sztucznych” wtedy, gdy nie jest to konieczne?”.
Efektem badan bedzie jednocze$nie wskazanie, czy instrumenty te sg wtasciwe
i przydatne, a takze czy na potrzeby charakterystyki prawnej analizowanego
nowego obszaru aktywnos$ci panstwa konieczne jest stworzenie odrebnej siat-
ki pojeciowej, stanowiacej wynik normatywnej regulacji.

Podstawowa metoda badan jest metoda dogmatyczna, oparta na egzegezie
tekstéw prawnych. Osiagniecie postawionych w pracy celéw uzasadnia koncen-
tracje analizy w zakresie sygnalizowanych probleméw badawczych na regula-
cjach prawa krajowego, scharakteryzowanie polskiego systemu prowadzenia
polityki rozwoju. Argumentem przemawiajacym za takim podej$ciem jest przede
wszystkim przyjecie w pracy zatozenia o swoistosci krajowej koncepcji prowa-
dzenia polityki rozwoju. Przedmiot pracy dotyczy wiec mechanizmu oddziaty-
wania na rozwoj, ktéry ksztattowany jest w oparciu o krajowy system prawny
i wewnetrzne uwarunkowania, w tym ustrojowe i polityczne.

Nieodzownym, charakterystycznym elementem prawnego mechanizmu
prowadzenia polityki rozwoju sa jego zwiazki z prawem i politykami Unii
Europejskiej. Wynikaja one z powigzan polityki rozwoju z unijng polityka
spéjnosci. Z tego wzgledu przedmiotem szczegétowych badan w odnosnym
zakresie jest prawo i polityka Unii Europejskiej. Przy czym chodzi tu o roz-
wigzania zasadnicze, tworzgce ramy prawne spdjnego systemu, w tym dla
dziatan krajowych organéw wtadzy publicznej zobowigzanych do urzeczy-
wistniania priorytetéw w zakresie sp6jnosci, formutowanych na poziomie
Unii Europejskiej. Unijne regulacje prawne wprowadzaja okreslone mechani-
zmy wspotpracy w zakresie realizacji polityki spéjnosci w celu zapewnienia

15 Prébe spojrzenia na formy dziatania administracji pod katem realizacji przez podmioty
administracji panstwowej nadrzednych zasad, warto$ci zaproponowat S. Biernat (Dziatania
wspdlne w administracji paristwowej, Wroctaw-Warszawa-Krakéw-Gdansk 1979, s. 11 i nast.).

16 Za: T. Rabska, Dziatania administracji publicznej..., op. cit,, s. 17.

17 Szerzej: B. Adamiak, Zagadnienia domniemania formy decyzji administracyjnej, w: Podmioty
administracji publicznej i prawne formy ich dziatania. Studia i materiaty z konferencji jubileuszo-
wej Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 2005, s. 7-21.
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skutecznosci, sprawiedliwo$ci i zréwnowazonego oddziatywania Unii Euro-
pejskiej. Unia Europejska naktada na panstwa cztonkowskie obowigzek od-
powiedniego transponowania mechanizméw wspétdziatania do wewnetrz-
nych porzadkéw krajowych. Pozostawia jednak panstwom cztonkowskim
swobode organizacji realizacji polityk unijnych. O tym, jakie podmioty, z jakim
zakresem kompetencyjnym i za pomoc3 jakich instrumentéw prawnych wdra-
za¢ beda polityke, decyduja przepisy prawa krajowego. Dlatego w tej materii
analiza przepiséw unijnego porzadku prawnego opiera¢ bedzie sie przede
wszystkim na wyktadni funkcjonalnej i celowos$ciowe;j.

Analiza dogmatyczna porzadku prawnego (krajowego i unijnego), jak i po-
glady doktryny wzbogacone zostang o stanowisko reprezentowane w orzecz-
nictwie. W przewazajacej mierze, ze wzgledu na charakter polityki rozwoju,
bede to odwotania do rozstrzygnieé reprezentowanych przez sady krajowe.

Wprowadzenie przez ustawodawce do katalogu zadan organéw witadzy
publicznej réznego szczebla ,prowadzenia polityki rozwoju”18, wyznacza na
nowo i w szczegélny sposéb nowa przestrzen aktywnosci panstwa i jego orga-
néw. Wyznacza wyraznie jej cel. Brak w dotychczasowym dorobku doktryny
prawa publicznego, catoSciowej charakterystyki prawnej uwzgledniajacej
wszystkie jej ptaszczyzny: ustrojowa, zadaniowa i proceduralng, uzasadnia
podjecie badan. Nauka prawa podniosta pewne wybrane problemy w analizo-
wanym obszarze jedynie przy okazji analiz prowadzonych w ramach szerszych,
ogdlniejszych kwestii, do ktérych zaliczy¢ nalezy miedzy innymi prace badaw-
cze nad prawnymi formami dziatania, czy problematyka funkcji administracji
gospodarczej. W szczeg6lnoSci za$ istotnym obszarem analiz jest procedura
udzielania wsparcia finansowego projektéw wspétfinansowanych $rodkami Unii
Europejskiej, w tym analiza ochrony prawnej beneficjentéw wsparcia.

Nowe zasady i instytucje prawne stanowig wyraz zmieniajacych sie kon-
cepcji dziatalnosci i organizacji podmiotéw wtadzy publicznej we wskazanej
powyzej sferze stosunkéw spoteczno-gospodarczych. Wymagaja zatem kom-
pleksowego ujecia, obejmujgcego badanie zaré6wno kwestii ustrojowo-organi-
zacyjnych, obowigzujacych szczegdlnych zadan publicznych, sposobéw ich
realizacji i odpowiednich prawnych form dziatania, jak i charakteru relacji
miedzy zobowigzanymi podmiotami. Ostatecznie za$ - ze wzgledu na bardzo
Sciste zwigzki prowadzenia polityki rozwoju z innymi sferami zadan panstwa -
konieczne jest ustalenie miejsca tych wszystkich regulacji w catoksztalcie sys-
temu prawa, w szczego6lnosci prawa administracyjnego i publicznego prawa
gospodarczego.

18 Art. 3 ustawy o zppr.
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Praca przygotowana zostata w oparciu o stan prawny na dzien 1 stycznia
2014 r., uwzglednia rowniez prawodawstwo unijne w sferze regulacji polityki
spojnosci obejmujacej okres programowania 2014-202019 a takze projekto-
wanych zmian w ustawodawstwie krajowym dotyczacym polityki rozwoju20
w takim zakresie, w jakim ma to bezpos$redni zwiagzek z przyjetymi celami
badawczymi.

19 Zgodnie z pkt 128 preambutly rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 1303/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r., ustanawiajacego wspoélne przepisy dotyczace Europej-
skiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Spdj-
nosci, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich oraz Europejskiego
Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz ustanawiajacego przepisy ogdlne dotyczace Europejskie-
go Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Spéjnosci
i Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz uchylajacego rozporzadzenie Rady (WE)
nr 1083/2006, Dz.Urz. UE L 347/320 z 20.12.2013, dalej okre$lane jako rozporzadzenie ogé6lne
1303/2013: ,Przyjecie rozporzadzenia ogélnego 1303/2013 nie ma jednak wptywu na kontynu-
acje ani modyfikacje odpowiednich projektéw az do ich zamkniecia lub pomocy zatwierdzonej
przez Komisje na podstawie rozporzadzenia (WE) nr 1083/2006 lub jakichkolwiek innych aktow
prawnych majacych zastosowanie do tej pomocy w dniu 31 grudnia 2013 r. Wnioski ztozone lub
zatwierdzone na podstawie rozporzadzenia (WE) nr 1083/2006 zachowuja zatem wazno$¢”.

20 Rzadowy projekt z 20 wrzesnia 2013 r. o zmianie ustawy o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju oraz o zmianie innych ustaw, tekst dostepny na stronie: www.mir.gov.pl; dalej okres-
lany jako projekt zmian do ustawy o zppr z 2013 roku.



