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„Kooperacyjna” administracja publiczna –
zarys problematyki

Wprowadzenie

Wielopostaciowoœæ administracji publicznej, stanowi¹c termin scala-

j¹cy dla omawianych na gruncie prawa administracyjnego i nauki admi-

nistracji przeobra¿eñ bêd¹cych przedmiotem opracowañ w ostatnim cza-

sie1, pozwala na dokonanie badania zwi¹zanego ze skutkami wp³ywu

pozaprawnych uwarunkowañ na zagadnienia poruszane w obrêbie obu

tych dyscyplin. I tak na gruncie prawa administracyjnego pojawi³a siê

potrzeba identyfikacji przyczyn jego przekszta³ceñ2, zaœ na gruncie na-

uki administracji zaobserwowaæ mo¿na odniesienie siê do wp³ywu czyn-

ników ideologicznych, które nie mniej inspiruj¹ do dok³adnej analizy.

Wp³yw pozaprawnych uwarunkowañ na administracjê publiczn¹ we

wspó³czesnej Polsce nie dokona³ siê tak¿e bez skutków dla definiowania

samej administracji. WyraŸne odzwierciedlenie tych¿e tendencji mo¿na

zaobserwowaæ na przyk³adzie opracowania zawartego w Systemie prawa

administracyjnego, w którym Z. Niewiadomski wskazuje na przemiany

w obrêbie podstawowych pojêæ charakteryzuj¹cych administracjê pub-

liczn¹, np. przeobra¿enia w zakresie istoty administracji publicznej
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i przesuniêcie ciê¿aru w obrêbie elementów charakteryzuj¹cych dzia³a-

nia administracji od przymusu w kierunku innych, niew³adczych form

dzia³ania3.

Niniejsze krótkie opracowanie za cel przyjmuje ukazanie wp³ywu kon-

cepcji multilevel-governance, ugruntowanej w przepisach odnosz¹cych

siê do planowania i wdra¿ania polityk unijnych, na tryb tworzenia norm

programowych z wykorzystaniem kooperacyjnych metod dzia³ania orga-

nów administracji odpowiedzialnych za realizacjê zadañ w tym zakresie.

Koncepcja multilevel-governance i jej wp³yw
na rozwój kooperacyjnych form dzia³ania
administracji publicznej

Przyst¹pienie Polski do Unii Europejskiej wywiera skutki na funkcjo-

nowanie administracji publicznej poprzez przeobra¿enie jej struktur, co

mo¿na obj¹æ terminem europeizacji administracji publicznej4. W jej

ramach daje siê zaobserwowaæ oddzia³ywanie okreœlonych koncepcji

ideologicznych na aktualny sposób postrzegania pañstwa, prawa, admi-

nistracji publicznej, statusu i roli obywateli jako uczestników ¿ycia pub-

licznego. Przyk³adem obrazuj¹cym zmiany w tym zakresie jest koncepcja

multilevel-governance. Zak³ada ona odejœcie od modelu administracji pu-

blicznej opartego na koncepcji Maxa Webera5.

Pierwotnie w krytyczny sposób odnios³y siê do tej koncepcji nurty tzw.

nowego zarz¹dzania publicznego (New Public Management – dalej:

NPM). Zak³ada³y one wprowadzenie do sfery dzia³ania administracji pu-

blicznej mechanizmów rynkowych preferuj¹cych efektywnoœæ ekono-

miczn¹. Na gruncie rodzimej literatury pojawi³y siê opracowania, w któ-

rych zosta³o s³usznie zauwa¿one, i¿ nie jest mo¿liwe zastosowanie

propozycji NPM chocia¿by ze wzglêdu na: istotne rozbie¿noœci pomiêdzy

modelami administracji publicznej, na nieuprawnione traktowanie dzia-

³añ administracji wy³¹cznie w kategoriach ekonomicznych, jak te¿ silne
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zdeterminowanie administracji prawem6 czy problem odpowiedzialnoœci

pañstwa i jego organów za sposób wykonywania zadañ publicznych oraz
koniecznoœæ ochrony jednostek najs³abszych, dla których wprowadzone
mechanizmy rynkowe w zakresie us³ug publicznych wi¹¿¹ siê z margina-
lizacj¹7.

Œwiadomoœæ takich ograniczeñ spowodowa³a próby przeobra¿enia kon-
cepcji NPM w kierunku dostosowania jej pewnych za³o¿eñ do modelu we-
berowskiego. Znalaz³o to wyraz w nowej idei administrowania – idei
good governance. Ta z kolei spowodowa³a pojawienie siê modelu admini-
stracji neoweberowskiej (koncepcja zarz¹dzania poprzez legislacjê)8 za-
proponowanego przez Ch. Pollitta i G. Bouckaerta. W ich propozycji
po³¹czone zosta³y cechy obu powy¿szych koncepcji. Nale¿y zwróciæ uwagê
na proponowane przekszta³cenie sposobu dzia³ania administracji, któ-
rego istot¹ by³o uzupe³nienie go o mechanizmy konsultacji i bezpo-
œredniego udzia³u obywateli w procesach decyzyjnych9. Doprowadzi³o
to w sposób ewolucyjny do wyodrêbnienia koncepcji governance –
wspó³zarz¹dzania. Zak³ada ona stosowanie innych metod i narzêdzi
zarz¹dzania, wprowadza nowe instytucje, które oddzia³uj¹ na dotychcza-
sowe struktury administracji, modyfikuj¹c je. Postuluje te¿ odejœcie od le-
galnoœci charakterystycznej dla modelu biurokratycznego oraz konkuren-
cji – znamiennej dla zarz¹dzania publicznego – na rzecz promocji
wspó³pracy miêdzy organizacjami (w tym pomiêdzy administracj¹ pub-
liczn¹ i innymi podmiotami zorganizowanymi), a w konsekwencji po-
wstawanie sieci10.

Termin governace nie znalaz³ œciœle utrwalonego w rodzimej literatu-
rze znaczenia. Jednym z powodów jest brak w³aœciwego odpowiednika
w jêzyku polskim, który w pe³ni odzwierciedla³by jego sens. Propozycje
zast¹pienia go terminem „rz¹dzenie” czy te¿ „sprawowanie w³adzy”,
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w koñcu „administracja partnerska” wydaj¹ siê niezasadne11. W rozwoju

tej koncepcji, która odnosi siê do sposobu sprawowania w³adztwa, wyró¿niæ

mo¿na kilka nurtów. K³ad³y one nacisk na dobrowolne wspó³dzia³anie

tzw. podmiotów wspó³pracuj¹cych, oparte na zaufaniu i wspó³odpowie-

dzialnoœci, na wzrost zaanga¿owania podmiotów sektora prywatnego

i wolontariatu w dostarczaniu us³ug publicznych i w sferze podejmowa-

nia decyzji strategicznych, na przesuniêcie ciê¿aru odpowiedzialnoœci za

rozwi¹zywanie problemów spo³eczeñstwa na sektor prywatny i obywateli

z jednoczesn¹ tendencj¹ do prywatyzowania procesów realizacji us³ug

publicznych i zacierania siê granic pomiêdzy sektorem publicznym i pry-

watnym, czy te¿ na wzrost zale¿noœci w³adzy i koniecznoœæ podejmowania

wspó³pracy wynikaj¹c¹ z niezdolnoœci ka¿dej ze stron do wspó³dzia³ania

rz¹du i organizacji prywatnych12. Mo¿na zauwa¿yæ wewnêtrzny brak

spójnoœci w obrêbie koncepcji governance ze wzglêdu na niedostateczn¹

systematykê pojêcia oraz ze wzglêdu na trwa³oœæ twierdzeñ okre-

œlaj¹cych model dzia³ania instytucji publicznych, czego przyczyn¹ s¹ do-

konuj¹ce siê stale przeobra¿enia organizmów pañstwowych, aparatu

w³adzy czy te¿ sposobu urzeczywistniania w³adztwa13.

Niemniej jednak istota tej koncepcji tkwi w odst¹pieniu od traktowa-

nia obywateli i spo³eczeñstwa jako wyborców na rzecz traktowania ich

jako uczestników procesów administrowania, jako wspó³decydentów

i wspó³kreaotrów dobra wspólnego14. W konsekwencji doprowadza to

do wy³onienia modelu wielopoziomowego wspó³zarz¹dzania (multilevel-

governance) opartego na wspó³dzia³aniu wielu podmiotów w tzw. sie-

ciach wspó³dzia³ania, o horyzontalnym i wertykalnym zasiêgu, które od-

zwierciedlaj¹ z³o¿onoœæ zachodz¹cych w ich obrêbie powi¹zañ15. W tym

modelu nastêpuje przekszta³cenie klasycznych stosunków organizacyj-

nych opartych na hierarchii i zast¹pienie ich powi¹zaniami poziomy-
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mi wraz z przekszta³ceniem wiêzi formalnych w wiêzi typu partner-

skiego16.

Kooperacja i pojêcia pokrewne

Dla realizacji powy¿szych za³o¿eñ konieczne jest stworzenie podstaw

prawnych umo¿liwiaj¹cych podjêcie kooperacji miêdzy organami admini-

stracji publicznej i uczestnikami ¿ycia publicznego – obywatelami czy te¿

ich zorganizowanymi strukturami. Pojêcie kooperacji wywodz¹ce siê

z nauki o sprawnym dzia³aniu oznacza dzia³anie wielopodmiotowe (przy-

najmniej z udzia³em dwóch podmiotów), w którym ka¿dy z uczestników

liczy siê z czynami innych. Ze wzglêdu na zgodnoœæ celów dzia³ania mo¿-

na wyró¿niæ postaæ kooperacji pozytywnej – czyli wspó³dzia³anie, jak

równie¿ kooperacjê negatywn¹, której odpowiednikiem jest rywalizacja

b¹dŸ walka17. Ze wzglêdu na przedmiotowy zakres rozwa¿añ analizie

poddane zostanie z jednej strony takie dzia³anie administracji publicz-

nej, które znajduje ugruntowanie w koncepcji governance, z drugiej – ta-

kie, które ma integruj¹cy charakter, tj. w³¹czaj¹cy w procesy administro-

wania podmioty obywatelskie na zasadach w³aœciwych dla kooperacji

pozytywnej, w której nastêpuje harmonizowanie dzia³añ podmiotów (pu-

blicznych i niepublicznych) podejmowane w interesie publicznym.

Termin „wspó³dzia³anie” oceniany z perspektywy nauki administracji

mo¿e ulegaæ uto¿samieniu z kategori¹ pojêciow¹ „kooperacji”, charak-

terystycznemu dla opisywania stosunków pomiêdzy administracj¹ pub-

liczn¹ a podmiotami spoza jej sfery18. Odwo³uj¹ siê do niego niektórzy,

wskazuj¹c, i¿ przedmiotem kooperacji jest wspó³dzia³anie w sferze g³ów-

nie gospodarczej19.

Oczywiœcie samo wspó³dzia³anie znane jest prawu administracyjnemu

i podlega unormowaniu o znacznym zakresie tak podmiotowym, jak rów-

nie¿ przedmiotowym. Ze wzglêdu na wspó³dzia³aj¹ce podmioty mo¿na

wyró¿niæ wspó³dzia³anie realizuj¹ce siê w sferze wewnêtrznej admini-
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stracji. Mo¿na o nim mówiæ np. w przypadku, gdy organ powo³any przez

przepisy prawa do wykonywania okreœlonego zadania lub te¿ wydania

decyzji administracyjnej zwraca siê do organu wspó³dzia³aj¹cego o zajê-

cie stanowiska, wyra¿enie zgody, wydanie opinii czy te¿ wejœcie w po-

rozumienie co do wykonania zadania lub rozstrzygniêcia sprawy20.

Wspó³dzia³anie pomiêdzy podmiotami administracji publicznej mo¿e byæ

podejmowane ze wzglêdu na postulat racjonalnoœci dzia³añ, co chara-

kterystyczne jest zw³aszcza dla jednostek samorz¹du terytorialnego, któ-

re ze wzglêdu na okreœlone cele mog¹ tworzyæ lub uczestniczyæ w okre-

œlonych, wyodrêbnionych strukturach prawnych o publicznoprawnym

charakterze. Wspó³dzia³anie okreœlone normami prawa administracyjne-

go mo¿e realizowaæ siê tak¿e w sferze zewnêtrznej – jako wspó³dzia³anie

pomiêdzy organami administracji a obywatelami i ich organizacjami21.

Ze wzglêdu na przedmiot wspó³dzia³ania rozró¿nienia mo¿na dokonywaæ

w oparciu o okreœlone funkcje administracji publicznej, np. w ramach

funkcji reglamentacyjno-porz¹dkowej – wspó³dzia³anie nawi¹zywane

w celu wykonania zadañ porz¹dku i bezpieczeñstwa publicznego22, czy

te¿ w sferze administracji œwiadcz¹cej jako funkcji organizatorskiej23 lub

w ramach funkcji kontrolnej24.

Inny podzia³ wspó³dzia³ania, ze wzglêdu na kryterium celu i jego usy-

tuowanie, pozwala wyró¿niæ wspó³dzia³anie ze wzglêdu na: zadania ad-

ministracji, cele obywateli i cele administracji, ze wzglêdu na wspólne

cele oraz cele innych podmiotów. Mo¿na równie¿ stosowaæ inne kryteria

wyró¿niaj¹ce konkretn¹ cechê wspó³dzia³ania, np. walor prawny wspó³-

dzia³ania, inicjatywê czy jego terytorialny zasiêg25.

Bior¹c pod uwagê kooperacyjny charakter dzia³añ administracji publi-

cznej, w które zaanga¿owane jest zorganizowane spo³eczeñstwo, a które-

go zasadniczym pod³o¿em jest podstawa prawna wspó³dzia³ania, nale¿y

wskazaæ, i¿ dla administracji publicznej znaczenie bêd¹ mia³y te normy,

które formu³uj¹ obowi¹zki prawne podjêcia wspó³dzia³ania przy realiza-

cji okreœlonych zadañ publicznych b¹dŸ te¿ podczas wykonywania okre-

œlonej funkcji. I tutaj na plan pierwszy wysuwaj¹ siê uregulowania

12 Agata Barczewska-Dziobek
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odnosz¹ce siê do problematyki obligatoryjnego wspó³dzia³ania ze zor-

ganizowanymi strukturami obywatelskimi, jakie zosta³y sformu³owane

na gruncie przepisów prawa unijnego, odzwierciedlaj¹ce wprost postula-

ty „wielopoziomowego zarz¹dzania” – multilevel-governance.

Wspó³dzia³anie jako konsekwencja
za³o¿eñ multilevel-governance w kszta³towaniu
i realizacji polityki rozwoju

Jak pisze M. Kozak, uwa¿a siê na ogó³, ¿e przyjêcie za³o¿eñ multi-

level-governance ma znacz¹cy wp³yw na postêpuj¹c¹ demokratyzacjê

procesów zachodz¹cych w obrêbie Unii Europejskiej, czego odzwierciedle-

niem jest „wyposa¿enie obszarów peryferyjnych w prawo udzia³u w decy-

zjach dotycz¹cych ich przysz³oœci, wykonywanie tego prawa w sposób

zapobiegaj¹cy blokadom i wspieranie tworzenia wiêzi miêdzy spo³eczno-

œciami i w³adzami regionalnymi oraz lokalnymi, dziêki czemu ich

dzia³ania staj¹ siê bardziej responsywne”26. Prowadzi to w konsekwencji

do nasilenia tendencji zwiêkszania nacisku na planowanie partycy-

pacyjne w ujêciu wertykalnym, które odzwierciedlone zosta³y w przepi-

sach rozporz¹dzeñ UE w sprawach dotycz¹cych polityk wspólnotowych

w ostatnich latach. Wp³yw tych przeobra¿eñ odnotowaæ mo¿na na p³asz-

czyŸnie dzia³ania administracji w Polsce w zakresie tych jej zadañ, które

okreœlane s¹ przez przepisy prawa odnosz¹ce siê do przygotowywania

i wdra¿ania polityk europejskich (zw³aszcza w zakresie rozwoju regio-

nalnego), dla których realizacji przyjmuje siê zasadê partnerstwa i wie-

lopoziomowego zarz¹dzania27. Ten w³aœnie model (wielopoziomowego

zarz¹dzania) wymaga stworzenia prawno-organizacyjnych podstaw do

wspó³dzia³ania pomiêdzy organami administracji rz¹dowej i samorz¹do-

wej, jak równie¿ ich wspó³dzia³ania z podmiotami spo³ecznymi i gospo-

darczymi. Przedmiotem tego wspó³dzia³ania jest przygotowanie umowy

partnerstwa28 i sprawozdañ z jej realizacji (s¹ to umowy zawierane po-
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2013 r. ustanawiaj¹ce wspólne przepisy dotycz¹ce Europejskiego Funduszu Rozwoju Regional-

nego, Europejskiego Funduszu Spo³ecznego, Funduszu Spójnoœci, Europejskiego Funduszu Rol-

nego na rzecz Rozwoju Obszarów Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Ry-

backiego oraz ustanawiaj¹ce przepisy ogólne dotycz¹ce Europejskiego Funduszu Rozwoju

Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spo³ecznego, Funduszu Spójnoœci i Europejskiego Fun-

duszu Morskiego i Rybackiego oraz uchylaj¹ce rozporz¹dzenie Rady (WE) nr 1083/2006,

Dz.Urz. UE L 347/320.
28 J. Jaœkiewicz, Ustawa o zasadach prowadzenia polityki rozwoju. Komentarz, 2014,

LEX/el, nr 8937.



miêdzy rz¹dem a Komisj¹ Europejsk¹), jak równie¿ przygotowanie

i wdra¿anie programów s³u¿¹cych realizacji umowy partnerstwa oraz

udzia³ w komitetach monitoruj¹cych29. W nastêpstwie tych uregulowañ

dostosowaniu uleg³y przepisy odnosz¹ce siê do prowadzenia polityki roz-

woju30. Zosta³y w nich zawarte rozwi¹zania s³u¿¹ce ugruntowaniu

wspó³dzia³ania podczas opracowywania projektów umowy partnerstwa,

jak równie¿ strategii rozwoju, programów i dokumentów programowych,

które to wspó³dzia³anie realizowane jest w drodze wspó³pracy oraz w ra-

mach konsultacji31. Przygotowanie umowy partnerstwa okreœlone zosta³o

w formie wieloetapowego postêpowania. Nale¿y zwróciæ uwagê, i¿ przepi-

sy ustawy nie obejmowa³y szczegó³owo procedury przygotowania proje-

ktu, formu³uj¹c jedynie ogólne wskazania w tym zakresie. Na etapie

opracowywania projektu umowy partnerstwa minister w³aœciwy ds. roz-

woju regionalnego, pe³ni¹c funkcjê koordynatora i dzia³aj¹c we wspó³pra-

cy z innymi ministrami, zarz¹dami województw oraz partnerami spo³ecz-

nymi, przygotowa³ projekt umowy, który nastêpnie zosta³ poddany

opiniowaniu przez Komisjê Wspóln¹ Rz¹du i Samorz¹du Terytorialnego.

Po uzyskaniu zaœ pozytywnej opinii projekt umowy partnerstwa zosta³

przyjêty w drodze uchwa³y przez Radê Ministrów, a nastêpnie przekaza-

ny do Komisji Europejskiej celem akceptacji32.

Wspó³dzia³anie podjête w ramach procedury przygotowania projektu

umowy partnerstwa zrealizowane zosta³o w dwóch formach: po pierwsze

poprzez dzia³alnoœæ powo³anego w tym celu Miêdzyresortowego Zespo³u

ds. Programowania i Wdra¿ania Funduszy Strukturalnych i Funduszu

Spójnoœci Unii Europejskiej33, który dzia³a jako organ pomocniczy Rady

Ministrów, po drugie zaœ w drodze opiniowania przygotowanego projektu

14 Agata Barczewska-Dziobek

29 Dz.Urz. UE L 347/320, art. 5, ust. 1 i 2.

30 Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, Dz.U. z 2017 r.,

poz. 1376 z póŸn. zm. Ustawa zmieniona zasadniczo na podstawie ustawy z dnia 24 stycznia

2014 r. o zmianie ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju oraz niektórych 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

i art. 14e–14l.

32 K. Bandarzewski, Umowa partnerstwa jako podstawa realizacji nowej perspektywy finan-

sowania rozwoju regionalnego w latach 2014–2020, [w:] Rozwój regionalny – instrumenty reali-

zacji i rola samorz¹du województwa, red. M. Stec, K. Bandarzewski, Warszawa 2015, s. 50–51.

33 Na podstawie zarz¹dzenia nr 48 Prezesa Rady Ministrów z dnia 28 kwietnia 2008 r.

w sprawie powo³ania Miêdzyresortowego Zespo³u do spraw Wykorzystania Funduszy Struktu-

ralnych i Funduszu spójnoœci zmienionego zarz¹dzeniem nr 19 Prezesa Rady Ministrów z dnia

26 marca 2012 r. zmieniaj¹cym zarz¹dzenie w sprawie powo³ania Miêdzyresortowego Zespo³u

do spraw Wykorzystania Funduszy Strukturalnych i Funduszu Spójnoœci 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).



przez inny organ (tutaj Komisjê Wspóln¹ Rz¹du i Samorz¹du Terytorial-

nego, której ustawowym zadaniem jest m.in. wypracowanie wspólnego

stanowiska34). Tak skonstruowany model wspó³dzia³ania nosi znamiona

doradztwa w procesie decyzyjnym35, którego istot¹ jest wspieranie or-

ganu decyduj¹cego poprzez ró¿nego rodzaju dzia³ania podejmowane

przez powo³ane do tego organy doradcze. Ich dzia³alnoœæ mo¿e doty-

czyæ: opracowania projektu rozwi¹zania sprawy le¿¹cej w kompetencji

organu, która jest przedmiotem jego decyzji, przygotowania i przekazy-

wania opinii co do projektowanych rozstrzygniêæ, sporz¹dzania eksperty-

zy itp.36

Podobnie nale¿y oceniæ inne uregulowanie zawarte w omawianych

przepisach, które wskazuj¹ na obligatoryjne przyjêcie procedury konsul-

tacyjnej w trakcie opracowywania projektów strategii i programów oraz

innych dokumentów zwi¹zanych z prowadzeniem polityki rozwoju. Kon-

sultowanie mo¿e byæ uto¿samiane z ca³okszta³tem mechanizmów koope-

racji administracji publicznej z jej otoczeniem. W tym sensie oznacza ono

wspó³dzia³anie administracji z „niefachowym” uczestnikiem procesu kon-

sultacyjnego – spo³eczeñstwem oraz wspó³dzia³anie z „czynnikiem facho-

wym”, którym jest ekspert-doradca37. Jak pisa³ E. Knosala, konsultacje

stanowi¹ formê wspó³dzia³ania w procesie podejmowania decyzji, w ich

trakcie dochodzi do uzgadniania sprzecznych interesów i rozwi¹zywania

konfliktów38.

Przyjête w ustawie rozwi¹zania zak³adaj¹ prowadzenie konsultacji

z partnerami spo³ecznymi i gospodarczymi39. Zgodnie z przyjêtym w s³ow-

niczku ustawy znaczeniem partnerami spo³ecznymi i gospodarczymi

s¹ organizacje pracodawców i organizacje zwi¹zkowe, które maj¹ re-

prezentatywny charakter w œlad za ustaw¹ z dnia 24 lipca 2015 r.

o Radzie Dialogu Spo³ecznego i innych instytucjach dialogu spo³eczne-

go40. Do katalogu tego zaliczone zosta³y równie¿: samorz¹dy zawodowe,

„Kooperacyjna” administracja publiczna – zarys problematyki 15

34 Ustawa z dnia 6 maja 2005 r. o Komisji Wspólnej Rz¹du i Samorz¹du Terytorialnego oraz

o przedstawicielach Rzeczypospolitej Polskiej w Komitecie Regionów Unii Europejskiej, Dz.U.

z 2005 r. Nr 90, poz. 759, art. 3.

35 E. Knosala, L. Zacharko, A. Matan, Elementy nauki administracji, Wroc³aw 2002, s. 127.

36 J. Boæ, Struktury, [w:] Administracja publiczna, red. J. Boæ…, s. 162–164.

37 A. Wasilewski, Zjawisko konsultacji w dzia³aniu wspó³czesnej administracji polskiej, War-

szawa 1982, s. 8 i n.

38 E. Knosala, Doradztwo naukowe w œwietle prawa administracyjnego, Katowice 1981, s. 12.

39 Dz.U. z 2017 r., poz. 1376 z póŸn. zm., art. 6 ust. 1; art. 14a ust. 2; art. 14ba ust. 2;

art. 19a ust. 1; art. 21c ust. 2 pkt 1.

40 Dz.U. z 2015 r., poz. 1240 z póŸn. zm.



izby gospodarcze, organizacje pozarz¹dowe, jednostki naukowe41 oraz

Rada Dzia³alnoœci Po¿ytku Publicznego42.

Inn¹ przewidzian¹ w omawianych przepisach form¹ prawn¹ wspó³-

dzia³ania jest Komitet do spraw Umowy Partnerstwa. Obowi¹zek jego

tworzenia wynika wprost z przepisów unijnych formu³uj¹cych nakaz

monitorowania i ewaluacji programów. St¹d te¿ wprowadzono go noweli-

zacj¹ z dnia 24 stycznia 2014 r.43 Przewodnicz¹cym Komitetu jest mini-

ster w³aœciwy ds. rozwoju regionalnego, funkcje zastêpców powierzone

zosta³y przedstawicielom wyznaczonym przez ministrów w³aœciwych do

spraw rozwoju wsi, rybo³ówstwa i gospodarki. Cz³onkami Komitetu s¹

przedstawiciele instytucji zarz¹dzaj¹cych programami s³u¿¹cymi realiza-

cji umowy partnerstwa, w tym przedstawiciele zarz¹dów województw,

przedstawiciele ministrów finansów, gospodarki oraz ministrów odpo-

wiedzialnych ze wzglêdu na zakres umowy partnerstwa, jak równie¿

przedstawiciele strony samorz¹dowej Komisji Wspólnej Rz¹du i Sa-

morz¹du Terytorialnego, a w koñcu przedstawiciele partnerów spo³ecz-

nych z zachowaniem parytetu 1/3 sk³adu Komitetu44.

Na koniec tego krótkiego przegl¹du form organizacyjnych wspó³dzia³a-

nia organów publicznych odpowiedzialnych za realizacjê zadañ w zakresie

rozwoju regionalnego nale¿y wspomnieæ o Komitecie Koordynacyjnym do

spraw Polityki Rozwoju, który dzia³a jako organ opiniodawczo-doradczy

Prezesa Rady Ministrów. Jego zadaniem jest zapewnienie efektywnej ko-

ordynacji programowania i wdra¿ania polityki rozwoju. Sk³ad Komitetu

ustalany jest w drodze zarz¹dzenia Prezesa Rady Ministrów, które okre-

œla równie¿ tryb jego pracy. Jakkolwiek ustawa nie formu³uje w tym

wzglêdzie jakichkolwiek wymogów, to jednak wskazuje, i¿ do prac Komi-

tetu mog¹ byæ zapraszane osoby niebêd¹ce jego cz³onkami, a w szczegól-

16 Agata Barczewska-Dziobek

41 Wskazuje siê 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 póŸn. zm.
42 Ze wzglêdu na rozmiar niniejszego opracowania szczegó³owa analiza zakresu podmiotowe-

go terminu „partner spo³eczno-gospodarczy” nie zostanie dokonana. Szerzej na ten temat pisze

np. J. Jaœkiewicz (op. cit.) z uwzglêdnieniem zmiany stanu prawnego w zakresie statusu Rady

Dialogu Spo³ecznego.
43 Dz.U. z 2014 r., poz. 379.
44 Dz.U. z 2017 r., poz. 1376 z póŸn. zm., art. 14l. Wed³ug informacji zamieszczonej na stro-

nie internetowej Ministerstwa Gospodarki w sk³ad Komitetu (jako reprezentanci partnerów

spo³ecznych i gospodarczych) wchodz¹: 9 przedstawicieli organizacji pracowników i pracodawców,

13 przedstawicieli organizacji pozarz¹dowych wskazanych przez Radê Dzia³alnoœci Po¿ytku

Publicznego, 9 przedstawicieli izb gospodarczych wskazanych przez Krajow¹ Izbê Gospodarcz¹

lub samorz¹dów zawodowych, 8 przedstawicieli œrodowiska akademicko-naukowego delegowa-

nych przez Radê G³ówn¹ Nauki i Szkolnictwa Wy¿szego, Konferencjê Rektorów Akademickich

Szkó³ Polskich, Polsk¹ Akademiê Umiejêtnoœci i Polsk¹ Akademiê Nauk, https://www.fundusze

europejskie.gov.pl/strony/o-funduszach/zasady-dzialania-funduszy/komitet-do-spraw-umowy-part-

nerstwa/ (12.06.2018).



noœci przedstawiciele strony samorz¹dowej i partnerów spo³eczno-go-
spodarczych, je¿eli wymaga tego zakres spraw bêd¹cych przedmiotem

prac Komitetu45.

Podsumowanie

Przedstawione powy¿ej formy organizacyjno-prawne nie wyczerpuj¹

katalogu podmiotów, których tworzenie determinuj¹ przepisy prawa unij-

nego oraz krajowego reguluj¹ce obszar planowania i realizacji polityk

publicznych odzwierciedlaj¹cych priorytety UE w zakresie spójnoœci

spo³ecznej i gospodarczej oraz rozwoju. Problematyka „wielopoziomo-

wego zarz¹dzania” wynikaj¹ca z przyjêtych do realizacji postulatów

multilevel-governance stanowi rozleg³y i wci¹¿ rozwijaj¹cy siê przedmiot

regulacji, które powo³uj¹ okreœlone formy wspó³dzia³ania, zarówno pio-

nowego, jak i poziomego. Chocia¿by przepisy ustawy z dnia 11 lipca

2014 r. o zasadach realizacji programów w zakresie polityki spójnoœci fi-

nansowanych w perspektywie finansowej 2014–202046, które formu³uj¹

obowi¹zek tworzenia komitetów monitoruj¹cych dla krajowych i regional-

nych programów operacyjnych. W ich sk³adzie obligatoryjnie (co znajduje

swoje umocowanie w przepisach art. 47 wskazywanego ju¿ dot¹d roz-

porz¹dzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013) prze-

widuje siê udzia³ przedstawicieli organizacji zwi¹zkowych, organizacji

pracodawców i izb gospodarczych, organizacji pozarz¹dowych oraz przed-

stawicieli œrodowiska naukowego, w liczbie co najmniej 1/3 sk³adu komi-

tetu47.

Ponadto przepisy ustawy z dnia 20 lutego 2015 r. o rozwoju lokalnym

z udzia³em lokalnej spo³ecznoœci48 utrwalaj¹ model wspó³dzia³ania po-

miêdzy jednostkami samorz¹du gminnego i powiatowego z partnerami

spo³ecznymi i gospodarczymi, przyjmuj¹c szczególn¹ formê organiza-

cyjno-prawn¹ realizacji zadania publicznego – lokalnej grupy dzia³ania,

bêd¹cej odwzorowaniem „udzia³u lokalnej spo³ecznoœci”49. Jest to tak¿e

nastêpstwem przyjêcia wspólnego systemu realizacji polityki UE w za-

„Kooperacyjna” administracja publiczna – zarys problematyki 17

45 Ibidem, art. 35a.

46 Dz.U. z 2017 r., poz. 1460 z póŸn. zm.

47 Ibidem, art. 14.

48 Dz.U. z 2015 r., poz. 378 z póŸn. zm.

49 M. Karciarz, A. Kudra, Wspó³praca miêdzysektorowa jako sposób realizacji zadañ publicz-

nych w samorz¹dzie terytorialnym, [w:] Sposoby realizacji zadañ publicznych, red. B. Dolnicki,

Warszawa 2017, s. 306–308; A. Barczewska-Dziobek, Instytucjonalne formy wspó³dzia³ania jed-

nostek samorz¹du terytorialnego z organizacjami pozarz¹dowymi, [w:] Formy wspó³dzia³ania

jednostek samorz¹du terytorialnego, red. B. Dolnicki, Warszawa 2012, s. 23 i n.



kresie rozwoju obszarów wiejskich50. Zagadnienie to mog³oby byæ przed-

miotem odrêbnego opracowania, co jedynie wzmacnia argument o wielo-

œci i stopniu skomplikowania powi¹zañ wynikaj¹cych z przyjêtego

modelu multilevel-governance.

Konkluduj¹c jednak¿e powy¿sze ustalenia, mo¿na z ca³¹ pewnoœci¹

stwierdziæ, i¿ przyjmowane w porz¹dku prawnym prawa krajowego roz-

wi¹zania normatywne, które realizuj¹ nak³adane na pañstwo cz³onko-

wskie obowi¹zki wspó³dzia³ania, przyczyniaj¹ siê do rozwiniêcia form

dzia³ania kooperacyjnego. Przyczyniaj¹ siê tak¿e do wyodrêbnienia

przedmiotowego zakresu wspó³dzia³ania, który obejmuje poszczególne

etapy przygotowania i realizacji zadañ wynikaj¹cych z przyjêcia wspól-

nego systemu planowania rozwoju w skali UE. Wspó³dzia³anie konieczne

jest w fazie opracowywania projektów umowy partnerstwa i innych do-

kumentów strategicznych (strategii i programów), jak równie¿ w fazie

realizacji, która podlega bie¿¹cej ocenie i ewaluacji.

Stwierdziæ nale¿y tak¿e, i¿ przyjête w tym zakresie uregulowania

w³¹czaj¹ w procesy wspó³dzia³ania szeroki katalog podmiotów, tzw. part-

nerów spo³ecznych i gospodarczych, z jednoczesnymi gwarancjami ich

reprezentatywnoœci oraz zachowania iloœciowego parytetu. Mo¿na zatem

stwierdziæ, i¿ w zwi¹zku z przyjêciem modelu multilevel-governance na-

stêpuje rozwój dotychczasowych mechanizmów kooperacji administracji

publicznej.
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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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