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Porozumienie administracyjne jako prawna forma dzialania
administracji w $wietle systemu wdrazania funduszy
strukturalnych i Funduszu Spdjnosci przez jednostki

sektora finanséw publicznych

Administrative agreement as a Legal Form of Administration in the Light of the System of
Implementation of the Structural Funds and the Cohesion Fund by Public Finance Sector
Entities

Abstract: The paper indicates the need to change and modify the definition of “administrative
agreement” as a legal form of administration’s activity, constructed still in the legal system of the People’s
Republic of Poland and limited by its political conditions and the then organizational structure of public
authority. This definition has been functioning until now in administration science textbooks, despite
the system changes and new challenges facing public administration connected, among others, with the
implementation of EU funds, where this legal form of administration activity plays a particularly impor-
tant role in the system of distribution of structural and cohesion funds on the territory of the Republic
of Poland. This change in the doctrinal definition of an administrative agreement would consist in the
fact that, while retaining its other elements, the change would concern the status of entities concluding
agreements in regards to their “independence”. The current definition allows for the possibility of conc-
luding such an agreement only with entities independent of each other, not being in the administrative
subordination structure. On the other hand, the current legal regulations allow for the possibility of
concluding such an agreement between entities that are dependent on each other, whether structurally,
functionally or politically, though, for example, the possibility of filling managerial positions by a supe-
rior entity in an entity that is a party to such an administrative agreement.
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Wprowadzenie

Celem niniejszego artykulu jest wskazanie na potrzebe¢ dokonania zmiany, mo-
dyfikacji definicji porozumienia administracyjnego jako prawnej formy dzialania ad-
ministracji, skonstruowanej jeszcze w systemie prawnym Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowej i ograniczonej jej uwarunkowaniami politycznymi oraz dwczesng strukturg
organizacyjng wladzy publicznej. Definicja ta funkcjonuje do dzis w podrecznikach
nauki administracji, mimo dokonanych zmian ustrojowych oraz nowych wyzwan
stojacych przed administracja publiczng zwigzanych m.in. z wdrazaniem funduszy
unijnych’, gdzie ta prawna forma dzialania administracji pelni szczegélnie wazng
role w systemie dystrybucji srodkéw strukturalnych? i Funduszu Spoéjnosci® na tery-
torium Rzeczypospolitej Polskiej.

W mysl stworzonej przez prof. Zbigniewa Cieslaka* i funkcjonujacej do dzisiaj
w literaturze prawniczej® definicji porozumienia administracyjnego, jego istota jest
uwarunkowane faktycznie i prawnie wspoltdziatanie niezaleznych podmiotow, kto-
rego tres¢ stanowi tworzenie formalnych podstaw wspdlnej realizacji okreslonych za-
dan administracyjnych oraz podjecie niezbednych dziatan faktycznych i prawnych
w celu wykonania zawartego aktu®.

Przedmiotowa zmiana doktrynalnej definicji porozumienia administracyjnego
polegalby na tym, iz przy zachowaniu pozostalych jej elementéw, zmiana dotyczy-
taby statusu podmiotéw zawierajacych porozumienia w zakresie ich ,,niezaleznosci”
Obecna bowiem definicja dopuszcza mozliwos¢ zawarcia takiego porozumienia je-
dynie z podmiotami niezaleznymi od siebie, nie bedacymi w strukturze administra-
cyjnego podporzadkowania. W mojej ocenie istnieja jednak powazne argumenty, aby
doktrynalna definicja porozumienia administracyjnego uwzgledniala w swej tresci
takze podmioty, ktore sg zalezne od siebie, czy to strukturalnie, funkcjonalnie czy tez

1 Na gruncie prawa krajowego system realizacji programéw unijnych reguluje przede wszystkim
ustawa z dnia 11 lipca 2014 r. o zasadach realizacji programéw w zakresie polityki spéjnosci fi-
nansowanych w perspektywie finansowej 2014-2020 (tekst jedn. Dz.U. z 2018 r. poz. 1431 ze zm.)
- dalej: u.z.r.p.s.

2 Zgodnie z art. 2 pkt 5 u.z.r.p.s. na fundusze strukturalne skladaja si¢ — Europejski Fundusz Roz-
woju Regionalnego oraz Europejski Fundusz Spoteczny, o ktérych mowa w art. 1 Rozporzadzenia
ogolnego.

3 Zgodnie z art. 2 pkt 6 u.z.r.p.s. Fundusz Spdjnosci oznacza Fundusz Spéjnosci, o ktérym mowa
w art. 1 Rozporzadzenia ogolnego.

4 Zbigniew Walenty Cieslak — doktor habilitowany nauk prawnych, sedzia Trybunatu Konstytucyj-
nego w stanie spoczynku, cztonek Panstwowej Komisji Wyborczej, Profesor i kierownik katedry
Nauki Administracji i Ochrony Srodowiska WPiA UW. Absolwent Wydziatu Prawa i Administra-
cji Uniwersytetu Warszawskiego. Czlonek Rady Stuzby Publicznej. Cztonek Rady Krajowej Szkoty
Administracji Publicznej, http://www.wsaa.pl/profesor-zbigniew-cieslak/ (06.01.2020).

5 Z. Cieslak (red.), . Bukowska, W. Federczyk, M. Klimaszewski, B. Majchrzak, Nauka administra-
cji, Warszawa 2012, s. 118.

6 Z. Cieslak, Porozumienia administracyjne, Warszawa 1985, s. 113.
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politycznie poprzez np. mozliwos¢ obsadzenia stanowisk kierowniczych przez jed-
nostke nadrzedng w podmiocie bedagcym strong takiego porozumienia.

1. Definicja porozumienia administracyjnego jako prawnej formy
dzialania administracji

Podajac dokladnej analizie instytucje porozumienia administracyjnego nalezy
zauwazy¢, ze zgodnie z pogladem dominujacym w literaturze (Z. Cieslak, Z. Leonski)
oraz w orzecznictwie, porozumienie administracyjne jest umowga publicznoprawna,
poniewaz dotyczy zadan publicznych. Chociaz taka umowa moze mie¢ skutki cywil-
noprawne np. w zakresie przekazywania, zwrotu i rozliczania przekazywanych w ra-
mach porozumienia srodkéw, to dla wazno$ci samego porozumienia nie moga mie¢
zastosowania przepisy prawa cywilnego’. W przepisach prawa brak jest wyraznej re-
gulacji instytucji umowy administracyjne;j®. Nie przekresla to jednak mozliwosci sto-
sowania tej formy przez organy publiczne w danym porzadku publicznym®.

Istota, jak juz wspomniano powyzej, porozumienia administracyjnego jest uwa-
runkowane faktycznie i prawnie wspodltdzialanie niezaleznych podmiotéw, ktérego
tre$¢ stanowi tworzenie formalnych podstaw wspdlnej realizacji okreslonych zadan
administracyjnych oraz podjecie niezbednych dziatan faktycznych i prawnych w celu
wykonania zawartego aktu.

Porozumienie moze by¢ przy tym podjete jedynie na podstawie przepiséw
prawa, np. norm ustrojowych, ktére pozostawiaja podmiotom swobode¢ zawiera-
nia porozumien, a takze norm kompetencyjnych, wskazujacych porozumienie jako
forme wspdlnej realizacji zadan'. Takie regulacje obecnie zawieraja w sobie przepisy
W.Z.I.p.S.

Mozliwo$¢ zawarcia takiego porozumienia nie jest kwestionowana na grun-
cie orzecznictwa sagdowo-administracyjnego. Przy czym, w przypadku realizacji za-
dan zawigzanych z wdrazaniem funduszy operacyjnych na terenie Rzeczypospolitej
podkresla si¢, ze wykonywanie obowiazkéw instytucji zarzadzajacej przez instytu-
cje posredniczacy nie zwalnia instytucji zarzadzajacej z odpowiedzialnosci za realiza-
cje programu operacyjnego''. Z kolei, w praktyce to instytucje wdrazajace wykonuja
wiekszos¢ zadan zwigzanych z realizacja programéw finansowanych z udzialem

7 S. Szczepaniak, Miedzygminne porozumienia — konieczna staranno$¢, ,Samorzad.infor.pl” ht-
tps://samorzad.infor.pl/sektor/organizacja/ustroj_i_jednostki/388102,Miedzygminne-porozu-
mienia-konieczna-starannosc.html (23.02.2020)

8 Wobec obecnych uregulowan prawnych zawartych przede wszystkim w u.z.r.p.s. nalezy przyja¢, iz
twierdzenia te sg juz nieaktualne.
9 Z. Cieslik, Umowa administracyjna w panstwie prawa, Krakow 2004.

10 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2010, s. 334.
11 Wyrok NSA z dnia 16 marca 2016 r., II GSK 2310/14, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/29D-
DE346CC (19.01.2020).
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srodkéw europejskich na podstawie zawartych porozumien. Na marginesie tylko, na-
lezy zaznaczy¢, iz powyzsza regute odpowiedzialnosci podmiotu zlecajacego, obecnie
wprost wyraza art. 10 ust. 7 u.z.r.p.s. stanowigc, iz powierzenie zadan lub zlecenie
ustug zwiazanych z realizacja programu operacyjnego nie wylacza odpowiedzialno-
$ci instytucji zarzadzajacej za ich realizacje.

Jak juz tez wspomnialem, zgodnie z doktryna porozumienie administracyjne
stanowi prawng forme dzialania administracji. Nalezy zaznaczy¢, ze pojecie form
dzialania administracji nie wystepuje w przepisach prawa, lecz nalezy do kategorii
poje¢ prawniczych, uzywanych i definiowanych na gruncie doktryny i orzecznic-
twa'>. W wyniku regulacji prawnej $rodki dzialania zyskuja kwalifikacje prawnych
srodkéw dzialania, a $cislej, staja si¢ formami dzialania administracji'®. Zgodnie z po-
gladem prof. Z. Leoniskiego'* prawna forma dzialania administracji to prawna postac
wykonywania przez administracje zadania. Zadaniem, z kolei, jest stan rzeczy ktory
ma by¢ utrzymywany lub osiagniety. Natomiast, wedlug prof. J. Staroéciaka'® prawna
forma dzialania administracji oznacza prawnie okreslony typ konkretnej czynno-
$ci organu administracji, a zatem jest to dopuszczalny prawem $rodek zastosowany
przez administracje, celem zalatwienia okreslonej sprawy.

2. Porozumienie administracyjne w systemie wdrazania
funduszy strukturalnych i Funduszu Spéjnosci przez jednostki
sektora finansow publicznych

Aby ukaza¢ jak wazng i szczeg6lng role petni obecnie porozumienie administra-
cyjne w realizacji zadan panstwa polegajacych m.in na wspieraniu przedsigbiorczosci
oraz zapewnieniu rozwoju nowych technologii, w pierwszej kolejnosci przedstawie
wiele instytucji uczestniczacych we wdrazaniu funduszy strukturalnych oraz Fundu-
szu Spdjnosci na terenie Rzeczypospolitej Polskiej, liczbe programoéw oraz wysokos¢
srodkéw przeznaczonych na ich realizacje.

Nalezy stwierdzi¢, ze gléwnie, za pomoca prawnej formy dzialania administracji
jaka jest porozumienie administracyjne, na terenie Rzeczypospolitej Polskiej, zostal
stworzony kompletny system dystrybucji srodkéw unijnych realizowany, w przewa-
zajacej wigkszosci, przez jednostki sektora finanséw publicznych'.

12 M. Masternak, O pojeciu form dziatania administracji publicznej, (w:) J. Filipek (red.), Jednostka
w demokratycznym panstwie prawa, Bielsko-Biata 2003, s. 403.

13 M. Stefaniuk, Dzialanie administracji publicznej w ujeciu nauk administracyjnych, Lublin 2005,
s. 355.

14  Z.Leonski, Zarys prawa administracyjnego. Dzialalno$¢ administracji, Warszawa 2001, s. 11.

15  J. Starosciak, Prawne formy dziatania administracji, Warszawa 1957, s. 40.

16  Odnoénie statusu jednostek sektora finanséw publicznych zob. art. 8 i 9 ustawy z dnia 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 869 ze zm.) — dalej: u.f.p.
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2.1. Rodzaje instytucji bioracych udzial we wdrazaniu funduszy struktural-
nych oraz Funduszu Spdjnosci na terenie Rzeczypospolitej Polskiej

Na poziomie unijnym, najogélniej méwiac, przyznawanie srodkéw z budzetu
Unii Europejskiej odbywa sie na podstawie Umowy partnerstwa'’.

W aktualnym stanie prawnym rodzaje instytucji i ich funkcje okresla unijne roz-
porzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z dnia 17 grudnia
2013 r."* Dla programéw realizowanych w ramach Europejskiej Wspotpracy Teryto-
rialnej (EWT) pewne odrebne reguly w zakresie ksztaltowania systemu instytucjo-
nalnego okresla rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1299/2013
z dnia 17 grudnia 2013 r."”

Z kolei, na poziomie krajowym dokumentami okreslajacymi rodzaje instytucji
w systemie wdrazania programow operacyjnych w latach 2014-2020 oraz jednostki,
ktérym powierzono funkgje instytucji uczestniczacych w realizacji UP w latach
2014-2020 jest wspomniana juz ustawa z dnia 11 lipca 2014 r. o zasadach realizacji
programéw w zakresie polityki spdjnosci finansowanych w perspektywie finansowej
2014-2020 wraz z Umowga Partnerstwa oraz uregulowaniami dotyczacymi poszcze-
gélnych programéw operacyjnych oraz zawieranymi w zgodzie z nimi porozumienia
lub umowy migdzyinstytucjonalne.

17 Umowa Partnerstwa (UP) jest dokumentem okreslajacym strategie interwencji funduszy euro-
pejskich w ramach trzech polityk unijnych: polityki spdjnoséci, wspdlnej polityki rolnej (WPR)
i wspdlnej polityki rybotéwstwa (WPRyb) w Polsce w latach 2014-2020. Instrumentami realiza-
cji UP sa krajowe programy operacyjne (KPO) i regionalne programy operacyjne (RPO). Doku-
menty te wraz z UP tworza spojny system dokumentdéw strategicznych i programowych na nowa
perspektywe finansowa. UP okreéla z jednej strony kontekst strategiczny w wymiarze tematycz-
nym i terytorialnym, z drugiej za$ wskazuje oczekiwane rezultaty oraz obowigzujace ramy fi-
nansowe i wdrozeniowe. UP stanowi punkt odniesienia do okreslania szczegélowej zawarto$ci
programéw operacyjnych. Programy operacyjne precyzuja specyficzne obszary wsparcia i in-
strumenty realizacji, z poszanowaniem zapiséow UP. Wynegocjowana z Komisja Europejska (KE)
UP oraz programy operacyjne stanowia podstawe do realizacji nowej perspektywy finansowej
w Polsce, https://www.funduszeeuropejskie.gov.pl/media/14132/_Umowa__Partnerstwa_zmie-
niona_012016.pdf, (11.01.2020)

18  Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r.
ustanawiajace wspolne przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Eu-
ropejskiego Funduszu Spolecznego, Funduszu Spdjnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego
na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego
oraz ustanawiajace przepisy ogdlne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego,
Europejskiego Funduszu Spolfecznego, Funduszu Spdjnosci i Europejskiego Funduszu Morskiego
i Rybackiego oraz uchylajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006 (Dz.Urz. UE. L Nr 347/320
220.12.2013 r.) — dalej: rozporzadzenie ogdlne.

19  Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1299/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r.
w sprawie przepisow szczegélowych dotyczacych wsparcia z Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego w ramach celu ,,Europejska Wspdtpraca Terytorialna” (Dz.Urz. UE. L Nr 347/259
220.13.2013) - dalej: rozporzadzenie EWT.
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Jak znaczna jest skala tego przedsiewziecia i jak istotng role w jego wykonaniu,
z punktu widzenia realizacji zadan panstwa pelni porozumienie administracyjne,
mozna wywnioskowa¢ z raportu Ministerstwa Rozwoju Potencjal administracyjny
systemu instytucjonalnego stuzacego realizacji umowy partnerstwa w zakresie po-
lityki spdjnosci (stan na 30 czerwca 2019 r.)*. Z tresci tego dokumentu wynika, ze
w ramach realizacji polityki spojnosci na lata 2014-2020 zaréwno krajowych progra-
moéw operacyjnych, jak i regionalnych programéw operacyjnych, ogélna liczba in-
stytucji uczestniczacych wyniosta facznie 113 instytucji, w tym 22 1Z*, 85 IP** oraz 6
IW?. W ramach EWT Polska pelni funkcje IZ dla trzech programoéw transgranicz-
nych: Interreg Polska-Saksonia 2014-2020, Interreg Potudniowy Baltyk 2014-2020
i Interreg Polska-Stowacja 2014-2020. W ramach tych programéw powotano IZ oraz
WST* (funkcjonujace w ramach CPE)>.

Ponadto we wszystkich programach, w ktérych Polska jest strong, powolano ko-
ordynatora krajowego (programy: Brandenburgia-Polska, Meklemburgia-Pomorze
Przednie/Brandenburgia/Polska, Czechy-Polska, Litwa-Polska) albo utworzono kra-
jowy punkt kontaktowy (programy: Region Morza Baltyckiego, Europa Srodkowa,
Interreg Europa, URBACT III), ktére dziataja w strukturach MR*. Ponadto UW?,
ktérych wlasciwos$¢ obejmuje realizacje programu, powoluja w swoich strukturach
kontroleréw I stopnia (KIS?*). Lacznie dla EWT utworzono 15 instytucji w tym 1 1Z,
3 WST, 11 KIS¥. Na potrzeby raportu przyjeto, ze dany podmiot bedzie traktowany
jako odrebna instytucja za kazdym razem, gdy jego funkcje odnosi¢ sie beda do okre-
$lonego programu operacyjnego lub bedzie on strong odrebnego porozumienia mig-
dzyinstytucjonalnego. Wyjatek stanowig instytucje horyzontalne (IK UP*, IK RPO?,

20 https://www.funduszeeuropejskie.gov.pl/media/78987/raport_potencjal_admin_30_06_2019.
pdf (06.01.2020).

21  Instytucje zarzadzajace.

22 Instytucje posredniczace.

23 Instytucje wdrazajace.

24 Wspolny Sekretariat Techniczny.

25  Centrum Projektéw Europejskich.

26  Funkcjonuja jeszcze dwa programy EWT, ktore obejmuja swoim wsparciem Polske. Jest to ESPON
oraz INTERACT 2014- 2020. IZ dla tych programéw ulokowane sa odpowiednio w Ministerstwie
Zréwnowazonego Rozwoju i Infrastruktury w Luksemburgu oraz w Bratystawie. Ze strony Polski
udzial w nich nie pociaga za sobg koniecznoéci zaangazowania instytucjonalnego.

27 Urzad Wojewodzki.

28  Kontrolerzy I stopnia.

29  Ze wzgledu na charakter pozostalych jednostek powotanych do obstugi programéw EWT - Kra-
jowego koordynatora oraz Krajowego punktu kontaktowego nie sa one wliczane jako oddzielne
instytucje.

30  Instytucja koordynujaca Umowe Partnerstwa.

31  Instytucja do spraw koordynacji wdrozeniowej UP w zakresie 16 RPO.
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IA*, instytucja odpowiedzialna za otrzymywanie platnosci z KE*), ktorych wilasci-
wos¢ odnosi sie do wszystkich lub danej kategorii programéw operacyjnych. W kon-
sekwencji pojecie instytucji — wbrew najbardziej rozpowszechnionemu podejsciu
— nie jest tozsame z danym urzedem. Zatem tacznie wybranym podmiotom powie-
rzono w systemie realizacji Umowy Partnerstwa role 143 roznych instytucji.

Liczba wszystkich podmiotéw tworzacych system instytucjonalny Umowy Part-
nerstwa w ramach polityki spéjnosci (z wylaczeniem instytucji kluczowych) wynosi
106 i uwzglednia: 10 ministerstw, 16 urzedéw marszatkowskich, 16 wojewodz-
kich urzedéw pracy, 16 izb administracji skarbowej, 10 urzedéw wojewddzkich,
13 urzedéw miast, Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska Gospodarki Wod-
nej, Wojewddzki Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej oraz 31 in-
nych podmiotéw. Wsréd instytucji kluczowych znajdujg si¢ natomiast 25 podmioty,
w tym: 3 ministerstwa, Generalna Dyrekcja Ochrony Srodowiska oraz 16 regional-
nych dyrekeji ochrony $rodowiska, Paistwowe Gospodarstwo Wodne Wody Polskie,
a takze 4 inne podmioty. Pod wzgledem przynaleznosci do sektora finanséw publicz-
nych najwiecej jednostek to panstwowe jednostki budzetowe (64 podmiotéw, wérdéd
ktérych znajdujg sie m. in. ministerstwa, urzedy wojew6dzkie, RDOS*, IAS*). Nie-
wiele mniejszy odsetek stanowia samorzadowe jednostki budzetowe (52 podmioty,
m.in. UM*, WUP?¥). WFOSiGW?* oraz stowarzyszenia powotane w ramach IP ZIT*
majace status samorzadowej osoby prawnej, a BGK*, FNP*, GUS*, INiG - PIB*,
NFOSiGW*, OPI*, PARP* oraz PGW WP panistwowej osoby prawnej. NCBiR*
jest natomiast agencja wykonawcza®. Dwa podmioty stanowig jednostki spoza sek-

32 Instytucja audytowa.

33  Komisja Europejska.

34  Regionalne dyrekcje ochrony srodowiska.

35  Izby administracji skarbowej.

36  Urzad Marszatkowski.

37  Wojewddzki Urzad Pracy.

38  Wojewodzki Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej.

39  Instytucja Podredniczaca Zintegrowane inwestycje terytorialne.

40  Bank Gospodarstwa Krajowego.

41  Fundacja na rzecz Nauki Polskiej.

42 Gléwny Urzad Statystyczny.

43 Instytut Nafty i Gazu - Panstwowy Instytut Badawczy.

44  Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodne;.

45  Osrodek Przetwarzania Informacji.

46  Polska Agencja Rozwoju Przedsigbiorczosci.

47  Panstwowe Gospodarstwo Wodne Wody Polskie.

48  Narodowe Centrum Badan i Rozwoju.

49  Tutaj pojawila si¢ niescisto$¢ w opracowaniu, gdyz takze Polska Agencja Rozwoju Przedsigbior-
czosci jest Agencja wykonawcza. PARP jest pafistwowa osobg prawna, ktdra na mocy art. 92 ust. 1
ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. Przepisy wprowadzajace ustawe o finansach publicznych
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tora finanséw publicznych i sg to Agencja Rozwoju Pomorza S.A. oraz Warminsko
-Mazurska Agencja Rozwoju Regionalnego S.A. w Olsztynie.

2.2. Skala przedsiewziecia na przykladzie wybranych programow
operacyjnych oraz wysokosci sSrodkow przeznaczonych na ich realizacje

Perspektywa na lata 2014-2020 jest wdrazana w Polsce poprzez 6 krajowych
programéw operacyjnych zarzadzanych obecnie przez Ministerstwo Funduszy oraz
Polityki Regionalnej oraz 16 programoéw regionalnych zarzadzanych przez Urzedy
Marszatkowskie. Srodki unijne w programach krajowych to 45,6 mld euro.

Poza programami krajowymi fundusze unijne przeznaczone s3 na 16 progra-
moéw regionalnych (31,15 mld euro). Ich celem jest wspieranie rozwoju wszystkich
region6ow. Fundusze zarzadzane s3 w tym przypadku nie przez wladze centralne, a in-
stytucje samorzadowe — czyli zarzady wojewddztw. Ponadto w Polsce realizowany
jest Program Rozwoju Obszaréw Wiejskich (8,5 mld euro) oraz Program Rybactwo
i Morze (0,5 mld euro).

Z kolei odrebna kategorie stanowig Programy Europejskiej Wspotpracy Teryto-
rialnej (0,7 mld euro) odrézniajace si¢ od programéw regionalnych i krajowych, mie-
dzynarodowym charakterem oraz naciskiem na wspolprace polskich beneficjentow
z zagranicznymi partnerami. Przykladowe przedsiewziecia realizowane ponad grani-
cami mogg dotyczy¢ ochrony dziedzictwa kulturowego i sSrodowiska, rozbudowy in-
frastruktury, rozwoju przedsigbiorczosci oraz edukacji.

Poza istniejacymi funduszami Unia przeznacza w latach 2014-2020 specjalne
srodki na programy dajace dodatkowe wsparcie w roznych obszarach:

— Program Horyzont 2020 ma stymulowaé prowadzenie prac badawczych
na najwyzszym poziomie, wspiera¢ wspotprace miedzynarodows, innowa-
cyjne przedsigbiorstwa (80 mld euro).

— Program COSME ma ufatwi¢ malym i Srednim przedsiebiorstwom dostep do
rynkow na terenie Wspolnoty i poza nig, a takze ma zapewnic latwiejszy do-
step do finansowania poprzez gwarancje kredytowe i kapitat (2,3 mld euro).

— Program ,taczac Europ¢” bedzie najwazniejszym instrumentem finansuja-
cym strategiczne inwestycje w infrastrukture w zakresie budowy drég, linii
kolejowych, sieci energetycznych, a takze rozwoju technologii informacyjno
-komunikacyjnych (33 mld euro).

— Program Erasmus+ ma ulatwi¢ pobyt mlodych ludzi na stazach za granica,
co w rezultacie przyniesie poprawe ich umiejetnosci i zwigkszy szansg na za-
trudnienie (15 mld euro).

(Dz.U. Nr 157, poz. 1241 ze zm.) stala si¢ agencja wykonawcza i tym samym jest jednostka sektora
finanséw publicznych (art. 9 pkt 5 u.f.p.).
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— Program Kreatywna Europa wigcej srodkéw otrzyma europejska kultura,
kino, telewizja, muzyka, literatura, teatr, dziedzictwo kulturowe i inne powia-
zane dziedziny (1,5 mld euro)™.

Podsumowujac, po przeanalizowaniu powyzszych danych liczbowych oraz
uwzglednieniu formy prawnej instytucji realizujacych zadania z zakresu polityki
spojnosci, z cala pewnoscia mozna stwierdzi¢, ze dystrybucja $rodkéw unijnych
na terenie Rzeczypospolitej Polskiej jest przedsiewzigciem ogromnym, angazuja-
cym znaczng ilo$¢ podmiotéw, instytucji oraz zasobéw ludzkich, wymagajacym
znacznych nakladéw finansowych. Ten system, co nalezy jeszcze raz podkresli¢, zbu-
dowany jest na zasadzie zawartych porozumien administracyjnych, kontraktu tery-
torialnego lub umowy, zawartej przewaznie pomiedzy jednostkami sektora finanséw
publicznych i zawierajacych w swej tresci ujednolicone warunki oraz procedury
wdrazania funduszy strukturalnych i Funduszu Spéjnosci skierowane do instytucji
uczestniczacych w realizacji programoéw operacyjnych. Sprawia to, ze zagadnienie
porozumienia administracyjnego jest istotne, a jego definicja powinna odpowiadaé
obecnym uregulowania prawnym.

2.3. Brak niezaleznosci podmiotow zawierajacych porozumienia
administracyjne w sprawie realizacji zadan zwigzanych z wdrazaniem
programow operacyjnych

Majac na uwadze charakter jednostek organizacyjnych uczestniczacych we wdra-
zaniu funduszy strukturalnych oraz Funduszu Spoéjnosci z cala pewnosciag mozna
postawic teze, ze instytucje te, co do zasady, nie sg niezalezne od siebie. Jednakze pod-
kreslenia wymaga, iz to Ustawodawca zdecydowal, iz stronami porozumienia admi-
nistracyjnego, co do zasady, beda podlegle sobie jednostki, nie tylko te hierarchicznie
podporzadkowane w systemie administracji panstwowej jak panstwowe jednostki
budzetowe, ale takze jednostki podlegte instytucjonalnie oraz politycznie. To podpo-
rzadkowanie przedstawi¢ na przykladzie dwoch instytucji wymienionych w pkt. 2.1
artykutu. Istotnym, jednakze jest, iz co do zasady, jednostki zawierajace obecnie po-
rozumienia administracyjne s3 jednostkami sektora finanséw publicznych i w kaz-
dym z nich mozna znalez¢ element hierarchicznego podporzadkowania.

2.3.1. Polska Agencja Rozwoju Przedsiebiorczosci

Jedna z takich instytucji jest Polska Agencja Rozwoju Przedsiebiorczosci - da-
lej takze jako PARP lub Agencja — ktora jest agencja rzadowa podlegajaca ministrowi
wlasciwemu ds. gospodarki. Powstala ona na mocy ustawy z dnia 9 listopada 2000 r.
o utworzeniu Polskiej Agencji Rozwoju Przedsi¢biorczosci’'. Zgodnie z art. 4 ust la

50  Informacje zaczerpnigte ze strony https://www.funduszeeuropejskie.gov.pl/strony/o-funduszach/
zasady-dzialania-funduszy/fundusze-europejskie-w-polsce (06.01.2020).
51  (Tekstjedn. Dz.U.z2019r. poz. 310 ze zm.).
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omawianej ustawy, Agencja uczestniczy w realizacji programdéw operacyjnych, o kto-
rych mowa w ustawie z dnia 20 kwietnia 2004 r. o Narodowym Planie Rozwoju’?,
ustawie z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju® oraz po-
wolywanej juz ustawie z dnia 11 lipca 2014 r. o zasadach realizacji programéw w za-
kresie polityki spojnosci finansowanych w perspektywie finansowej 2014-2020:

— jako instytucja wdrazajaca (instytucja posredniczaca II stopnia) albo posred-
niczaca, udzielajgca pomocy finansowej beneficjentom okreslonym w art. 6b
ust. 1 lub

— jako beneficjent.

Stosownie do tresci ustepu 1b. omawianego przepisu prawa Agencja moze petni¢
role podmiotu wdrazajacego instrument finansowy lub fundusz funduszy, o ktérych
mowa w rozporzadzeniu ogolnym. W zakresie instrumentu, o ktérym mowa w zda-
niu pierwszym, zwanego dalej ,instrumentem finansowym”, Agencja podejmuje,
opracowuje i finansuje przedsiewzigcia ukierunkowane na wsparcie mikroprzedsie-
biorcéw, matych i $rednich przedsigbiorcow.

Jako agencja wykonawcza bezposrednio podlegla ministrowi wlasciwemu do
spraw gospodarki, ktérym obecnie jest minister rozwoju, miata ona szereg zawar-
tych porozumien administracyjnych z Instytucja Zarzadzajaca ktéra pelnila jed-
nostka organizacyjna w ramach Ministerstwa Infrastruktury i Rozwoju. Natomiast
obecnie Instytucja Zarzadzajaca jest Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej
ktére powstalo na mocy rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 19 listopada 2019 r.
w sprawie utworzenia Ministerstwa Funduszy i Polityki Regionalnej, przez likwidacje
Ministerstwa Infrastruktury i Rozwoju*.

Przykladem stuzy tutaj chociazby porozumienie w sprawie powierzenia reali-
zacji Programu Operacyjnego Polska Wschodnia 2014-2020 w zakresie osi prio-
rytetowych: I Przedsigbiorcza Polska Wschodnia i II Nowoczesna Infrastruktura
Transportowa zawarte w Warszawie 28 kwietnia 2015 roku pomiedzy ministrem in-
frastruktury i rozwoju® dzialajacym jako Instytucja Zarzadzajaca a Polska Agencja
Rozwoju Przedsigbiorczosci dzialajacg jako Instytucja Posredniczaca lub tez Porozu-
mienie w sprawie powierzenia Programu Operacyjnego Inteligentny Rozwoj 2014-
2020 zawarte 21 kwietnia 2016 roku pomigdzy ministrem rozwoju dzialajacym jako
Instytucja Zarzadzajaca oraz Polskg Agencja Rozwoju Przedsiebiorczosci jako Insty-
tucjg Posredniczaca.

W konsekwencji, nalezy stwierdzi¢, iz funkcjonuje ona w systemie administra-
cji rzadowej jako podmiot podlegly ministrowi wlasciwemu do spraw gospodarki.

52 (Tekstjedn. Dz.U.z2019r. poz. 1465).

53  (Tekstjedn. Dz.U.z2019r. poz. 1295).

54  Dz.U.z2019r. poz.2293.

55  Obecnie Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalne;.
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Jednoczesnie jako podmiot powotany do realizacji zadan bezposrednio zwiazanych
z wdrazaniem programoéw operacyjnych posiada zawarte porozumienia administra-
cyjne z innymi ministerstwami (jako podmiotami realizujagcymi zadania Instytucji
Zarzadzajacych i Instytucji Posredniczacych), ktérych organy w postaci Ministrow
podlegaja pod Prezesa Rady Ministréow. Inaczej méwiac, Polska Agencja Rozwoju
Przedsigbiorczosci nie bedac organem administracji publicznej, jednoczes$nie wcho-
dzi w system administracji rzagdowej wlasnie z uwagi na podlegto$¢ ministrowi roz-
WojuL

Na uwage zwraca takze fakt, iz bedac agencja wykonawczg*® projekt rocznego
planu finansowego Polskiej Agencji Rozwoju Przedsigbiorczosci ustala jej wlasciwy
organ w porozumieniu z ministrem sprawujacym nadzor nad agencja wykonawcza
zgodnie z przepisami ustawy o finansach publicznych”. Inaczej méwigc jest takze
jednostka w pelni zalezng finansowo od organu nadzorujacego jej dzialalnosc.

2.3.2. Narodowe Centrum Badan i Rozwoju

Kolejna instytucja zawierajaca porozumienia administracyjne na zasadach okre-
slonych w u.z.r.p.s. jest Narodowe Centrum Badan i Rozwoju, dalej takze jako Cen-
trum. Zgodnie z trescig ustawy o Narodowym Centrum Badan i Rozwoju z dnia 30
kwietnia 2010 r.*® jest ono agencja wykonawcza w rozumieniu ustawy z dnia 27 sierp-
nia 2009 r. o finansach publicznych, powolang do realizacji zadan z zakresu polityki
naukowej panstwa, o ktérej mowa w art. 6 ust. 1 ustawy z dnia 20 lipca 2018 r. Prawo
o szkolnictwie wyzszym i nauce.” Minister wlasciwy do spraw szkolnictwa wyzszego
i nauki, w drodze rozporzadzenia, nadaje Centrum statut, w ktérym okresla szczego-
fowy zakres zadan i tryb pracy organéw Centrum, organizacje Biura Centrum, war-
to$¢ majatku, powyzej ktorej rozporzadzanie nim przez Dyrektora Centrum wymaga
zgody Rady Centrum majac na uwadze sprawne i efektywne zarzadzanie srodkami
finansowymi na badania naukowe i prace rozwojowe. Organami Centrum sg nato-
miast Dyrektor Centrum, Rada Centrum oraz Komitet Sterujacy do spraw badan
naukowych i prac rozwojowych w obszarze bezpieczenstwa i obronnosci panstwa.
Dyrektor jest z kolei powolywany przez ministra wlasciwego do spraw nauki, dalej
takze jako minister. Kandydata na stanowisko dyrektora wylania si¢ w drodze kon-
kursu przeprowadzonego przez ministra. Minister oglasza konkurs na stanowisko
dyrektora oraz w drodze rozporzadzenia okresla regulaminy konkurséw na stano-
wiska, o ktorych mowa w ust. 1 i 3, sposéb wytaniania komisji konkursowej, spo-
sob publikacji informacji o konkursie oraz dokumentowania spetniania wymagan
dotyczacych do$wiadczenia i kwalifikacji zawodowych kandydatow, uwzgledniajac

56  Zgodnie z art. 18 u.f.p., agencja wykonawcza jest pafistwowa osobg prawna tworzong na podsta-
wie odrebnej ustawy w celu realizacji zadan panstwa.

57  Por.art. 21 ust. 2 u.f.p.

58  (Tekstjedn. Dz.U.z 2019 r. poz. 1770 ze zm.).

59  (Tekstjedn. Dz.U.z 2018 r. poz. 1668 ze zm.).
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koniecznos¢ zapewnienia przejrzystosci i rzetelno$ci procedury konkursowej. Wyna-
grodzenie dyrektora ustala minister po zasiggnigciu opinii Rady. Minister odwoluje
dyrektora w przypadku:
zlozenia rezygnacji;
— utraty zdolnosci do pelnienia obowigzkéw na skutek dlugotrwatej choroby,
trwajacej co najmniej 6 miesiecy;
— dzialania niezgodnego z prawem, zasadami rzetelnosci, gospodarnosci, celo-
wosci oraz zasadami etyki naukowej;
— zaprzestania spelniania ktéregokolwiek z wymagan okreslonych w art. 5 ust.
1pkt1i2;
— niezatwierdzenia rocznego sprawozdania finansowego Centrum lub jego nie-
przedstawienia w terminie okreslonym w art. 11 ust. 4;
— nieprzeprowadzenia audytu zewnetrznego, o ktérym mowa w art. 34a.

Jak wynika z powyzszego, wskutek tak skonstruowanych przepiséw prawa, mini-
ster wlasciwy do spraw szkolnictwa wyzszego i nauki ma ogromny wptyw na funkcjo-
nowanie Instytucji — w mojej ocenie moze on réwniez wywieraé presje na jej sposob
jej funkcjonowania — bedac jednoczesnie organem wiladzy panstwowej zwigzanej
bezposrednio politycznie z Instytucja Zarzadzajacg. Moim zdaniem nie bez znacze-
nia jest takze fakt, iz Centrum funkcjonuje jako jednostka sektora finanséw publicz-
nych oraz jako agencja wykonawcza, co dodatkowo moze wplywa¢ na ograniczenie
jej niezaleznosci.

2.3.3. Argumentacja na rzecz zmiany definicji porozumienia
administracyjnego

Istnieja dwa wazne argumenty na rzecz zmiany definicji porozumienia admini-
stracyjnego. W pierwszej kolejnosci nalezy zauwazy¢, iz obecnie, co zostalo juz wska-
zane w niniejszym artykule, zostaly stworzone regulacje prawne wskazujace zaréwno
na podmioty, ktére moga zawiera¢ porozumienia administracyjne, jak réwniez za-
sadnicze jego elementy sktadowe. Przedmiotowe regulacje prawne przedstawie w ko-
lejnym rozdziale. Kolejnym, réwnie waznym argumentem jest okres, w ktérym ona
powstala oraz rzeczywisto$¢ ustrojowa, w ktérej byla tworzona doktrynalna definicja
porozumienia administracyjnego.

3. Geneza definicji porozumienia administracyjnego

Nalezy mie¢ §wiadomo$¢, ze definicja porozumienia administracyjnego stwo-
rzona przez prof. Z. Cieslaka® byla osadzona w zupelnie innej rzeczywistosci praw-
nej, spotecznej i gospodarczej, co niewatpliwie zawazylo na jej konstrukeji. Wystarczy

60  Z.Cieslak, op. cit, s. 114.
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wskazaé tutaj, ze skonstruowana w latach osiemdziesigtych zesztego wieku defini-
cja obejmowata swym zakresem podmiotowym wylacznie trzy grupy stosunkow po-
wstatych w wyniku porozumienia:
— miedzy organami wladzy panstwowej (terenowe organy przedstawicielskie,
organy wykonawcze, komisje);
— miedzy organami wiladzy a organizacjami spotecznymi, spoldzielczymi i in-
nymi panstwowymi organami (np. sady, prokuratury, instytucje);
— miedzy podmiotami spetniajagcymi funkcje panstwowe, nie bedacych orga-
nami wladzy panstwowej (np. organizacje spoleczne, okreslone grupy oby-
wateli)®L,

Juz tak uksztaltowana ustrojowo struktura organéw wtadzy publicznej (wtedy
wylacznie panstwowej) stanowi o koniecznosci modyfikacji definicji zwiazanej
z ustrojowa zmiang Panstwa Polskiego dokonang po roku 1989, jak réwniez pojawie-
niem si¢ nowych podmiotéw w strukturze administracji panstwowej, nie wspomina-
jac juz o utworzeniu samorzadu terytorialnego.

Co wigcej, temat niezaleznosci takze byt przedmiotem analizy prof. Z. Cieslaka.
W tym zakresie, jak sie wydaje, Cieslak® nie podzielal pogladéw prof. J. Starosciaka®,
ktory wykluczatl mozliwo$¢ zawarcia porozumienia administracyjnego miedzy jed-
nostkami hierarchicznie podporzagdkowanymi.

Autor definicji dopuszczal bowiem mozliwo$¢ zawarcia porozumienia admini-
stracyjnego miedzy jednostkami powigzanymi wezlami prawnej zaleznos$ci na pod-
stawie obowigzujacego wowczas art. 34 ustawy o radach narodowych®, ktéry w swej
tre$ci dopuszczal mozliwo$¢ przekazania niektérych zadan przez wojewddzkie rady
narodowe® radom stopnia podstawowego. Mozna wiec zada¢ sobie pytanie, czy prof.
Z. Cieslak juz wtedy bral pod uwage zupelnie nowa strukture ustrojowa aparatu ad-
ministracji, zblizong do wspoélczesnej konstytucyjnej decentralizacji wtadzy publicz-
nej*, w ktorej to strukturze rady narodowe wykonywalyby kompetencje organéw

61  Ibidem.

62 Ibidem.

63 . Starosciak, Studia z teorii prawa administracyjnego, Warszawa 1967, s. 74.

64  Ustawa o systemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego z dnia 20 lipca 1983 r. (Dz.U. Nr 41,
poz. 185).

65  Rady narodowe byly przedstawicielskimi organami wladzy panstwowej i podstawowymi orga-
nami samorzadu spolecznego bedacymi zarazem organami samorzadu terytorialnego ludnosci
w gminach, miastach, dzielnicach miast i wojewo6dztwach.

66  Zgodnie z art. 15 Konstytucji RP ustrdj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia decen-
tralizacje wladzy publicznej, gdzie zasadniczy podzial terytorialny panstwa uwzglednia wigzi
spoleczne, gospodarcze lub kulturowe oraz zapewnia jednostkom terytorialnym zdolnos¢ wyko-
nywania zadan publicznych w drodze ustawy.
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centralnych, na podstawie zawartych porozumien administracyjnych jako zadania
zlecone®”, bedac czym$ w rodzaju organéw samorzadu terytorialnego.

By¢ moze autor definicji rozwazal wrecz rozdzial 6wczesnych rad narodowych
jako samorzadu terytorialnego od scentralizowanych, partyjnych organéw wiladzy
panstwowej. Z punktu widzenia wspoéltczesnosci bylby to swego rodzaju postulat wol-
nos$ciowy, polegajacy na decentralizacji wladzy panstwowej, zrecznie zakamuflowany
w oficjalnej publikacji panistwowej.

Zwraca bowiem uwage fakt, iz wedtug prof. Z Cieslaka przestanka do wspotdzia-
tania podmiotéw powigzanych wezlami prawnej zaleznosci jest prawnie okreslony
stopien samodzielno$ci organu zdecentralizowanego, ktéry w sposéb decydujacy
wplywa na mozliwosci i zakres wspotdziatania, gdyz tylko w sferze wolnej od bezpo-
$redniej, nieskrepowanej ingerencji organu wyzszego moze dojs¢ do ,,merytorycz-
nego” zréwnania podmiotéw wspotdziatania. Naturalnie, zakres owej samodzielnosci
prawnej zalezy wprost od wlasciwych norm prawnych regulujacych stopien decen-
tralizacji jednostek®.

Innymi stowy, w sferze funkcjonujgcego wowczas aparatu administracji pan-
stwowej w rzeczywistosci tzw. socjalistycznego ludowladztwa i umacniania tereno-
wych organéw wiadzy i administracji panstwowej oraz zapewnienia powszechnego
udzialu mieszkancéw miast i wsi we wspolrzadzeniu i wspotodpowiedzialnosci za
sprawy kraju®, méwic o faktycznej, a nie pozornej decentralizacji, mozna byto jedy-
nie majac do czynienia z wystagpieniem owej ,,strefy wolnej od bezposredniej, nie-
skrepowanej ingerencji organéw wyzszego stopnia””. A takich stref, co do zasady,
pod rzadami Polskiej Zjednoczonej Partii Robotniczej ze Zjednoczonym Stronnic-
twem Ludowym wraz ze Stronnictwem Demokratycznym nie bylo.

Przy czym, wobec obecnych uregulowan prawnych nie mozna zgodzi¢ sie z ce-
chami porozumienia administracyjnego wedtug prof. Z. Cieslaka”, na ktére wska-
zal on w swym kluczowym opracowaniu, czyli swobody podejmowania decyzji
w sprawie wspoldziatania i uksztaltowania jego tresci, rownorzednosci stron przyste-
pujacych do dzialania oraz niesprzecznosci zasadniczych celéw i intereséw stron. Ak-
tualnie w systemie stworzonym przez Ustawodawce w zakresie realizacji programéw
operacyjnych, brak jest mozliwosci swobodnego decydowania o przystapienie do po-
rozumienia administracyjnego oraz brak jest rownorzednosci stron porozumienia.
Przy czym, porozumienia administracyjne podlegaja kontroli sagdowej, wprost wyra-

67  Zgodnie z aktualnym podziatem zadan administracji pafstwowej (wlasne i zlecone), przypis au-
tora.

68  Z.Cieslak, op. cit., s.121.

69  Z preambuly ustawy o systemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego.

70  Zgodnie z art. 156 ustawy o systemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego, nadzér nad
dzialalnoscig samorzgdu mieszkancow sprawowata wlasciwa rada narodowa stopnia podstawo-
wego oraz w jej imieniu prezydium.

71 Z. Cieslak, op. cit., s. 334
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zonej w obecnie obowigzujacych przepisach prawa.”? Nalezy odnotowac¢ fakt, ze do-
piero ustawg z dnia 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz
o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego’ zostal utworzony Na-
czelny Sad Administracyjny z siedzibg w Warszawie.

Z kolei kompetencje do rozstrzygania sporéw na tle porozumiert administra-
cyjnych Naczelny Sad Administracyjny otrzymal dopiero z chwilg wejscia w zycie
ustawy z dnia 29 grudnia 1998 r. o zmianie niektérych ustaw w zwiazku z wdroze-
niem reformy ustrojowej panstwa’ ktéra dokonata zmiany w art. 1 ustawy z dnia 14
czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego’” przez nadanie jemu no-
wego brzmienia o tresci:

»Art. 1. Kodeks postepowania administracyjnego normuje postepowanie:

1) przed organami administracji publicznej w nalezacych do wlasciwosci tych
organéw sprawach indywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji admi-
nistracyjnych,

2) przed innymi organami panstwowymi oraz przed innymi podmiotami, gdy
s3 one powotlane z mocy prawa lub na podstawie porozumien do zalatwiania
spraw okreslonych w pkt 1,

3) w sprawach rozstrzygania sporéw o wlasciwos¢ miedzy organami jednostek
samorzadu terytorialnego i organami administracji rzadowej oraz miedzy or-
ganami i podmiotami, o ktérych mowa w pkt 2, a takze miedzy tym organami
a sadami,

4) w sprawach wydawania zaswiadczen”.

W konsekwencji mozliwos¢ rozstrzygania sporéw przez niezalezne sadownictwo
z tytutu zawartych porozumien administracyjnych zaistniata dopiero w 1998 roku.,
czyli 13 lat po powstaniu definicji porozumienia administracyjnego. Takze ta oko-
licznos¢ przemawia za tym, iz zawarcie porozumienia administracyjnego pomiedzy
zaleznymi od siebie podmiotami w ramach istniejgcego aparatu administracji jest jak
najbardziej dopuszczalne.

4. Szczegolowe uregulowania prawne dotyczace instytucjonalnego
systemu wdrazania programow operacyjnych

Podstawowym i zasadniczym argumentem na rzecz zmiany definicji porozu-
mienia administracyjnego w ksztalcie nadanym jej przez prof. Z. Cieslaka, jest fakt, iz
obecne uregulowania prawne dopuszczaja mozliwos¢ zawarcia porozumienia admi-

72 Por. uwagi poczynione na poczatku artykutu.

73 (Dz.U.Nr 4, poz. 8 ze zm.).

74 (Dz.U.Nr 162, poz. 1126).

75  (Tekstjedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 256) — dalej: k.p.a.
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nistracyjnego pomiedzy podmiotami zaleznymi, wskazuja na podmioty, ktére moga
je zawiera¢, oraz istotne elementy, ktdre w swej tresci przedmiotowe porozumienia
powinny regulowa¢. Wprawdzie regulacje te dotycza funkcjonowania systemu dys-
trybucji srodkéw unijnych na terenie RP, jednakze stanowia one podstawe do zmiany
doktrynalnej konstrukcji definicji porozumienia administracyjnego.

W rozdziale 4 u.z.r.p.s. (art. 9-14a) okreslono instytucjonalny system wdraza-
nia programdéw operacyjnych. W art. 9 ust. 1 tej ustawy wskazano, kto pelni funkcje
instytucji zarzadzajacej w przypadku krajowego programu operacyjnego, programu
EWT oraz regionalnego programu operacyjnego. Zgodnie z art. 2 pkt 11 u.z.r.p.s.
instytucja zarzadzajaca oznacza instytucje, o ktérej mowa w art. 125 rozporzadze-
nia ogdlnego lub w art. 23 rozporzadzenia EWT. Natomiast zgodnie z art. 9 ust. 1
u.z.r.p.s. instytucja zarzadzajaca jest: minister wlasciwy do spraw rozwoju regional-
nego — w przypadku krajowego programu operacyjnego oraz w przypadku programu
EWT, o ile instytucja zarzadzajaca zostala ustanowiona na terytorium Rzeczypospo-
litej Polskiej albo zarzad wojewddztwa — w przypadku regionalnego programu ope-
racyjnego.

W art. 9 ust. 2 opisano czgs$¢ zadan, za realizacje ktérych odpowiada instytucja
zarzadzajaca. Do zadan wskazanych w ust. 2 nalezy m.in. odzyskiwanie kwot pod-
legajacych zwrotowi, w szczegdlnosci kwot zwigzanych z nalozeniem korekt finan-
sowych, na zasadach okreslonych w ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych lub w umowie o dofinansowanie projektu, albo w decyzji o dofinanso-
waniu projektu, w tym wydawanie decyzji o zwrocie srodkéw przeznaczonych na re-
alizacje programow, projektow lub zadan oraz decyzji o zaplacie odsetek, o ktérych
mowa odpowiednio wart. 207 ust. 9 i art. 189 ust. 3b ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych.

Na potrzeby niniejszego artykulu jednym z najistotniejszych przepiséw prawa
jest art. 10 u.z.r.p.s., ktory wskazuje, ze instytucja zarzadzajaca moze powierzy¢ in-
stytucji posredniczacej”, w drodze porozumienia albo umowy, zadania zwigzane
z realizacja krajowego albo regionalnego programu operacyjnego (za wyjatkiem po-
wierzenia zadan, zwigzanych z pelnieniem przez nig funkcji instytucji certyfikujacej
lub zlecaniem ustug polegajacych na realizacji tych zadan, jak réwniez ustug polega-
jacych na prowadzeniu kontroli systemowych) w tym:

— wydawanie decyzji o zwrocie $srodkéw przeznaczonych na realizacje progra-
mow, projektow lub zadan oraz decyzji o zaplacie odsetek, o ktérych mowa
odpowiednio w art. 207 ust. 9 i art. 189 ust. 3b ustawy z dnia 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych;

76  Zgodnie zart. 2 pkt 9 u.z.r.p.s, instytucja posredniczaca oznacza podmiot, ktéremu zostata powie-
rzona, w drodze porozumienia albo umowy zawartych z instytucja zarzadzajaca, realizacja zadan
w ramach krajowego lub regionalnego programu operacyjnego.
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— wydawanie decyzji o umorzeniu w catosci albo w czesci oraz o odroczeniu
albo rozlozeniu na raty splaty naleznosci wynikajacych z obowigzku zwrotu
$rodkéw przeznaczonych na realizacje programoéw, projektéw lub zadan,
o ktérych mowa w art. 61 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach pu-
blicznych;

— rozpatrywanie odwotan od decyzji, o ktérych mowa w pkt 1 i 2, wydawanych
w pierwszej instancji przez instytucje wdrazajaca.

W $lad za rozwigzaniami prawa unijnego przyjeto, ze pelng odpowiedzialnos¢
za prawidlowos¢ realizacji programu operacyjnego ponosi instytucja zarzadzajaca
(art. 10 ust. 7 u.z.r.p.s.).

Instytucja posredniczaca moze natomiast za zgodg instytucji zarzadzajacej po-
wierzy¢ realizacje wybranych zadan zwigzanych z wdrazaniem programoéw operacyj-
nych instytucji wdrazajacej” (art. 10 ust. 2 u.z.r.p.s.), w tym:

— wydawanie decyzji o zwrocie srodkéw przeznaczonych na realizacje progra-
mow, projektéw lub zadan oraz decyzji o zaplacie odsetek, o ktérych mowa
odpowiednio w art. 207 ust. 9 i art. 189 ust. 3b ustawy z dnia 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych;

— wydawanie decyzji o umorzeniu w calosci albo w czeéci oraz o odroczeniu
albo rozlozeniu na raty splaty naleznosci wynikajacych z obowigzku zwrotu
§rodkéw przeznaczonych na realizacje programéw, projektéw lub zadan,
o ktérych mowa w art. 61 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach pu-
blicznych.

Jednocze$nie powierzenie instytucji wdrazajacej czesci zadan nie zwalnia insty-
tucji posredniczacej z odpowiedzialnosci za ich realizacje (art. 10 ust. 4 u.z.r.p.s.).
W art. 10 ust. 5 u.z.r.p.s. wskazano réwniez, ze instytucja zarzadzajaca lub — za jej
zgoda — instytucja po$redniczaca lub instytucja wdrazajaca moze nabywaé ustugi
zwigzane z realizacja swoich zadan od innych podmiotéw, przy czym pod pojeciem
swoich zadan nalezy rozumie¢ zadania powierzone odpowiednio przez instytucje za-
rzadzajacg lub posredniczacy na podstawie porozumienia albo umowy.

Z powyzszego wynika, ze system dystrybucji srodkéw unijnych na terenie Rze-
czypospolitej jest dwustopniowy, przy czym zawsze wymagana jest zgoda instytucji
zarzadzajacej na zawarcie porozumienia pomiedzy instytucja posredniczaca, a insty-
tucjg wdrazajaca.

Nalezy zaznaczy¢, ze przepisy prawa art. 11 ustawy wdrozeniowej regulujg kon-
sekwencje nieprzestrzegania zawartych porozumien administracyjnych przez insty-
tucje posredniczacg lub wdrazajaca.

77  Zgodnie z art. 2 pkt 10 u.z.r.p.s, instytucja wdrazajaca oznacza podmiot, ktéremu zostala powie-
rzona, w drodze porozumienia albo umowy zawartych z instytucja posredniczaca, realizacja za-
dan w ramach krajowego lub regionalnego programu operacyjnego.
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W przypadkach nieprawidtowej realizacji przez instytucje posredniczacy lub
instytucje wdrazajacg zadan powierzonych zgodnie z art. 10 ust. 1 lub 2, nieprze-
strzegania przez te instytucje przepisow prawa lub dzialania niezgodnie z systemem
realizacji programu operacyjnego, a takze zaistnienia okolicznosci, o ktérych mowa
w art. 144 ust. 1 rozporzadzenia ogdlnego, zwanych dalej ,,uchybieniami’, instytucja
powierzajgca zadania lub instytucja zarzadzajaca moze:

— wydac rekomendacje instytucji, ktdrej powierzono zadania, wskazujace uchy-

bienia, ktére powinny zosta¢ usunigte, oraz wskazac termin na ich usunigcie;

— zobowigzacd instytucje, ktérej powierzono zadania, do podjecia okreslonych
dziatan naprawczych oraz wskazac termin ich wykonania;

— wstrzymac albo wycofa¢ czes$¢ albo calo$¢ dofinansowania z pomocy tech-
nicznej dla instytucji, ktéra dopuscila sie uchybien, nie usunefa ich w termi-
nie lub nie wykonata dzialan naprawczych;

— wystapi¢ do ministra wlasciwego do spraw rozwoju regionalnego wykonu-
jacego zadania panstwa cztonkowskiego o zawieszenie instytucji desygnacji.

Przez desygnacje nalezy rozumie¢ potwierdzenie przez ministra wlasciwego do
spraw rozwoju regionalnego wykonujacego zadania panstwa czlonkowskiego spel-
niania przez instytucje zarzadzajaca, instytucje posredniczaca i instytucje wdrazajaca
lub krajowego kontrolera lub wspolny sekretariat, warunkéw zapewniajacych prawi-
dlowg realizacje programu operacyjnego.

Przy czym, desygnacja udzielana jest w formie decyzji, ktora nie stanowi decy-
zji administracyjnej w rozumieniu przepiséw Kodeksu postepowania administra-
cyjnego. W celu uzyskania desygnacji instytucja zaangazowana w proces realizacji
programu operacyjnego musi spetni¢ kryteria okreslone w zalaczniku XIII rozpo-
rzadzenia ogdlnego, odpowiednich do zakresu realizowanych zadan, potwierdzone
pozytywna opinia i sprawozdaniem instytucji audytowej oraz zawarcie wlasciwych
porozumien albo uméw, o ktérych mowa wart. 10 ust. 1 lub 2 u.z.r.p.s., w tym wyka-
za¢ opracowanie i wdrozenie zatwierdzonych procedur dotyczacych systemu zarza-
dzania i kontroli programu operacyjnego. Szczegotowe kryteria procesu desygnacji
okreslil minister infrastruktury i rozwoju w Wytycznych w zakresie procesu desygna-
cji na lata 2014-20207.

Z kolei, zasady odpowiedzialnosci finansowej instytucji posredniczacej oraz in-
stytucji wdrazajacej okresla porozumienie lub umowa, o ktérej mowa w art. 10 ust 1
lub 2, zgodnie z art. 11 ust. 4 u.z.r.p.s. Natomiast, jesli nieprawidfowo$¢ indywidualna
wynika bezposrednio z dziatania lub zaniechania wlasciwej instytucji lub organéw
panstwa, anulowanie czesci albo catosci dofinansowania w wyniku natozenia korekty
finansowej nie zwalnia instytucji, ktéra dopuscila si¢ uchybien, lub instytucji obo-

78  https://www.pois.gov.pl/media/1271/Wytyczne_w_zakresie_procesu_desygnacji_na_lata_2014
~2020_20022015.pdf (06.01.2020).
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wigzanej do wyplaty dofinansowania z obowigzku wyptaty rownowartosci dofinan-
sowania naleznego beneficjentowi. W takim przypadku instytucja, ktéra dopuscita
sie uchybien, jest obowigzana do zapewnienia $srodkéw na wyplate réwnowartosci
dofinansowania naleznego beneficjentowi lub zwrotu kwoty réwnej kwocie dofinan-
sowania juz wyplaconego beneficjentowi.

Na podstawie u.z.r.p.s. instytucja zarzadzajaca lub, za jej zgoda, instytucja po-
sredniczaca lub instytucja wdrazajagca moze powierzy¢ realizacje czynnosci tech-
nicznych zwigzanych z obstuga swoich zadan innym podmiotom na podstawie
odpowiednio porozumienia lub umowy, co jest odrebnym, w moim przekonaniu, ro-
dzajem porozumienia administracyjnego. Przy czym, w u.z.r.p.s. zaznaczono, iz po-
wierzeniu nie podlegaja ustugi polegajace na prowadzeniu kontroli systemowych
oraz zadania, o ktérych mowa w art. 126 rozporzadzenia ogolnego”, ani ustugi po-
legajace na realizacji tych zadan. Powierzenie zadan lub zlecenie ustug zwigzanych
z realizacjg programu operacyjnego nie wylacza odpowiedzialnosci instytucji zarza-
dzajacej za ich realizacje.

Whioski

Majac na uwadze instytucjonalny system wdrazania programéw operacyjnych
oraz charakter tych instytucji wymienionych powyzej, a w przewazajacej czesci nale-
zacych do sektora jednostek finanséw publicznych, mozna z calg pewnoscig stwier-
dzi¢, ze wspdtpraca na podstawie porozumien administracyjnych tychze instytucji,
podmiotéw nie spelnia jednego z warunkéw definicji prof. Z. Cieslaka, w mysl kto-
rego istota porozumienia administracyjnego jest uwarunkowane faktycznie i praw-
nie wspoldzialanie niezaleznych podmiotéw.

Co wigcej, to Ustawodawca zdecydowal, iz porozumienia administracyjne beda
zawierane pomiedzy jednostkami zaleznymi, funkcjonujacymi w ramach admini-
stracji panstwowej oraz bedacymi co do zasady jednostkami sektora finanséw pu-
blicznych. Wskazal takze, w u.z.r.p.s. na te elementy, ktére w swej tresci powinny
zawiera¢ w sobie porozumienia administracyjne m.in. zobowigzanie do stosowania
wytycznych, zawieranie uméw o dofinansowanie, mozliwos¢ wydawania decyzji ad-
ministracyjnych orzekajacych o zwrocie dofinansowania.

W konsekwencji, w mojej opinii, porozumienie administracyjne w obecnej rze-
czywisto$ci prawnej i spolecznej powinno by¢ definiowane jako uwarunkowane fak-
tycznie i prawnie wspoldzialanie ,,zaleznych lub niezaleznych” podmiotow, ktérego
tre$¢ stanowi stworzenie formalnych podstaw wspdétdzialania w celu realizacji okre-
Slonych zadan administracyjnych oraz podjecie niezbednych dziatan faktycznych
i prawnych w celu wykonania zawartego aktu.

79  tj.zadania Instytucji certyfikujacej program operacyjny.
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Z drugiej jednak strony dokonujgc modyfikacji tej definicji by¢ moze nalezatoby
posunac sie nieco dalej i wprowadzi¢ rozréznienie na porozumienie administracyjne
i umowe administracyjna, za Ustawodawca, na podstawie art. 10 ust 1 i 2 w.z.r.p.s.
oraz w mysl tresci uzasadnienia do jej uchwalenia®. Zgodnie z uzasadnieniem do
u.z.r.p.s. oraz trescig wskazanych przepiséw prawa, umowa administracyjna bylaby
zawierana z podmiotem niezaleznym, tj. jednostka spoza sektora jednostek finanséw
publicznych, a porozumienie administracyjne — z podmiotami zaleznymi, w ramach
istniejacego aparatu administracji.
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