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WSTĘP
Wstęp

Wstęp

Podejmując tematykę związaną z kontraktami terytorialnymi, kiero-

wano się kilkoma podstawowymi motywami. Należy do nich zaliczyć 

chęć wypełnienia istotnej luki badawczej i  naukowej, wyjaśnienia 

wielu nieścisłości związanych z tematyką dotyczącą kontraktów tery-

torialnych, zrozumienia istoty, celów i kierunku polityki regionalnej 

w  Polsce, a  także sformułowania konkretnych zaleceń i  wskazówek 

skierowanych przede wszystkim do organów państwowych w obsza-

rze praktycznego wdrażania unormowań znajdujących się w kontrak-

tach terytorialnych.

Przed realizacją niniejszej pracy postawiono cel główny oraz cele 

uzupełniające (szczegółowe). Głównym celem było odniesienie się 

do problematyki związanej z charakterem prawnym kontraktu tery-

torialnego, co tym samym pozwoli na analizę zakresu i  podstawo-

wych elementów tego instrumentu rozwoju regionalnego. Cel ten 

jest niezwykle ważny do osiągnięcia nie tylko w  kontekście reali-

zowanej pracy, ale ogółu rozważań podejmowanych w polskiej lite-

raturze przedmiotu. Jak dotąd bowiem nie udało się wypracować 

jednolitego stanowiska w kwestii związanej z charakterem prawnym 

kontraktu terytorialnego, co implikuje trudności z  jego należytym 

rozumieniem zarówno w  kręgach naukowych, jak i  politycznych, 

nie mówiąc już o  całym społeczeństwie. Taka sytuacja występuje, 

mimo że w obowiązującym ustawodawstwie zawarto legalną defi ni-

cję kontraktu terytorialnego, o czym szerzej będzie mowa w niniej-

szym opracowaniu.
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W pracy wyodrębniono cztery cele szczególne, które obejmują:

 1) analizę kwestii związanych z tym, w jaki sposób stosowanie kon-

traktów terytorialnych wpisuje się w realizację polityki rozwoju 

regionalnego na poziomie unijnym;

 2) pokazanie, na przykładzie kontraktu terytorialnego, jak w prak-

tyce wygląda implementacja unijnej polityki spójności i rozwoju 

regionalnego;

 3) zbadanie celów rozwoju regionalnego, które mogą być realizo-

wane dzięki stosowaniu kontraktów terytorialnych;

 4) przedstawienie dotychczasowej skuteczności stosowania kon-

traktów terytorialnych, jak również sformułowanie wniosków 

odnoś nie do sprawności ich wdrażania i  propozycji ewentual-

nych zmian w zakresie przepisów dotyczących tych kon traktów.

Integralną częścią każdego badania jest wyznaczenie problemów 

i  hipotez badawczych. Problemy badawcze, podobnie jak cele, 

zostały podzielone na pytanie główne oraz pytania o  charakterze 

pomocniczym. Główny problem dotyczy zagadnienia, czy kontrakt 

terytorialny można zakwalifi kować do określonej gałęzi prawa i czy 

jest on skutecznym środkiem realizacji polityki rozwoju regional-

nego w Polsce?

Jeśli chodzi o  poboczne problemy badawcze, to są to następujące 

pytania:

 1) Jaki charakter prawny ma kontrakt terytorialny?

 2) W  jaki sposób stosowanie kontraktów terytorialnych wpisuje 

się w realizację polityki rozwoju regionalnego na poziomie Unii 

Europejskiej i Polski?

 3) Jak w praktyce, na przykładzie kontraktu terytorialnego, wygląda 

wdrażanie unijnej polityki spójności i rozwoju regionalnego?

 4) Jakie cele stawiane przed polityką rozwoju regionalnego mogą 

być realizowane dzięki stosowaniu kontraktów terytorialnych?

 5) Jaka jest dotychczasowa skuteczność i sprawność wdrażania kon-

traktów terytorialnych?

 6) Jakie zalecenia i  uwagi można sformułować odnośnie do prak-

tyki wdrażania kontraktów terytorialnych w przyszłości?
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W  niniejszej pracy zrezygnowano z  hipotez roboczych, określając 

jedynie główną hipotezę, będącą odpowiedzią na główne pytanie 

badawcze. Wynikło to z kilku podstawowych czynników. Wśród nich 

szczególną uwagę należy zwrócić na problem odnoszący się do braku 

wystarczającej liczby pozycji bibliografi cznych, w  których tematyka 

dotycząca kontraktów terytorialnych byłaby w  satysfakcjonujący, 

a  więc wieloaspektowy sposób omówiona. Implikacją tego jest fakt, 

że na podstawie literatury przedmiotu nie można formułować wia-

rygodnych i  rzetelnych hipotez na temat kontraktów terytorialnych. 

Warunki ku temu mogą zostać stworzone dopiero po realizacji wie-

lowątkowej analizy, która będzie przedmiotem opracowania. Główną 

hipotezę roboczą określono następująco: kontrakt terytorialny jest 

nową instytucją prawną prawa publicznego, stanowiącą skuteczne 

narzędzie polityki rozwoju regionalnego w Polsce.

Z  uwagi na rozległość i  wieloaspektowość tematyki związanej z  kon-

traktami terytorialnymi konieczne będzie zastosowanie kilku metod 

badawczych. Będą one obejmować metodę empiryczną, metodę opartą 

na analizie i  krytyce piśmiennictwa, metodę teoretyczno-prawną 

i  historyczno-prawną, jak również metodę analizy źródeł. Metody te 

mają charakter komplementarny, co oznacza, że będą się wzajemnie 

uzupełniać praktycznie na każdym etapie realizacji pracy.

Monografi a została podzielona na sześć rozdziałów. W  rozdziale I 

omówiono kwestie rysu historycznego kontraktu terytorialnego przy 

uwzględnieniu rozwoju kontraktu wojewódzkiego. W  ten sposób 

pokazano, kiedy i  dlaczego rozpoczęto realizację polityki rozwoju 

regionalnego w Polsce przy wykorzystaniu instrumentu pod postacią 

kontraktu wojewódzkiego, a później terytorialnego.

W  rozdziale II przeanalizowano zagadnienia dotyczące genezy oraz 

rozwoju uregulowań związanych z  wdrażaniem kontraktów teryto-

rialnych. Omówiono podstawowe rodzaje regulacji unijnych oraz 

krajowych w  przedmiocie wdrażania tych kontraktów, wyodrębniono 

czynniki, jakie doprowadziły do zastąpienia przez nie kontraktów woje-

wódzkich, a także scharakteryzowano zagadnienia dotyczące procedur 

związanych z podpisywaniem i wdrażaniem kontraktów terytorialnych.



Rozdział I

INSTYTUCJA 
KONTRAKTU WOJEWÓDZKIEGO

Rozdział I. Instytucja kontraktu wojewódzkiego

1. Wprowadzenie
1. Wprowadzenie

Analizując zagadnienia, dotyczące kontraktu terytorialnego, warto 

skupić się na genezie i  rozwoju jego poprzednika, a  więc kontraktu 

wojewódzkiego. Dzięki temu można będzie zorientować się, w  jaki 

sposób był wdrażany kontrakt wojewódzki i  kiedy do tego doszło. 

W  literaturze przedmiotu dość szeroko odniesiono się do kwestii 

związanych z czynnikami, które doprowadziły do wdrożenia na tere-

nie Polski kontraktów wojewódzkich.

2. Wdrażanie kontraktów wojewódzkich
2. Wdrażanie kontraktów wojewódzkich

W  ustawie z  12.05.2000  r. o  zasadach wspierania rozwoju regional-

nego w ścisły sposób odniesiono się do kwestii związanej z tym, jakie 

cele przyświecały wdrażaniu kontraktów terytorialnych. Do celów 

tych zaliczono (art. 5 ust. 3 u.z.w.r.r.):

 – wspieranie przedsiębiorczości, w  tym zwłaszcza wśród małych 

i średnich przedsiębiorstw;

 – wspomaganie transferu technologii oraz wprowadzania innowa-

cji gospodarczych;

 – restrukturyzację niektórych dziedzin związanych z  realizowa-

niem usług publicznych oraz gospodarki lokalnej i  regionalnej 

przy uwzględnieniu zasad zrównoważonego rozwoju;
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 – tworzenie nowych, stałych miejsc pracy;

 – wspomaganie realizacji inwestycji z  zakresu infrastruktury 

technicznej i  transportowej, dzięki czemu mogły być tworzone 

dogodne warunki do inicjowania inwestycji o charakterze gospo-

darczym;

 – podejmowanie przedsięwzięć z zakresu edukacji, w tym również 

edukacji przeznaczonej dla dorosłych;

 – realizowanie przedsięwzięć z zakresu kultury regionalnej i lokal-

nej oraz ochrony i rozwoju dziedzictwa narodowego;

 – inicjowanie inwestycji związanych z ochroną środowiska;

 – rozwój instytucji, których zadaniem było pobudzanie aktywno-

ści społecznej oraz wspomaganie działań podejmowanych przez 

samorządowe wspólnoty regionalne i lokalne;

 – prowadzenie studiów i  badań, które były niezbędne do prowa-

dzenia polityki rozwoju regionalnego.

Cele przewidziane w  ustawie o  zasadach wspierania rozwoju regio-

nalnego dotyczyły głównie realizacji tych projektów i  inicjatyw, 

których skutkiem miało być doprowadzenie do wzrostu gospodar-

czego i stworzenie, na przykład przez inwestowanie w sektor małych 

i  średnich przedsiębiorstw, wspomaganie transferu technologii czy 

rozwijanie działań edukacyjnych, odpowiednich warunków do tego 

rozwoju. Uzupełniając unormowania zawarte w  ustawie o  zasadach 

wspierania rozwoju regionalnego, B.  Kawałko zauważył, że wśród 

celów wdrożenia kontraktów wojewódzkich znajdowało się również 

umożliwienie fi nansowania z budżetu państwa zadań z  zakresu roz-

woju regionalnego1.

W  ramach procedury wdrażania kontraktu wojewódzkiego można 

wyróżnić kilka podstawowych etapów. Co istotne, nie różniły się one 

diametralnie przy wzięciu pod uwagę uregulowań zawartych w usta-

wie o  zasadach wspierania rozwoju regionalnego oraz uchylającej ją 

ustawie z 20.04.2004 r. o Narodowym Planie Rozwoju. Wśród etapów, 

1 B. Kawałko, Kontrakt wojewódzki jako instrument wspierania rozwoju. Doświad-

czenia województwa lubelskiego, „Barometr Regionalny” 2009/1, s. 36–37.
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które zostały przewidziane w obu wskazanych wyżej ustawach, znaj-

dowały się:

 1) złożenie wniosku sformułowanego przez zarząd województwa, 

w którym zawierano między innymi: charakterystykę celów, na 

które miało być udzielone wsparcie, wykaz zadań, które miały 

zostać wsparte fi nansowo, opis źródeł fi nansowania zadań oraz 

wysokości środków w  ramach każdego spośród tych źródeł, 

charakterystykę podmiotów uprawnionych2, a także informację 

odnośnie do przebiegu konsultacji z  podmiotami wymienio-

nymi w  art.  12  u.s.w. (wśród tych podmiotów znajdowały się 

lokalne jednostki samorządu terytorialnego, samorząd gospo-

darczy i  zawodowy, organizacje pozarządowe, szkoły wyższe 

i  jednostki naukowo-badawcze oraz organizacje międzynaro-

dowe);

 2) zawiadomienie marszałka województwa o  terminie i  miejscu 

pierwszego spotkania stron rokowań, a  więc strony rządowej, 

reprezentowanej przez Radę Ministrów oraz strony samorządo-

wej, reprezentowanej przez samorząd województwa;

 3) realizacja rokowań, które miały się rozpoczynać nie później niż 

30  dni od dnia otrzymania przez ministra wniosku dotyczą-

cego wsparcia fi nansowego, a zakończyć nie później niż w ciągu 

30 dni od dnia ogłoszenia ustawy budżetowej;

 4) podpisywanie kontraktów przez ministra właściwego do 

spraw rozwoju regionalnego oraz marszałka województwa 

(art. 16–23 u.z.w.r.r., art. 32–35 ustawy o NPR).

Podpisywanie kontraktów następowało w ramach dwóch najważniej-

szych etapów. Pierwszy przypadł na okres do 2006 r., gdy kontrakty 

były podpisywane zgodnie z  uregulowaniami zawartymi głównie 

w ustawie o zasadach wspierania rozwoju regionalnego czy Narodowej 

Strategii Rozwoju Regionalnego 2001–2006. Z kolei drugi etap objął 

okres od 2007 r., gdy zaistniała potrzeba sformułowania kontraktów 

wojewódzkich całkowicie od nowa, przy uwzględnieniu przepisów 

2 Były to podmioty realizujące zadania wynikające z  kontraktów wojewódz-

kich zawartych między Radą Ministrów a  samorządem województwa (art.  2 ust.  1 

pkt 15 u.z.w.r.r.).
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zawartych w ustawie z 6.12.2006 r. o zasadach prowadzenia polityki 

rozwoju czy ustawie o NPR. Nastąpiło to w związku z nowym okre-

sem programowania (przypadł on na lata 2007–2013) i koniecznością 

realizacji ogólnokrajowych oraz regionalnych programów operacyj-

nych, których wdrażanie było ściśle powiązane z  funkcjonowaniem 

kontraktów wojewódzkich.

Do momentu wdrożenia kontraktów terytorialnych zrealizowano 

pięć edycji kontraktów wojewódzkich. Implikacją tego był fakt, że 

w  omawianym okresie z  każdym województwem podpisywano pięć 

dokumentów kontraktowych. Pierwsza spośród wspomnianych edy-

cji przypadła na okres 2001–2003, co było związane z tym, że po stro-

nie rządowej udało się sformułować najbardziej istotne dokumenty 

strategiczne odnoszące się do realizacji polityki rozwoju regionalnego 

(mowa o Narodowej Strategii Rozwoju Regionalnego 2001–2006 oraz 

Programie wsparcia), w  ramach zaś poszczególnych samorządów 

opracowano strategie rozwoju.

Pierwsze kontrakty zostały podpisane 19.06.2001  r. i dotyczyły mię-

dzy innymi województw dolnośląskiego, kujawsko-pomorskiego oraz 

małopolskiego. Jak zaznaczył B. Kawałko, były one mocno rozbudo-

wanymi dokumentami, liczącymi nawet kilkaset stron i  zawierają-

cymi między innymi diagnozę stanu poszczególnych województw, 

wskaźniki monitorowania czy szczegółowe tabele fi nansowe. Kon-

trakty te początkowo parafowano na okres 2001–2002, jednak w tym 

drugim roku podjęto inicjatywy w celu ich renegocjacji. Wynikało to 

z wciąż pogarszającej się sytuacji fi nansowej państwa. W ten sposób 

dużą część tych projektów, które miały zostać zrealizowane w  ciągu 

dwóch lat, wykonano w okresie o rok dłuższym.

Należy zauważyć, że podczas pierwszej edycji wdrażania kontraktów 

wojewódzkich skupiano się głównie na wzmocnieniu pozycji regio-

nów na przykład przez zwiększenie poziomu koncentracji środków na 

ich rozwój, jak również kreowanie nowych rozwiązań w ramach poli-

tyki regionalnej. Za pośrednictwem kontraktów fi nansowano głów-

nie te przedsięwzięcia, które nie mogły zostać zrealizowane samo-

dzielnie przez pojedyncze podmioty. Wykorzystano do tego środki 
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pochodzące z budżetu państwa, budżetów jednostek samorządu tery-

torialnego, funduszy celowych, takich jak PHARE, jak również kapi-

tału prywatnego3.

Druga edycja wdrażania kontraktów wojewódzkich przypadła na 

2004 r. W ich ramach uwzględniono nowy Program wsparcia. Z kolei 

w  latach 2005–2006 była realizowana trzecia edycja. Kontrakty te 

podpisywano już na podstawie ustawy o NPR. Podstawowym novum 

w  stosunku do rozwiązań zawartych w  ustawie o  zasadach wspiera-

nia rozwoju regionalnego było to, że poszczególnym samorządom nie 

narzucano, tak jak było w Programach wsparcia, konkretnych obsza-

rów interwencji oraz działań, w ramach których można było otrzymać 

wsparcie fi nansowe4. W analizowanym okresie kontrakty wojewódz-

kie były realizowane głównie w  ramach programów operacyjnych 

przyjętych w ustawie o NPR. Zasadniczym programem o charakterze 

regionalnym był Zintegrowany Program Operacyjny Rozwoju Regio-

nalnego. Poza nim część projektów wdrażano w ramach sektorowych 

programów operacyjnych, spośród których najważniejsze znacze-

nie dla województw miały następujące programy: Restrukturyzacja 

i  modernizacja sektora żywnościowego oraz rozwój obszarów wiej-

skich; Rozwój zasobów ludzkich; Transport5.

W  ramach trzech pierwszych edycji kontraktów wojewódzkich na 

realizację różnorodnych przedsięwzięć rozdysponowano kwotę 

ponad 8 500 000 000 zł. Zdecydowanie największy udział w tej kwocie 

miało województwo mazowieckie (ponad 25%). Warto zaznaczyć, że 

stopień absorpcji środków udostępnionych za pośrednictwem kon-

traktów wojewódzkich wyniósł w omawianym okresie około 90%6.

3 B. Kawałko, Kontrakt..., s. 39–40.
4 A. Chrisidu-Budnik, J. Korczak, Województwo jako kreator rozwoju regionalne-

go [w:] Województwo, region, regionalizacja. 15 lat po reformie terytorialnej i admini-

stracyjnej. II Wydziałowa Konferencja Kół Naukowych Wydziału Prawa, Administracji 

i Ekonomii Uniwersytetu Wrocławskiego, Wrocław, 21–22 listopada 2013 r., red. J. Kor-

czak, Wrocław 2013, s. 403.
5 A. Chrisidu-Budnik, J. Korczak, Województwo..., s. 403–404.
6 B. Kawałko, Kontrakt..., s. 40.
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