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Abstract: Contract as an Instrument of Functional Areas Management. Technical, social
and economic environment of administrative units changes the attitude to territorial governance
and management. It refers especially to the management within functional areas. Multilevel
governance enforces a contractual approach. Territorial partners are bond by the voluntariness
while the public administration respects the principle of subsidiarity. The institution explaining
the emerging relations is the contract. The aim of the paper is a presentation of the influence of
contractual conditionings on the strategic management process. The paper discloses features
of the relational contract that are relevant to management in functional areas. A basis for the
reasoning is formed by own research of the author and his participation in preparation of stra-
tegic plans and urban regeneration (revitalization) programs.

Keywords: Functional areas, institution of the contract, multilevel governance, relational
contract, territorial management.

Wprowadzenie

Otoczenie technologiczne, spoteczne i gospodarcze jednostek administracyjnych
zmienia podej$cie do zarzadzania terytorialnego. Odnosi si¢ to szczegoélnie do za-
rzadzania w obszarach funkcjonalnych, ktore delimitowane sa wspolnym interesem
niepowigzanych prawnie jednostek terytorialnych oraz interesariuszy: spotecznych
1 gospodarczych. Wielopodmiotowos¢ zarzadzania wymusza podejscie kontraktowe,
wigzace umownie partnerow w warunkach dobrowolnosci dziatania, przy respekto-
waniu przez administracje publiczng zasady pomocniczosci. Instytucja pozwalajaca
na zrozumienie powstajacych przy tym zwigzkow jest kontrakt. Celem opracowania
jest ukazanie tego, jak uwarunkowania kontraktowe wptywaja na proces zarzgdzania
strategicznego. Podstawa wnioskowania sg badania wlasne autora w postaci ekspertyz
realizowanych dla Rzadu RP w latach 2011-2014 [np. Noworo6l 2014] oraz obserwacja
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uczestniczaca w przygotowaniu lokalnych i regionalnych planéw strategicznych oraz
programéw rewitalizacji'.

1. Pojecie instytucji kontraktu — wybrane zagadnienia

W ujeciu czotowego teoretyka tzw. nowej ekonomii instytucjonalnej Northa Insty-
tucje sq to zasady gry w spoleczenstwie, a bardziej formalnie, to stworzone przez ludzi
ograniczenia, ktore ksztattujq ludzkie interakcje. Tworzq wigc one strukture bodzcow
w procesie wymiany czy to politycznym, spotecznym czy gospodarczym ([North 1990,
s. 2].

Wisrdd instytucji, determinujacych zycie spoteczno-gospodarcze, jedna z czoto-
wych pozycji zajmuje kontrakt (umowa). Wiaze si¢ on z potrzebg stabilizowania relacji
pomigdzy cztonkami wspolnot terytorialnych, partnerami gry rynkowej i wszelkiego
typu aktorami proces6w zwigzanych z okresleniem wzajemnych praw i obowigz-
koéw. W ujeciu Stankiewicza, kontrakt traktowany jest jako wazna instytucja w calej
strukturze instytucjonalnej wspodtczesnego systemu spoteczno-gospodarczego, $cisle
powigzana z mechanizmem rynkowym, procesem ksztattowania si¢ kosztow trans-
akcyjnych i z funkcjonowaniem przedsigbiorstw. W czasach intensywnej wspotpracy
migdzynarodowej oraz powszechnej, globalnej wymiany dobr i ushug, takze w ukta-
dach sieciowych, nie mozemy nie docenia¢ znaczenia dziatan dotyczacych zapewnia-
nia bezpieczenstwa w warunkach, kiedy moga zawodzi¢ personalne wigzi i spoteczne
normy gwarantujace realizacj¢ wzajemnych zobowigzan przez uczestnikow wymiany
[Stankiewicz 2012, s. 99-100]. Teori¢ instytucjonalng kontraktow rozwingt William-
son. Centralng kategorig podejscia tego autora sg koszty transakcyjne, obcigzajace
mechanizmy rynkowe i prowadzace do nieefektywnosci gospodarowania [William-
son 1998]. Potrzeby wiclorakiej wymiany, a czasem realny przymus ekonomiczny
znajduja si¢ u podstaw zawierania réoznego typu umow, ktorym towarzysza jednak
instytucje okreslane jako migkkie, w postaci tradycji, obyczajow i obrzgdow. We-
dtug Northa, jedng z gtéwnych zmiennych determinujacych koszty transakcyjne jest
ideologia [North 1990, s. 2-4]. Wedtug Stankiewicza, koszty transakcyjne, jako cze$¢
kosztéw funkcjonowania systemu spoteczno-gospodarczego, sa funkcja trzech para-
metrow: niepewnosci, czestotliwosci (kumulacji doswiadczenia) i specyfiki aktywow,
zwiazanej z wyborami mi¢dzy alternatywnymi strukturami zarzadzania [Stankiewicz
2012, s. 142-149]. Koszty transakcyjne uzaleznione sg wigc, w znacznej mierze od
srodowiska regulacyjnego, tworzonego przez panstwo i samorzady.

1" Autor kierowal zespotami opracowujacymi uchwalone: Strategie Rozwoju Rzeszowa do 2025 r. i Stra-
tegie Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych Krakowskiego Obszaru Funkcjonalnego. Jako ekspert
uczestniczyl i uczestniczy w opracowaniu i ewaluacji Strategii Rozwoju Wojewédztwa Matopolskiego
2020 oraz — wciaz niezakonczonej — Strategii Rozwoju Krakowa do 2030. W kazdym przypadku, za-
gadnienie zarzadzania miejskimi obszarami funkcjonalnymi stanowilo element konceptualizacji ww.
strategii.
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Warto przypomnie¢ tez, ze kontrakty dzielg si¢ na kompletne i nieckompletne. We-
dtug Stankiewicza, kontrakt kompletny jest to rodzaj kontraktu, w ktorym ujete zostaty
wszystkie zmienne mogqce mie¢ wptyw na strukture relacji kontraktowych branych pod
uwage w catym okresie prowadzonych negocjacji i podpisywania umowy. Wigkszo$¢
umdw zawierana jest jednak w warunkach niepewnosci, ktora determinuje niekomplet-
no$¢ kontraktéw. Dla ponizszych rozwazan zasadnicze jest tez pojecie tzw. kontraktu
relacyjnego, ktory —jakkolwiek zaliczany do grupy kontraktow kompletnych — charak-
teryzuje si¢ tym, ze reguly gry sa zmienne i tworzg si¢ w calym przebiegu wspotpracy
partnerow [Stankiewicz 2012, s. 106-134].

W dobie wspotczesnej istotnie zmienia si¢ rola panstwa, jako straznika fadu in-
stytucjonalnego [ibidem, s. 182]. We wczesniejszych publikacjach, autor przedstawit
wlasne rozumienie tej problematyki, ktére zaklada rosngca role relacji partnerskich
pomigdzy uczestnikami tzw. partnerstw hybrydowych (wielosektorowych). Zwiazki
pomiedzy uczestnikami w coraz wickszym stopniu odnosza si¢ do kontraktowego
wymiaru wzmiankowanych partnerstw [Noworol 2013, s. 136]. W odniesieniu do
procesoéw zarzadzania rozwojem terytorialnym, warto — w tym duchu — odnotowac, ze
poza ustawowymi zalezno$ciami podmiotow i instytucji odpowiedzialnych za proce-
sy funkcjonowania i rozwoju jednostek terytorialnych — rosnie znaczenie stosunkow
miedzyorganizacyjnych w uktadach wielopoziomowych i wielosektorowych. Znajduje
to wyraz w orientacji teoretycznej okreslanej jako wspotrzadzenie/wspotzarzadzanie,
akcentujacej upodmiotowienie w procesie zarzadzania nie tylko wtadz publicznych
r6znych poziomoéw, ale i innych podmiotow, powigzanych przenikajacymi si¢ sie-
ciami. Zmienia si¢ wiec infrastruktura instytucjonalna [Kudtacz 2015] zarzadzania
terytorialnego — obejmuje zatem zard6wno wspolpracujace, jak i konkurujace instytucje
1 organizacje, odpowiedzialne za procesy funkcjonowania i rozwoju tych jednostek,
a takze szerokie grono interesariuszy, usytuowanych w réznych sektorach i réznych
poziomach zarzgdzania [Noworol 2016, s. 59-62].

2. Kontraktowanie rozwoju
jako instrument zarzadzania terytorialnego

Kontraktowanie jest jednym z podstawowych instrumentéw wspolczesnego zarza-
dzania rozwojem. W ujeciach teoretycznych, prezentowanych wczesniej przez autora,
przez rozwoj terytorialny rozumie si¢ takie ukierunkowanie zmiany systemu terytorial-
nego, ktore — stymulujac takie sity sprawcze, jak: przedsigbiorczo$¢, rOwnowazenie
czynnikow endo- i egzogenicznych oraz konkurencyjnos¢ i kooperacja — prowadzi
do procesow polegajacych na tworzeniu nowych konfiguracji elementow, z ktorych
system jest zbudowany. Te nowe konfiguracje elementow systemu obejmuja:

e wzrost zlozonos$ci, roznorodnosci i elastyczno$ci podsystemow, zwickszajac

ich mozliwosci i zdolnosci przystosowawcze;
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podniesienie zdolno$ci autoregulacji podsystemow,

zwigkszenie kreatywnosci i proaktywnos$ci (innowacyjnosci) podsystemow;
dostosowanie dynamiki zmian ciggltych i nieciggtych w podsystemach do po-
trzeb wlasnych i wptywu otoczenia;

e zintensyfikowanie kontaktéw z otoczeniem, przez komunikacje, wymiang
dobr i1 wartosci, oraz ekspansje (przestrzenng, spoteczna, gospodarcza), przy
kontrolowanym poziomie dostosowania i agresywnosci [Noworol 2007, s.
26-29; 2013, s. 21].

Wypada zgodzi¢ si¢, z Hausnerem, ze rozwdj, jako proces syntetyzujgcy roznego
typu aktywnosci, jest przy tym ,, nieprzewidywalny, nielinearny, niejednolity i nierow-
nomierny. Nie mozna nad nim zapanowac ani intelektualnie, ani praktycznie. Mozna go
wywolywad i interpretowad, ale nie kontrolowac [Hausner 2013, s. 25]. Stymulowanie
rozwoju wigze si¢ z wdrazaniem polityki rozwoju, regulowanej ustawowo w Polsce
(Ustawa z 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju). Autor podziela
opini¢ (m.in. Hausnera), ze kluczowym czynnikiem rozwoju spoteczno-gospodarczego
sa instytucje, a szczegdlnie — ich efektywnos$¢ adaptacyjna w zmieniajagcym si¢ otocze-
niu. Polityka rozwojowa powinna koncentrowa¢ sie na generowaniu, mobilizowaniu
i pomnazaniu zasobow, ktore te efektywnosé determinujq i podnoszq [Hausner 2013,
s. 38]. Prowadzenie polityki rozwoju polega na wykorzystywaniu szerokiej gamy
narzedzi zarzadzania rozwojem. Polityka rozwoju wynika ze zjawisk, ktore dzieja sie
w sferze realnej oraz z zatozen i koncepcji aktoréw publicznych, zdolnych prowadzi¢
swiadoma i celowa prorozwojowsg dziatalnos¢. W poczatku XXI w. prowadzenie takiej
dziatalno$ci uwzglednia¢ musi gtdéwne sily sprawcze zmieniajgce §wiat. Sity te wigza
si¢ z konsekwencjami takich zjawisk, jak: rozwoj technologii informatycznych i ko-
munikacyjnych, globalizacja zycia spoleczno-gospodarczego, zmiany klimatyczne,
niekorzystne procesy demograficzne i zwigzane z nimi konsekwencje dla systemow
emerytalnych, rosnace koszty energii. Zjawiska te sa szeroko przedstawiane w litera-
turze [Castells 2011; Jewtuchowicz 2013]. Uwzglednienie tych aspektéw zarzadzania
rozwojem ukierunkowato refleksje naukowa w stron¢ tzw. nowego paradygmatu
polityki regionalnej, opartego na terytorializacji, okre$lanej jako a place-based policy
[Barca 2009]. Jej wyznaczniki opisano w wielu publikacjach [Szlachta 2011; Noworol
2013]. W kontekscie tej wypowiedzi, kluczowe jest zauwazenie, ze kontraktowanie
rozwoju stanowi wlasnie jeden z takich wyznacznikow.

Przez kontraktowanie rozwoju bgdziemy rozumie¢ stymulowanie proceséw roz-
wojowych na podstawie umowy. Podejscie takie ma liczne odniesienia do instytucji
kontraktu w relacji do skutecznos$ci interwencji publicznej. Przez prorozwojowq
interwencje publiczng rozumie¢ nalezy aktywnos$¢ wiadz i administracji publicznej,
ukierunkowang na stymulowanie proces6w zmian terytorialnych. Pojecie skutecznosci
dziatania thamaczy¢ nalezy, za Zieleniewskim [1969, s. 225], nastepujaco: Dzialanie
skuteczne to takie, ktore w jakims stopniu prowadzi do skutku zamierzonego jako cel.
Miarg skutecznosci jest tylko stopien zblizenia sie do celu. Nie bierzemy pod uwage
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kosztu. Tak wiec skuteczna, prorozwojowa interwencja publiczna to taka, ktoéra po-
zwala osigga¢ zamierzone cele. Skuteczna interwencja publiczna zatem: realizuje
cele strategiczne, posiada okre$long lokalizacje, wykorzystuje istniejace mozliwosci
wsparcia, tworzone przez otoczenie jednostki terytorialnej (w tym — regulacje unijne),
wreszcie — mobilizuje potencjaty endogeniczne zwigzane z poszczegolnymi podsy-
stemami terytorialnymi. Skuteczna interwencja publiczna polega wigc na umownym
(kontraktowym) powigzaniu egzogenicznych i endogenicznych czynnikoéw rozwoju.
W programowaniu rozwoju coraz wigkszego znaczenia nabiera wielopoziomowa,
migdzysektorowa umowa zainteresowanych aktorow procesu.

Warto zauwazy¢, ze wyznaczniki wspotczesnej polityki regionalnej, wymuszaja
niejako podejscie kontraktowe. Przede wszystkim dotyczy to prowadzenia polityki
w obszarach funkcjonalnych, przekraczajacych granice administracyjne. Podmioty
wdrazajace polityke rozwoju musza wigzac si¢ umowa, gdyz tradycyjne relacje po-
miedzy organami administracji publicznej nie sa wystarczajace. Dotyczy to w szcze-
gblnosci budowanych, na podstawie tzw. Umowy partnerstwa pomiedzy Rzqgdem RP
a Komisjq Europejskq [Programowanie ... 2014], struktur zarzagdzania w obszarach
funkcjonalnych:

e migjskich — w formule tzw. Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych,

e wigjskich — w ramach tzw. Rozwoju Lokalnego Kierowanego przez Spotecz-

no$¢, gdzie zarzadcza rolg odgrywaja tzw. lokalne grupy dziatania.

Wymienione instrumenty polityki spdjnosci Unii Europejskiej, stosowane w okre-
sie programowania 2014-2020, ukierunkowane sg w szczego6lnosci na rozwijanie
zdolnosci organizacyjnych w sferze partnerskiego budowania potencjatu rozwojowego
w warunkach wspotpracy migdzyorganizacyjnej. Jest to mozliwe wytacznie w wa-
runkach wzajemnych uzgodnien, konkludowanych umowami. Ro$nie wigc znaczenie
relacji kontraktowych w procesach zarzadzania rozwojem, czego przyktadem sa
choc¢by juz dzi§ umowy zawigzywane migdzy beneficjentami polityki strukturalnej UE
a instytucjami zarzadzajacymi programami operacyjnymi, czy tez umowy tworzone
W procesie zawigzywania partnerstwa publiczno-prywatnego i publiczno-spotecznego.

3. Kontrakt relacyjny i jego znaczenie w procesie zarzadzania

Metody zarzadzania w obszarach funkcjonalnych muszg uwzgledniaé przestanki
zwigzane z kontraktowaniem rozwoju. W warunkach zarzadzania wielopasmowego,
kazdy dokument programowy staje si¢ rodzajem umowy pomiedzy wspolnota lokalna,
ktorej dotyczy a wladza polityczng i administracja publiczng zainteresowanych jed-
nostek terytorialnych. W rzeczywistosci tworzonej przez liczne, konkurujgce teryto-
rialnie o$rodki decyzyjne, role lokalnej administracji publicznej okresli¢ mozna jako
dwoistg. Po pierwsze, jako animatorzy, tworcy i uczestnicy zintegrowanego publicz-
nego systemu planowania strategiczno-przestrzennego, podmioty publiczne wspdlnie
tworzy¢ powinny zasady, instrumenty i warunki do realizacji interesu wspolnoty sa-
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morzadowej. Oznacza to — najpierw — petnienie funkcji konstytucyjnych w odniesieniu
do gwarantowania fadu demokratycznego oraz zapewnienia koordynacji ustawowych
zadan, z zachowaniem zasady pomocniczosci. W tym kontek$cie, wytania si¢ koniecz-
no$¢ tworzenia warunkow do wsparcia rozwoju jednostek terytorialnych i obszarow
funkcjonalnych przez kontrakty terytorialne zawierane z partnerstvami hybrydowymi,
umiejscowionymi w roznych obszarach wielopodmiotowych sieci. Po drugie, wladze
i administracja publiczna, b¢dac tez uczestnikami partnerstw hybrydowych, powoty-
wanych do rozwoju obszaréw funkcjonalnych, powinny odgryw¢ takze inne — nowe
role. Chodzi o zagwarantowanie interesOw wspolnoty terytorialnej w aktywnos$ciach
partnerstwa. Powstaje przy tym konieczno$¢ wykorzystania srodkow kontraktowych
oraz perswazyjnych do integrowania tych aktywnosci z zadaniami publicznymi, a —
w przypadku formutowania kontraktéw terytorialnych — podjecia si¢ roli podmiotu
posredniczacego w rozmowach partnerstwa z innymi podmiotami publicznymi.

Sieciowe powigzania, wielo$¢ osrodkow decyzyjnych i koniecznos¢ realizowa-

nia zadan publicznych w zmieniajacych si¢ granicach obszarow funkcjonalnych,
stopniowo przesuwaja cigzar aktywnosci wladz i administracji publicznej ze sfery
wypetniania §cisle okreslonych (ustawowych) zadan, ku dziataniom kontraktowym,
definiowanym wspdlnie z partnerami spolecznymi i gospodarczymi, lub tez innymi
poziomami zarzgdzania terytorialnego (unijnym, krajowym, wojewodzkim).

Instytucjonalnym modelem strategii rozwoju lokalnego bedzie kontrakt relacyjny.

Wykorzystujac typologi¢ kontraktow Litwincewej, wskaza¢ mozna nastgpujace cechy
takiego kontraktu:

e diugoterminowos¢, wynikajaca z potrzeby planowania w przedziale czasowym
pozwalajacym na realizacje¢ istotnych dla wspolnoty inwestycji, co wymaga
czasem i 10-letniego okresu realizacji, obejmujgcego: definiowanie projektu,
debatg publiczng, projektowanie techniczne wraz z uzgodnieniami i pozwole-
niami, pozyskanie finansowania, proces realizacji, wreszcie — uruchomienie;

e wystepujgcy mechanizm prolongacji, wynikajacy z potrzeby kontynuacji dzia-
fan w okresach programowania, objetych kolejnymi strategiami;

e niski poziom sformalizowania, zwlaszcza w sytuacji, gdy strategie rozwoju
lokalnego nie sa obligatoryjne;

e samospetniajgcy mechanizm ochrony, zwigzany z tym, ze wszystkie strony
kontraktu sg zainteresowane jego prawidtowym przebiegiem;

e niestandardowos¢, wynikajaca z lokalnej specyfiki terytoriéw, dla ktérych
opracowywana jest strategia;

e wystepowanie mechanizmu adaptacji, ktory jest niezbgdny w warunkach
zmieniajgcych si¢ warunkdéw oraz otoczenia spoteczno-gospodarczego i poli-
tycznego terytoriow [por. takze Litwincewa 2993, s. 156, cyt. za: Stankiewicz
2012, s. 112].

Normy wspierajace procesy kontraktowania, akcentujgce wage kooperacji wska-

zat. Macneil. Podkreslat przy tym rolg kontraktu jako narzegdzia spotecznych dziatan,
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wskazujgc m.in. takie cechy, jak: dazenie do integracji, wzajemno$¢ $wiadczen,
wdrazanie zgody, gigtkos¢, solidarno$é, kreowanie potencjatu i zgodno$¢ z matryca
spoteczna [Macneil 1969, s. 407; Stankiewicz 2012, s. 129].

Na tle powyzszych rozwazan, proces zarzadzania obszarami funkcjonalnymi — to
seria dobrowolnych umoéw, pomiedzy interesariuszami. O ile ich sformulowanie — na
etapie planowania strategicznego — wymaga prowadzenia migdzyorganizacyjnego
dialogu interesariuszy, o tyle zorganizowanie i wdrozenie tego procesu jest — cho¢ nie
wylacznie — gldwnie zadaniem wtadz i administracji publicznej. Zgodnie z opisem za-
mieszczonym powyzej, oznacza to wyzsze koszty transakcyjne, wynikajace ze stopnia
zhierarchizowania administracji publicznej oraz dodatkowych wydatkow, zwigzanych
z prowadzeniem dialogu publicznego.

Zakonczenie

Nowoczesne technologie i umi¢dzynarodowienie kontaktow kreuja rzeczywistosc,
w ktorej rosnie znaczenie relacji partnerskich miedzy podmiotami wielu sektorow
1 wielu poziomoéw rzadzenia/zarzadzania terytorialnego. Instytucja stabilizujaca ten
proces — w szczeg6lnosci w obszarach funkcjonalnych, staje si¢ kontrakt — umowa
wigzaca partnerow terytorialnych regutami i warunkami wspoétdziatania. Rodzajem
kontraktu, ktéry odpowiada procesom wiasciwym gospodarce przestrzennej obsza-
row funkcjonalnych jest kontrakt relacyjny, ukierunkowany na budowanie trwatych
1 wzajemnie korzystnych relacji pomigdzy partnerami, na podstawie ich systemu kul-
turowego i1 obopolnego interesu.
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