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Abstract: Impact of territorial instruments on the development of intra- and
intersectoral partnerships in Poland. The purpose of the author was to indicate the
deficiency of development management instruments currently used to the territorial-
ization of policies in stimulating intra- and intersectoral partnership cooperation. Her
reflections were based on the results of research commissioned by the Polish Ministry
of Development and Investment by a team in which the author participated. These
studies have revealed that the weakest impacts of the so-called territorial instruments
include the ability to mobilize various stakeholder groups to take action and to cre-
ate partnership cooperation. Against this background, the author has undertaken the
analysis of the potential impact of territorial tools on the partnerships development
and has attempted to present recommendations for practice and further research in
this area.

Keywords: territorialization, partnership, public management, public policy and in-
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Wprowadzenie

Polityka terytorializacji (place-based policy) wymaga zmiany w procesie za-
rzadzania publicznego na wszystkich szczeblach wtadzy publicznej, szcze-
golnie samorzadowej. Dla wyznaczania kierunkéw rozwoju i dla realizacji
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konkretnych interwencji publicznych konieczne staje si¢ wiaczenie réznych
aktoréw i wykroczenie poza sektorowe i administracyjne granice. Na pod-
stawie badan oraz z do$wiadczen z wdrazania instrumentéw terytorializa-
¢ji polityki w Polsce mozna wskaza¢ niedostatki w rozwoju wspoipracy
wewnatrz- i miedzysektorowe;j.

1. Terytorializacja polityki rozwoju i polityka
ukierunkowana na miejsce — podstawy teoretyczne

Z punktu widzenia zarzadzania terytorialnego, w powiazaniu z perspekty-
wa rozwoju regionalnego i lokalnego, interesujace sg prace poswiecone zagad-
nieniom place-based policy (polityce ukierunkowanej na miejsce), czyli polityce
rozwoju opartej na endogenicznych potencjatach wzrostu terytoriéw, promo-
wanej przez Unie Europejska w okresie programowania 2014-2020 [por. m.in.
Barca i in. 2012; Mendez 2012; Zaucha i in. 2014; van Oort, Thissen 2017;
Varga 2017]. Terytorializacja polityki rozwoju doczekala si¢ takze do$¢ bogatej
literatury i refleksji naukowej w Polsce [por. np.: Stupiniska 2013; Zaucha i in.
2015; Jewtuchowicz 2016; Nowakowska 2017; Nowordl 2017; Potoczek 2017;
Stupiniska 2017; Szlachta, Zaleski 2017; Nowordl, Noworél 2018].

Poczatek wdrazania procesu terytorializacji polityk publicznych w pan-
stwach UE wigze sie z opublikowaniem niezaleznego raportu pt. Program dla
zreformowanej polityki spdjnosci. Podejscie ukierunkowane terytorialnie w osigganiu
celow 1 oczekiwari Unii Europejskiej [Barca 2009], a w szerszym miedzynarodo-
wym kontekscie - z dzialaniami Organizacji Wspotpracy Gospodarczej i Roz-
woju, czyli OECD [OECD 2009]. Dyskusja o potrzebie zmiany paradygmatu
polityki regionalnej miata miejsce jeszcze przed rokiem 2009, a orgdowni-
kiem nowego terytorialnego podejscia byta wlasnie OECD. W miejsce tra-
dycyjnego podejscia sektorowego skoncentrowanego na krétkoterminowych
subsydiach wspierajacych zatrudnienie w stabiej rozwinietych regionach,
wigkszo$¢ panstw cztonkowskich OECD zaczela przyjmowaé bardziej holi-
styczne podejécie wielosektorowe, ktére ma na celu identyfikacje i wykorzy-
stanie lokalnych atutéw i zasobéw jako srodkéw zachecajacych do wzrostu
i rozwoju w regionach. Wedlug OECD rzady zaczely bardziej koncentrowac
sie na ,ekosystemach” lokalnych i regionalnych, ktére moga generowac
wzrost. Kluczowe dla tego procesu jest wigczanie réznych sektoréw i wiadz
publicznych w sieciowe dziatania i wielopoziomowe rozwigzania w zakresie
zarzadzania [OECD 2011: 25].

Obecnie terytorializacja polityki rozwoju jest kluczowym elementem tzw.
nowego paradygmatu polityki regionalnej i zostala przyjeta na poziomie
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dokumentéw sterujacych rozwojem Unii Europejskiej, w tym Polski. Zasad-
nos$¢ tego podejscia dla wdrozenia w ramach polityki spéjnosci UE wskazywatl
cytowany wyzej raport [Barca 2009]. Kluczowa role w polityce regionalnej
oraz w rozwoju przypisywal on terytoriom, rozumianym jako konkretne miej-
sca. Jednoczednie nalezy podkresli¢, ze pojecie terytorium oznaczato wyjécie
poza wyznaczone terytoria jednostek administracyjnych, czesto przekracza-
jac formalne ich granice i obejmujac takze obszary powiazan funkcjonalnych.
Miejsca definiowane sa przez pryzmat funkcjonalnosci — czyli jako regiony,
w ktorych okreslone zbiory cech istotnych dla rozwoju wplywaja na rozwdj
lokalny silniej niz w przypadku regionéw réznej wielkosci.

Przyjecie tego nowego paradygmatu oznaczalo odejscie od podejécia bran-
zowego w polityce rozwoju na rzecz koncentrowania interwencji publicznej
na miejscach (a place-based policy). Zgodnie z ujeciem promowanym przez
OECD, podejscie place-based stanowi ucieles$nienie przejscia od udzielania do-
tacji rekompensujacych niekorzystne skutki, ku inwestycjom wspierajacym
mozliwosci regionalne, od podejscia sektorowego do wielosektorowego, oraz
od dominujacej roli rzadu centralnego (lub lokalnego) do podejscia oparte-
go na wielopoziomowym sprawowaniu rzadéw, przewidujacym koordynacje
wszystkich szczebli i innych zainteresowanych stron [Mendez 2011: 7]. We-
dlug Barki [2009: 5]: Polityka ukierunkowana terytorialnie (place-based) to dtugo-
terminowa strategia nakierowana na przezwycigzenie ciqglego niewykorzystania po-
tencjatu 1 zmniejszenie statego wykluczenia spolecznego w pewnych regionach poprzez
zewngtrzne interwencje i wielopoziomowe zarzqdzanie. Zadaniem tak rozumianej
polityki jest zredukowanie zaréwno trwalej nieefektywnosci, jak i trwatego
wykluczenia spolecznego (dotyczy ono w gtéwnej mierze duzej liczby obywa-
teli, ktérych dochéd oraz inne wskazniki dobrobytu byly ponizej przyjetego
standardu dla danego miejsca). Raport zakladal, ze taka polityka jest stusz-
nym i nowoczesnym sposobem wspierania ,,harmonijnego rozwoju”, zmniej-
szania ,dysproporcji” pomiedzy regionami oraz ograniczania ,zacofania re-
giondw” na drodze realizacji polityki sp6jnosci [Barca 2009: 8]. Obrazowo
ujeli to Zaucha i in. [2014: 249]. Autorzy ci w swym przegladzie definicji po-
lityki terytorializacji wskazali na te, ktére podkreslaja role réznych lokalnych
potencjatéw i lokalnych aktoréw oraz znaczenie opcji oddolnej (bottom-up).
Takie stanowisko zajal m.in. takze Camagni [2011: 78], piszac, ze strategie
rozwoju poszukuja sposobu zaangazowania calego potencjatu i rozproszo-
nych aktoréw, ktdrzy moga uczestniczy¢ w procesie podejmowania decyzji
w sposéb oddolny.

Warto w tym miejscu wspomnie¢ o dyskusji toczacej sie wsroéd badaczy
tej problematyki, a ogniskujacej si¢ wokot dwoch podejs¢ do polityk rozwoju
(wg niektdérych — nawet wykluczajacych sig): place-based policy i people-based po-
licy. Proby przeciwstawiania sobie tych dwoch podej$¢ wydaja sie niewtasciwe
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i nalezy przyzna¢ racje Kraybill i Kilkenny [2003: 2-3], wedlug ktérych polity-
ka zorientowana na ludzi kierowana jest do konkretnych oséb lub gwarantuje
dobra publiczne wszystkim, a polityka zorientowana na miejsce adresowana
jest takze do odbiorcéw, ale w okreslonych miejscach. Zasady dotyczace os6b
i miejsca niekoniecznie wykluczajg si¢ wzajemnie. Podejécie zorientowane na
miejsce moze by¢ tez kierowane do konkretnych oséb lub sektoréw. Autorzy
kwituja, ze celem wszystkich polityk powinna by¢ pomoc ludziom, a ideal-
nie promujemy miejsca (lub towary czy sektory) tylko wtedy, gdy polityka
w ostatecznym rozrachunku czyni ludzi lepszymi. Takie rozumienie polityki
zorientowanej terytorialnie jest wyrazem holistycznego podejscia jako pod-
stawy terytorializacji (wskazywanego zaréwno w ramach publikacji OECD,
jak i wymienionego juz raportu Barki).

Idac za rozwigzaniami wdrazanymi w ramach polityki spdéjnodci, w tym
strategii Europa 2020 [Europe 2020 2010], w dokumentach programowych
rzadu polskiego natrafiamy na bezposrednie odniesienia do polityki terytoria-
lizacji, poczawszy od Krajowej Strategii Rozwoju Regionalnego(KSRR 2020)
[2010: 77], po Strategie na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju (SOR) z 2017 r.
W SOR wskazano, ze: Rozwdj zréwnowazony terytorialnie polega na uznaniu roz-
norodnosci i specyfiki terytorialnej, wlgczeniu w procesy rozwojowe wszystkich obsza-
row i wlasciwym identyfikowaniu ich zasobow, w celu dopasowania interwencji polityk
do potrzeb poszczegdlnych obszaréw 1 przezwycigzenia strukturalnych przeszkod sto-
jacych na drodze ich rozwoju. Terytorialne ukierunkowanie polityk, dziatania na rzecz
stymulowania wewnegtrznych potencjalow rozwojowych, dostosowanie interwencji do
lokalnej sytuacji, przektada si¢ na zwigkszenie skutecznosci polityk rozwojowych, pro-
wadzqc tym samym do trwatego wzrostu gospodarczego, tworzenia miejsc pracy, jak
réwniez do rozwoju zréwnowazonego spotecznie [Strategia... 2017: 137].

2. Rola wspélpracy i partnerstwa w polityce terytorializacji

Znawcy problematyki podkreslaja polimorficzny charakter zarzadzania re-
gionalnego i polityki regionalnej, dzieki ktérym terytoria (réznie definiowane
regiony, ktore czesto trudno jest wyznaczy¢ w prostych terminach kartezjariskich)
moga skutecznie dostosowywac si¢ do zmieniajacych si¢ okolicznosci [Deas,
Hincks 2017: 220-234]. Ten polimorfizm zarzadzania wigze sie $cisle ze
wspotwystepowaniem wielu pozioméw zarzadzania i udzialem w procesach
decyzyjnych réznorodnych grup aktoréw (interesariuszy), reprezentujacych
ich interesy oraz dysponujacych specyficznymi zasobami.

I tak, zaréwno w cytowanej juz wyzej publikacji OECD, jak i wéréd , fi-
laréw” raportu Barki (filar 6: Promowanie eksperymentowania i mobilizacja pod-
miotow lokalnych) oraz w pracach wielu badaczy polskich i zagranicznych
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- podkresla sie znaczenie wdrazania polityki terytorialnej w oparciu o wie-

lopoziomowe partnerstwa i udzial réznych sektorow/aktoréw nie tylko we

wdrazaniu, ale i przekazywaniu zasobéw dla jej celéw [por.: Barca 2009;

Camagni 2011; OECD 2011]. Sama definicja polityki ukierunkowanej tery-

torialnie zawiera zapisy zaréwno o koniecznosci tworzenia zintegrowanych

i dostosowanych do danego miejsca klastrow publicznych doébr i ustug, jak

i dotyczace zbierania i agregowania danych w zakresie miejscowych prefe-

rengji i wiedzy za podrednictwem partycypacyjnych instytucji politycznych.

Elementem tego podejécia jest takze system wielopoziomowego zarzadzania

(multilevel governance). Barca [2009: 28] wskazuje tez, Ze wzorzec zintegrowa-

nych interwencji musi by¢ dostosowany do miejsc, poniewaz jest on w znacz-

nej mierze uzalezniony od wiedzy i preferencji tamtejszych mieszkancow.

Zasada partnerstwa stanowi horyzontalng zasade zawarta w Umowie part-
nerstwa [2017]. W praktyce realizacja tej zasady oznacza wiaczenie wlasciwych
wladz (miejskich) i innych instytucji publicznych, partneréw gospodarczych
i spolecznych, a takze wtasciwych podmiotéw reprezentujacych spoteczen-
stwo obywatelskie w procesy przygotowania, a nastepnie wdrazania (EFSI'),
m.in. poprzez: zapewnienie dostepu do aktualnych informacji, umozliwienie
podmiotom reprezentujacym okreslone srodowiska udzialu w pracach nad
przygotowaniem dokumentéw programowych, w tym w ramach konsultacji
[Umowa partnerstwa... 2017: 172].

Promocja wspolpracy i partnerstwa, publiczno-publicznego, publiczno-
-prywatnego oraz publiczno-spotecznego, przewija si¢ wielokrotnie w tej
umowie w kontekscie:

* miast wojewddzkich i ich obszaréw funkcjonalnych - dzialania PO PT
w zakresie umacniania dziatar partnerskich w tych osrodkach i budowania trwalej
wspolpracy pomiedzy partnerami z jednostek samorzqdu terytorialnego realizujg-
cymi projekty na terenie miast wojewddzkich i obszaréw powiqzanych z nimi funk-
cjonalnie [Umowa partnerstwa... 2017: 220];

* rozwoju lokalnego kierowanego przez spoleczno$¢ (RLKS) — Partycypacyjny
charakter instrumentu RLKS stanowi jego wartos¢ dodang w stosunku do trady-
cyjnej formy wsparcia rozwoju lokalnego, polegajgcej na bezposrednim wsparciu
projektow zglaszanych przez beneficjentow, tj. gminy, powiaty, przedsigbiorcow,
pozarzqdowe itd. czy np.: RLKS jest mechanizmem bottom-up inicjowanym i re-
alizowanym przez trdjsektorowe partnerstwa lokalne (lokalni partnerzy spoteczni
i gospodarczy, mieszkaticy, przedstawiciele wladz) [Umowa partnerstwa... 2017:
227];

 zintegrowanych inwestycji terytorialnych (ZIT) — Jednym z warunkow re-
alizacji ZIT jest zawigzanie zinstytucjonalizowanej formy partnerstwa — tzw.

! Europejski Fundusz Inwestycji Strategicznych.

31



www.czasopisma.pan.pl P@N www_journals.pan.pl
~—_"

zwigzku ZIT. Zwigzki ZIT bedq petnic funkcje wspdlnej reprezentacji wladz miast
i obszaréw powigzanych z nimi funkcjonalnie wobec wladz krajowych i regional-
nych lub Realizacja zintegrowanych inwestycji terytorialnych w Polsce ma na celu:
promowanie partnerskiego modelu wspdtpracy réznych jednostek administracyjnych
na miejskich obszarach funkcjonalnych [Umowa partnerstwa... 2017: 229];

* rewitalizacji [Umowa partnerstwa... 2017: 67].

Polityka spéjnosci UE $cidle wigze wdrazanie procesu terytorializacji po-
lityki z potrzeba wspoélpracy w wymiarze wewnatrz- i miedzysektorowym.
Szczegblnego znaczenia nabiera zatem potrzeba oceny wplywu instrumentéw
tego procesu na tworzenie sie i podtrzymywanie partnerstwa miedzyorgani-
zacyjnego i partycypacji interesariuszy.

3. Instrumenty terytorialne w zarzadzaniu rozwojem —
proba definicji oraz identyfikacji na gruncie analizy

Dla identyfikacji instrumentéw polityki terytorializacji istotne jest zde-
finiowanie samego pojecia. Autorka tego artykulu za Nowordlem rozumie
instrument jako ukiad oddziatywania na inny uktlad, czyli: zdolnoé¢ do doko-
nania zmiany oraz zdolnoé¢ do sterowania jej przebiegiem [Nowordl 2007:
102]. Cecha tych instrumentéw jest ekwifinalno$¢, oznaczajaca nie tylko sze-
roka mozliwos¢ wyboru, lecz jednoczesnie jego nieoczywisto$¢é. W Analizie
skutecznosci 1 efektywnosci instrumentow terytorialnych wdrazanych na poziomie re-
gionalnym i lokalnym w ramach srodkow polityki spdjnosci 2014-2020 oraz instru-
mentow terytorialnych i programow sektorowych wdrazanych w ramach krajowych
srodkow budzetowych — rekomendacje dla systemu wdrazania KSRR 2030, dla celéw
badania instrument terytorialny okreélono jako: uktad oddziatywania dostepny-
mi srodkami prawnymi i zarzqdczymi, a szczegolnie finansowymi, na procesy rozwojo-
we okreslonego terytorium [Nowor6l i in. 2018, cz. 1: 5]. Terytorium, do ktérego
moze odnosi¢ si¢ konkretny instrument, nie musi by¢ tozsame z obszarem
jednostki terytorialnej w sensie administracyjnym (wojewddztwa, powiatu
czy gminy), lecz moze obejmowac obszar polozony w kilku wojewddztwach,
powiatach lub gminach. Ze wzgledu na zalozony przez Ministerstwo Inwe-
stycji i Rozwoju cel cytowanego opracowania podjeto sie identyfikacji wytacz-
nie dziatan majacych okreslone Zrédia finansowania, a jednoczesnie pozwa-
lajacych na réznicowanie interwencji publicznej w relacji do wystepujacych
w danym miejscu potencjaléw i barier rozwojowych. Nie analizowano takze
instrumentéw, ktére stosowane sa analogicznie we wszystkich JST danego
szczebla, np. narzedzi planowania przestrzennego.
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I tak, w cytowanej analizie uznano, ze instrumenty terytorialne wiaza sie
z dziataniami prowadzonymi na wybranych terytoriach, wskazanych w polity-
ce krajowej, regionalnej lub lokalnej, w celu wykorzystania zidentyfikowanych
tam potencjaléw lub eliminowania dostrzezonych barier rozwojowych. Idac
dalej, autorzy zidentyfikowali rézne postacie instrumentéw terytorialnych:
regulacje specjalne, programy, procedury alokacji srodkéw. Za niezbedne do
zakwalifikowania danej interwencji publicznej jako instrumentu terytorialne-
go uznano uzaleznienie modyfikacji rodzaju i/lub skali interwencji od specy-
ficznych cech obszaréw (miejsc), do ktérych adresuje si¢ publiczne wsparcie.
W sumie w badaniu zidentyfikowano 42 narzedzia resortowe (krajowe) i 37
narzedzi regionalnych. Do najpowszechniej stosowanych instrumentéw tery-
torialnych nalezaty: rozw¢j lokalny kierowany przez spotecznos¢ (RLKS) oraz
zintegrowane inwestycje terytorialne (ZIT). W wielu wojewodztwach wyko-
rzystywano ,,autorskie” narzedzia ukierunkowane terytorialnie opierajace si¢
przede wszystkim na modelu ZIT lub premiujace wspolprace przy realizacji
projektow (tzw. premia za partnerstwo).

W celu przygotowania analizy obok badan dokumentéw i danych zasta-
nych oraz badan jakosciowych (wywiadéw indywidualnych i grupowych) ze-
spol przeprowadzil badania ankietowe metodg CAWI kierowane do jednostek
samorzadu terytorialnego (JST) — samorzadéw wojewoddzkich, samorzadow
powiatéw i gmin oraz tzw. partnerstw terytorialnych — podmiotéw, ktére przy-
braly mniej lub bardziej sformalizowana forme wspolpracy przede wszystkim
JST (tj. zwiazkéw ZIT, partnerstw projektowych, stowarzyszen JST, lokalnych
grup dzialania, zwigzkéw JST). Badani mogli oceni¢ wdrazane przez siebie
instrumenty terytorialne. Ponizej przedstawiono wybrane — w kontekscie pro-
blematyki artykutu — wyniki badan zamieszczonych w czgéci 3 analizy pt. Ra-
port z badania ankietowego [Nowordl i in. 2018, cz. 3].

Jednostki samorzadu terytorialnego oraz partnerstwa ocenialy instrumen-
ty terytorialne wedlug 21 kryteriéw oceny (w skali 1-5, w ktérej 1 oznaczalo
brak skutecznosci, a 5 wysoka skutecznos¢). Byly to m.in.: wplyw na rozwdéj
wspolpracy publiczno-publicznej, wplyw na rozwoj wspélpracy publiczno-
-spotecznej, wplyw na rozwdj wspdlpracy publiczno-prywatnej oraz zaan-
gazowanie lokalnej spotecznodci, a takze w szerszym kontekscie dotyczace
wspoldzialania z interesariuszami: dialog z interesariuszami i udzial benefi-
cjentéw w systemie oceny. Na rycinie 1 przedstawiono usredniong ocene po-
szczegodlnych komponentéw wszystkich instrumentéw terytorialnych wska-
zanych przez respondentéw. Przy dos¢ zblizonych ocenach zauwazamy nizsze
noty kryteriéw wspdlpracy i angazowania spolecznosci.

Poréwnanie ocen przyznanych ,kryteriom wspoétpracy” ujawnilo nizsza
od przecigtnej oceng instrumentéw terytorialnych w tym zakresie. W ukia-
dzie wojewddzkim dla wigkszosci JST oceniajacych instrumenty terytorialne,
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Rodzaj wsparcia a potrzeby
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Zasieg terytorialny
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Komplementarnos¢ z innymi
instr.

Zaangazowanie lokalnej spot. Zasigg podmiotowy

Wptyw na rozv;/()j wspotpracy Sposob zarzadzania

publ.-pryw.

Wptyw na rOZWOJ wofoipracy Dialog z interesariuszami

Wptyw na rozw01 wslpoipracy

publ.-pubi Sposob finansowania

Udziat beneficj. w systemie oceny Wysoko$¢ wsparcia a potrzeby

System sprawozdawczosci Procedury uzyskania wsparcia
Przejrzysto$¢ i adekwatnosé

wskaznikow
Spos6b monitorowania i oceny Dostepnosc dla prior.
branz/obszaréw

Procedury rozliczania $rodkow

Dostepno$¢ dla beneficjentow

Ryc. 1. Kryteria oceny instrumentéw terytorialnych — usredniona ocena
dla wszystkich badanych instrumentéw tacznie w grupie powiatéw, gmin
oraz samorzadéw wojewodztw*
*Uwaga do legendy: JST - oznacza oceny gmin i powiatdéw, a wojewodztwa — oceny samorzadow
wojewddztw. Dane z 753 ankiet powiatéw i gmin oraz z 49 ankiet samorzadéw wojewodztw.
Zrodto: Nowordl i in. [2018, cz. 3: 165].

kryteria wplywu na rozwdj partnerstwa publiczno-spotecznego byly oceniane
duzo nizej niz wszystkie kryteria tacznie (tab. 1). W przypadku wspotpracy
publiczno-prywatnej badani w kazdym wojewodztwie oceniali te sfere nizej
niz ogodlnie wszystkie kryteria. W przypadku oceny dotyczacej zaangazowania
lokalnej spotecznosci jedynie JST z dwoch wojewddztw ocenity wplyw na nig
instrumentéw terytorialnych na poziomie $redniej ocen czastkowych.

Nawet lepiej oceniany komponent partnerstwa, jakim byta wspotpraca pu-
bliczno-publiczna, niezaleznie od wojewodztwa byl notowany ponizej $red-
niej. Takze w JST z wojewddztw, w ktérych dos¢ wysoko oceniano inne kryte-
ria, oceny elementéw zwigzanych z partnerstwem i wspoipraca byly wyraznie
nizsze od $redniej (2,7-3,0).

Na tle ocen zebranych wsrdd gmin, powiatéw i wojewddztw warto przed-
stawi¢ wyniki uzyskane w kolejnej grupie respondentéw, ktérg stanowity
partnerstwa (dane z 57 ankiet uzyskanych od 50 partnerstw wdrazajacych
instrumenty terytorialne)? I w tym badaniu ujawniono niska ocen¢ wpltywu

2 Wigkszo$¢ sposrod ankiet nadestano ze zwigzkéw/porozumien ZIT, w tym z 8 zwigzkow
ZIT miast wojewodzkich. Od partnerstw projektowych nadestano 16 ankiet, z 16 inicjatyw
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Tabela 1

UsSrednione taczne oceny gmin i powiatow w wojewddztwach dla kryteriéw dotyczacych
wspdipracy na tle $redniej oceny uogélnionej*

Wptyw na rozwdj wspdtpracy partnerskiej | Zaangazowa-

Wojewodztwo publiczno- publiczno- publiczno- | nie lokalnej Srednia
-publicznej | -spotecznej | -prywatnej | spotecznosci
Dolno$laskie 2,8 3,0 2,7 2,8 35
Kujawsko-pomorskie 3.1 2.9 2,6 2,8 3,2
Lubelskie 31 3,1 2,9 33 3,6
Lubuskie 24 2,6 24 24 3,1
Lodzkie 31 3,0 2,8 3,2 34
Matopolskie 3,0 3,0 2,6 31 35
Mazowieckie 3,3 3,2 3,0 3,3 35
Opolskie 3,6 3,7 3,0 34 3,6
Podkarpackie 3,0 3,0 2,8 3,3 3,3
Podlaskie 31 31 29 35 35
Pomorskie 3,3 3,3 2,9 3,3 3,7
Slaskie 34 33 3,0 34 37
Swietokrzyskie 3,6 3,7 3,5 39 4.0
Warminsko-mazurskie 3,3 3,5 2,9 3,5 3,5
Wielkopolskie 35 34 3,2 35 3,6
Zachodniopomorskie 34 3,5 3,3 3,3 3,6
Srednia ocena dane- 3,2 3,2 2,9 33 35
go kryterium

*Srednia arytmetyczna wszystkich ocen dla wszystkich ocenianych instrumentéw, dane z 753 ankiet powiatow i gmin,
) oceniajacych wdrazane przez siebie instrumenty.
Zrodto: Opracowanie wiasne na podstawie Nowordl i in. [2018, cz. 3: 161-164].

instrumentéw terytorialnych na rozw6j wspétpracy i partnerstwa. Najnizsze
oceny kryteriéw tego wplywu w grupie partnerstw dotyczyly (oprécz wska-
zywanej najczesciej wysoko$ci wsparcia) wspotpracy miedzysektorowej oraz
zaangazowania lokalnej spotecznosci.

W swym raporcie koficowym autorzy podkreslaja, ze wigkszo$¢ zidenty-
fikowanych przez nich instrumentéw wdrazanych w polskich regionach ma
swoje zrédlo w polityce spdjnosci, ktéra w znacznym stopniu definiowana
byla przez poziom rzadowy i znajdowala wyraz w regionalnych programach
operacyjnych, a instrumentarium rozwoju bylo nadmiernie uzaleznione od
$rodkéw pomocowych z UE. Powoduje to prowadzenie polityki rozwoju na

partnerskich. Najczestsza, bo ujawniong w ponad polowie waznych odpowiedzi, forma part-
nerstwa bylo porozumienie, oparte na umowie cywilno-prawne;j.
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Rodzaj wsparcia a potrzeby
Komplementarno$¢ z innymi instr. Rodzaj wsparcia a cele partnerstwa
Zaangazowanie lokalnej spot. Zasieg terytorialny

Wplyw na rozwoj WSPS’F‘{)&ECV publ.-

Zasieg podmiotowy

Wplyw na rozwoj wspségz)rfcy publ.- Sposob zarzadzania

Wptyw na rozwoj wspgm)rﬁcy publ.- Przejrzysto$é rol podm. wdraz.

Udziat beneficj. w systemie oceny Dialog z interesariuszami

System sprawozdawczosci Sposob finansowania

Przejrzyst\zgﬁaizandl%vv\\,/atnoéé Wysoko$¢ wsparcia a potrzeby

Sposo6b monitorowania i oceny Procedury uzyskania wsparcia
Procedury rozliczania srodkéw Dostepnosé dla beneficjentow

Dostepnos¢ dla prior. branz/obszaréw

Ryc. 2. Ocena przez partnerstwa kryteriéw dla wszystkich wdrazanych przez nie
instrumentéw terytorialnych
Zrodto: Nowordl i in. [2018, cz. 3: 136] ($rednia arytmetyczna ocen,
oceny na podstawie 57 ankiet).

wszystkich szczeblach pod katem pozyskiwania i alokowania $rodkéw, a nie
zawsze — rzeczywistych potrzeb terytoridw: Oportunistyczne tworzenie struktur
organizacyjnych ukierunkowane jest czgsto na pozyskiwanie srodkéw, a nie endogenne
cele rozwojowe (dotyczy to przykladowo ZIT) [Noword6l i in. 2018, cz. 6: 18-19].

Kierowanie interwencji publicznych do ponadlokalnych obszaréw funkcjo-
nalnych (place-based policy) wymaga wigc rozwigzan instytucjonalnych opar-
tych na partnerstwie i wspoétpracy miedzysektorowej. A jak pisza autorzy:
obecnie tatwiej jest uzgodnic wspolnq strategie pozyskania srodkow unijnych (etap pro-
gramowania) niz wdrozy¢ system wspotpracy, ktory powinien uwzgledniac powigzania
inwestycji publicznych z potrzebami przedsigbiorcow 1 organizacji/grup spotecznych.
Idac dalej, rekomenduja uwzglednianie w wyznaczaniu obszaréw funkcjonal-
nych nie tylko obiektywnie zidentyfikowanych powiazan, ale i zdolnosci do
wspolpracy na etapie wdrazania instrumentu, z czym wigze si¢ potrzeba ela-
stycznego traktowania granic OF i sposobow finansowania projektéw [Noword6l i in.
2018, cz. 6: 18-19].

W analizie rekomenduje si¢ powolywanie partnerstw terytorialnych wspar-
te z poziomu krajowego. Wynika to z konstatacji (bedacej rezultatem badan
wlasnych oraz analizy innych opracowarn), ze administracja publiczna wciaz
cechuje sie niska zdolnoscig do wspdlpracy, szczegdlnie z podmiotami spoza
sfery publicznej. Na poziomie lokalnym i sublokalnym nie docenia si¢ m.in.
znaczenia organizacji pozarzadowych (NGO) w implementacji programéw
polityki spotecznej, a przeciez to one sa naturalnym acznikiem pomiedzy
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administracja publiczng a spoleczno$ciami. W raporcie koncowym wskazano
takze, ze z badari wszystkich grup respondentow wynika wniosek, iz obecnie stosowa-
ne instrumenty terytorialne w niewystarczajqcym stopniu przyczyniajq sig do rozwo-
ju partnerstwa publiczno-publicznego, nie mowigc o partnerstwie publiczno-prywat-
nym, czy publiczno-spolecznym [Nowordl i in., cz. 6: 23]. Wnioskuje si¢ zatem
opracowanie przez rzad mechanizmu wspierania integracji gmin, szczegolnie
w obszarach zmarginalizowanych, co obejmowaloby premie dla JST, ktére
zdecyduja sie na integracje redukujaca koszty biezacego funkcjonowania.
Istotnym aspektem dla dzialania partnerstw wdrazajacych instrumenty
terytorialne jest tez dostgpnos¢ form wspodlpracy (obecnie: porozumienia
cywilno-prawne, stowarzyszenia, zwiazki miedzygminne i gminno-powiato-
we), ktére w kontekscie tworzenia mechanizméw wspierania integracji samorzqdow
w perspektywie zintegrowanego swiadczenia ustug publicznych na obszarze funkcjonal-
nym beda niewystarczajace i nalezy poszukiwa¢ nowych rozwigzan prawnych.
Warunkiem skutecznoéci interwencji ukierunkowanych terytorialnie (pla-
ce-based) jest porozumienie réznych sektorow odnosnie do potrzeb, celéw,
zasad i instrumentéw prowadzenia proceséw rozwojowych. Takie oddolne
porozumienie wymaga zdolnosci wspdtpracy opartej na wzajemnym zaufaniu
i zrozumieniu potrzeb wszystkich partneréw, a wtadze na poziomie krajo-
wym lub/i regionalnym powinny stuzy¢ wsparciem merytorycznym i organi-
zacyjnym, animujac oddolne procesy porozumiewania sie i wspolpracy.

4. Wspoélpraca w ogdle
czy partnerstwo miedzysektorowe — wnioski

Znaczenie wspoélpracy (szczegdlnie miedzysektorowej) w rozwoju regio-
nalnym (szerzej terytorialnym) podkreslano w wielu wspoétczesnych koncep-
cjach: poczawszy od koncepcji tzw. uczacych sie regionéw Floridy (learning
regions) [Florida 1995], przez tzw. potrdjna helise (triple helix) [Etzkowitz,
Leydesdorff 1998], do ,,poczwérnej helisy” (quadruple helix) [Carayannis i in.
2012]. W perspektywie zarzadzania publicznego koncepcje zarzadzania wie-
lopasmowego, good governance, czy wreszcie nowego zarzadzania publicznego
— podkreslajg role roznych aktoréw/interesariuszy w procesie podejmowania
decyzji publicznych w zarzadzaniu. W mysl tych koncepcji, proces place-ba-
sed policy powinien docenia¢ i wzmacnia¢ tworzenie partnerstw terytorialnych
opartych na funkcjonalnych wigziach taczacych nie tylko miejsca, lecz takze
ludzi i organizacje. Stawia¢ zatem nalezy pytanie nie o to, czy, lecz jakie part-
nerstwa sg potrzebne, aby instrumenty polityki terytorializacji byty skuteczne
i wzmacnialy potencjaty obszaréw. Potwierdzajq to pojawiajace si¢ w dyskursie
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miedzynarodowym publikacje i badania, wskazujace nie tylko sama potrze-
be funkcjonowania multisektorowych partnerstw terytorialnych (place-based
partnership), ale takze zmiany zachodzace w sferze przywodztwa w tych part-
nerstwach. Jak pisza Bowden i Liddle [2018: 153], podczas gdy w przesztosci
sektor publiczny przyjmowat role inicjatora i przewodnika, obecnie kluczowe
role przywoédcze zostaly przesunigte w niektorych partnerstwach z sektora
publicznego na rzecz pozostalych. W miare przesuwania sie rownowagi sil
sektor publiczny sprawuje mniej bezposrednia kontrole i moze wplywaé na
polityke rozwoju w sposéb wciaz istotny, ale duzo bardziej subtelny.

Znaczenie partnerstw dla rozwoju obszaréw funkcjonalnych wydaje sie nie
do przecenienia. Warto wspomnie¢, ze Instytut Rozwoju Miast (obecnie Kra-
jowy Instytut Polityki Przestrzennej i Mieszkalnictwa) prowadzil projekt pt.
Analiza europejskiej idei partnerstw miejsko-wiejskich i ich implementacji w Europie
na przykladzie regionow metropolitalnych Hamburga 1 Krakowa (woj. matopolskiego)
[Sykala i in. 2016]. W raporcie z polskiej czesci analizy autorzy podkreslali:
Podejmowanie dziatan, ktore swoim zasiegiem wykraczajq poza jednostki podziatu ad-
ministracyjnego, a co za tym idzie dotyczq szerszych obszaréw, spdjnych pod wzgledem
przestrzennym, gospodarczym i spolecznym oraz pelnigcych podobne funkcje, stanowi
istote podejscia terytorialnego do procesu rozwoju, bedgcego jednym z wyréznikow no-
wego paradygmatu polityki regionalnej [Sykala i in. 2016: 41]. Wyniki omawia-
nej wyzej analizy opracowanej pod kierunkiem Noworoéla potwierdzity wnio-
sek z analizy IRM: Najwigkszy wplyw na rozwdj partnerstw terytorialnych w Polsce
(w tym partnerstw miejsko-wiejskich) wywarla realizacja programu LEADER (obecnie
mechanizm rozwdj lokalny kierowany przez spotecznos¢ — RLKS) [Sykala i in. 2016:
43 i n.]. W tym kontekscie szkoda, Ze nie zapewniono w systemie prawnym
szerszej mozliwosci prowadzenia partnerskiej wspétpracy opartej na modelu
LGD (lokalnych grup dziatania) lub jego odmianie, jako formule stowarzy-
szenia, ktorego czlonkami mogg by¢ osoby prawne i jednostki organizacyjne,
wywodzace sie z réznych sektoréw. Wydaje sie, ze zdobyte przez wiele gmin
doswiadczenie w zakresie wspotpracy w ramach LGD mogtoby stanowi¢ war-
todciowq podstawe do szerszych niz zakreslone dla podejscia LEADER i RLKS
dzialan prorozwojowych i dla wdrazania instrumentéw terytorialnych. Po do-
$wiadczeniach ze wspolpraca publiczno-publiczng, ktére byly wynikiem re-
komendacji partnerstwa wewnatrzsektorowego w ramach polityki spdjnosci,
wydaje sie, ze jest juz czas na podjecie szerszego wyzwania, w ktorego efekcie
mozliwa bedzie koncentracja i mobilizacja zasobéw prywatnych i spolecznych
(pozarzadowych) w polityce terytorializacji. Jest to jedyna droga do uniezalez-
nienia si¢ polskich obszaréw funkcjonalnych od wsparcia $rodkami polityki
spojnosci i do rozwoju opartego na wlasnych zasobach i potencjatach.

W przypadku zintegrowanych inwestycji terytorialnych wyzwaniem dla
wspolpracy partnerskiej bytoby otwarcie zwigzkéw ZIT na udzial partneréw
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spoza sektora JST przynajmniej w zakresie powierzania zarzadzania dziala-
niami w ramach realizacji strategii ZIT strukturze pozapublicznej lub hybry-
dowej (np. w formule spotki celowej). Idea partnerstwa bylaby takze petniej
realizowana, gdyby podmioty niepubliczne czesciej stawaly sie projektodaw-
cami i wspoélpartnerami zintegrowanych projektéow terytorialnych.

Doswiadczenie autorki zwigzane ze wspétautorstwem analizy i udziatem
w procesie badawczym wskazuje na potrzebe poglebienia badan nad wply-
wem terytorializacji polityki na rozwoj wspolpracy i partnerstwa, szczegélnie
w wymiarze miedzysektorowym. Okres programowania 2014-2020 stanowi
cenne pole doswiadczalne w tym wzgledzie. Ewaluacja programoéw i projek-
téw realizowanych w ramach podejscia terytorialnego ze $rodkéw polityki
spojnosci powinna pozwoli¢ na wskazanie kierunkéw zmian zaréwno w pro-
cesie planowania, jak i wdrazania instrumentéw terytorialnych, takze tych
o charakterze instytucjonalnym. Celem powinno by¢ strategiczne utrzyma-
nie i zakorzenienie struktur partnerskich we wdrazaniu polityki rozwoju,
ukierunkowanej terytorialnie. Nalezy mie¢ nadziejg, ze struktury powstale
dla wdrazania instrumentéw terytorialnych (takie jak zwiazki ZIT czy LGD)
przetrwaja i beda ewoluowaly w strone miedzysektorowych prorozwojowych
partnerstw terytorialnych, bez ktérych rozwdj oparty na podejsciach place-
-based i people-based nie jest mozliwy. Nalezy tez rozwazy¢, na ile istniejace
rozwigzania prawne (np. mozliwosci formalizowania wspdtpracy czy insty-
tucji partnerstwa publiczno-prywatnego) zamiast zachety stanowia bariere
w laczeniu zasobéw réznych sektorow.
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