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OD REDAKTOROW

Wspdlczesnie obserwujemy coraz wigksza popularnos$é réznego typu part-
nerstw, bedacych instrumentem rzadzenia i bardziej efektywnego §wiadczenia
ustug w sferze publicznej oraz forma wspotpracy. Idea partnerstw — angazujacych
zardwno przedstawicieli sektora publicznego, jak i spotecznego oraz prywatnego
— ma tradycje siggajaca lat 70. XX wieku i doczekata si¢ rozbudowane;j teorii oraz
szeregu publikacji naukowych. Mimo to w praktyce partnerstwa nadal pozosta-
ja rozwigzaniem trudnym do wdrozenia, wymagajacym woli, wzajemnego zro-
zumienia, wspolpracy oraz réwnoprawnych relacji pomiedzy zaangazowanymi
w nie podmiotami.

W zaleznos$ci od kontekstu mozna wskaza¢ rozne typy partnerstw. Biorac pod
uwagg specyfike zaangazowanych podmiotow, partnerstwa dzieli si¢ na publiczne
— zawierane pomiedzy instytucjami publicznymi, i publiczno-prywatne — zawie-
rane pomiedzy instytucjami publicznymi i podmiotami niepublicznymi, a wigc
zaliczanymi do sektora prywatnego (przedsi¢biorstwa/podmioty gospodarcze)
oraz spotecznego (pozarzadowego) (Furmankiewicz 2006, s. 117-188).

W przypadku powotania dla realizacji konkretnego celu partnerstwa mozna
okresli¢ mianem problemowych (tematycznych). Czas ich funkcjonowania moze
by¢ z gory okreslony i powigzany z okresem niezbednym dla osiagnigcia zakta-
danych efektéw. Podmioty tego typu moga mie¢ takze dtugofalowy charakter
1 by¢ traktowane jako staly instrument polityk sektorowych. Wsrod tego rodzaju
partnerstw mozna wskazac¢ inicjatywy na rzecz rynku pracy i poprawy zatrudnie-
nia, czy tez coraz bardziej popularne partnerstwa na rzecz ekonomii spoteczne;.

Nieco inaczej jest w przypadku partnerstw terytorialnych, do ktorych sg zali-
czane partnerstwa lokalne. Wprawdzie mogg one mie¢ charakter zadaniowy (zo-
rientowany na rozwigzanie konkretnego problemu), jednak z reguty czynnikiem
wigzacym zaangazowane w nie podmioty jest fakt przynaleznosci do okreslone;j
wspolnoty terytorialnej, taczace si¢ z tym poczucie odpowiedzialno$ci za rozwdj
danego obszaru oraz wiezi z lokalng spotecznoscia.

Z kolei ze wzglgdu na charakter udziatu interesariuszy mozna wyrdznic
partnerstwa zarzgdcze — stuzace realizacji polityk publicznych i posiadajace
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kompetencje przyznane przez organy publiczne, decyzyjne — elitarne struktury
o charakterze ekskluzywnym, tworzone przez podmioty reprezentujace poszcze-
g6lne sektory, oraz inkluzywne — podmioty angazujace obywateli w procesy de-
cydowania publicznego (Pawlowska i in. 2014, s. 24; Munro i in. 2008, s. 61-79).

Chociaz poszczego6lne partnerstwa sg zroznicowane i specyficzne, to jednak
maja cechy wspolne, do ktérych J. Hutchinson i M. Campbell zaliczyli m.in. ko-
alicyjny charakter i oparcie dzialan na porozumieniu réznorodnych podmiotow,
dostrzezenie zbieznych celow, podzial posiadanych przez partneréw zasobow
oraz ryzyka, a takze korzysci (wzajemne) wynikajace ze wspolpracy i wystepo-
wanie efektu synergii (Hutchinson, Campbell 1998). Mimo stosunkowo wielu
doswiadczen zwigzanych z funkcjonowaniem partnerstw ich specyfika nie zostata
do konca poznana, a same partnerstwa do$¢ czgsto postrzegane sa jako tajemni-
cza ,,czarna skrzynka”, w przypadku ktorej znane sg tzw. wejscia (obejmujace
uczestniczace w partnerstwie podmioty, programy dziatania, projekty i1 srodki
publiczne) oraz ,,wyj$cia” (obejmujace ,,wartos¢ dodang” partnerstwa w postaci
nowo stworzonych miejsc pracy, nowych podmiotéw gospodarczych), ale nie do
konca klarowne sg same procesy dziatania tychze struktur (Local... 2001, s. 18).

Jednym z najbardziej do tej pory uregulowanych, zinstytucjonalizowanych
i prawnie dookreslonych typow partnerstw pozostajg partnerstwa publiczno-pry-
watne. Do ich tworzenia i spopularyzowania przyczynita si¢ koncepcja Nowego
Zarzadzania Publicznego (NZP), ktorej probe wdrozenia podjeto pod koniec lat
70. oraz w latach 80. XX wieku w systemach anglosaskich. Nowe Zarzadzanie
Publiczne mialo przezwyciezy¢ nieefektywny sposob dystrybucji srodkow pu-
blicznych, wprowadzi¢ racjonalny system planowania dzialan w sferze publicz-
nej, a jednoczesnie znalez¢ rozwigzanie na ,,odcigzenie” sektora publicznego, dla
ktorego dotychczas funkcjonujacy system welfare state okazat si¢ zbyt kosztow-
ny, nieefektywny, a jednoczesnie stale poddawany presji spotecznej i rosnagcym
oczekiwaniom (Pollitt, Bouckaert 2011, s. 6).

Wsrdd szeregu zalozen Nowego Zarzadzania Publicznego wskazywano na
koniecznos¢ tworzenia rynkow wewnetrznych i warunkéw do konkurowania
podmiotéw w systemie dostarczania uslug publicznych. Celem takiego podej-
$cia miala by¢ lepsza jakos¢ ustug oraz nizsze koszty ich dostarczania, co miato
sprosta¢ oczekiwaniom klientow (odbiorcow ustug). NZP jest kojarzone z ko-
mercjalizacja i prywatyzacja ustug publicznych, deregulacja i otwarciem sektora
publicznego na nowych aktorow, a takze probami ,,przeszczepienia” metod zarza-
dzania typowych dla podmiotéw prywatnych (firm) (Savas 2000, s. 1736—1737).

Jednym z wiodacych instrumentéw NZP byly partnerstwa publiczno-prywatne
(PPP). Ogolnie ujmujac, miaty one polegaé na taczeniu mozliwosci i zasobow
sektora publicznego i prywatnego oraz podjeciu wspolnej realizacji przedsig-
wzie¢ o charakterze publicznym. Oparcie wspotpracy na umowie i doprecyzowa-
nie warunkow kooperacji miato gwarantowac z jednej strony realizacj¢ przedsie-
wzigcia publicznego — na czym zalezato administracji publicznej, a z drugiej zysk
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(udziat w zyskach) podmiotu prywatnego zaangazowanego w realizacj¢ przed-
siewzigcia. Jak wskazali G.A. Hodge, C. Greve i A.E. Boardman, partnerstwa
publiczno-prywatne mimo wieloletniego dyskursu i analiz nadal sa do$¢ zagad-
kowe — jednoczesnie atrakcyjne i ryzykowne. Jak zauwazaja wspomniani autorzy,
ich nowatorski charakter polegal przede wszystkim na zaangazowaniu $rodkow
prywatnych w przedsigwzigcie publiczne, kompleksowej umowie migdzy part-
nerem publicznym i prywatnym regulujacej zobowiazania i zasady wspotpracy,
a co za tym szlo, istotnie zmienionym charakterze rzadzenia i odpowiedzialno$ci
w sferze bedacej przedmiotem umowy (Hodge i in. 2010, s. 3-4).

Nalezy wskaza¢, ze PPP jest jednym z najdtuzej obecnych w Polsce typow
partnerstw, chociaz regulacje dotyczace tej formuty wspolpracy przyjeto dopiero
w 2005 r., czyli gdy rozwigzania takie byty juz od wielu lat wdrazane w panstwach
Europy Zachodniej. Gdy Polska ,,oswajata” si¢ z partnerstwami dwusektorowy-
mi, do jakich zaliczy¢ mozemy PPP, w innych panstwach coraz bardziej popu-
larna stawala si¢ nowa koncepcja rzadzenia w sferze publicznej, tzw. podejscie
governance, ktérego kluczowym elementem byly partnerstwa wielosektorowe.

W uproszczeniu — ze wzgledu na ztozony charakter — koncepcja governance
byla kolejnym etapem poszukiwan efektywnych rozwigzan w zakresie rzadzenia
w sferze publicznej!. Bazowata na pewnych zatozeniach i instrumentach NZP,
ale jednocze$nie miata niwelowac braki, wypaczenia i nieefektywno$¢ poprzed-
niego podejscia. Governance, w odroznieniu od NZP, zaktadato oparcie systemu
sprawowania wiadzy i realizacji zadan publicznych na sieci powigzan, relacji
i kontaktéw zréznicowanych podmiotéw/aktorow/interesariuszy (stakeholders)
oraz stworzeniu partnerstw terytorialnych celem zwigkszenia efektywno$ci dzia-
fan i satysfakcji odbiorcow ustug publicznych. Podejscie governance uwzgled-
niato jeszcze jedng kwestig, ktora nie bylta az tak wyrazna w przypadku NZP.
Chodzito tu o che¢ partycypacji cztonkoéw spotecznosci lokalnych w procesie
decydowania o kierunkach rozwoju ich jednostki terytorialnej. Partnerstwa two-
rzone na gruncie tego podejscia miaty by¢ odpowiedzig na aktywno$¢ spotecz-
ng i dazenie do wigczenia si¢ cztonkow spotecznosci lokalnych w dziatania na
rzecz sfery publicznej. O ile ,,wspotrzadzenie” — jak mozna thumaczyé gover-
nance (Pawtowska i in. 2014) — pozostaje kwestig sporng z uwagi na prawnie
ograniczone mozliwosci wlaczenia cztonkow spotecznosci lokalnych w procesy
podejmowania decyzji, o tyle ,,wspoldecydowanie”, rozumiane jako opiniowanie
projektow aktow prawnych, dokumentdw strategicznych i planistycznych czy tez
zglaszanie pomystow w zakresie rozwoju jednostki terytorialnej — wydaje sie

' Z uwagi na ztozono$¢ i wielo$¢ odmian koncepcji governance w tym miejscu governance
jest rozumiane jako system rzadzenia (wspotrzadzenia) oparty na szerokim zaangazowaniu w kre-
owanie sfery publicznej pozostatych aktorow, tj. przedstawicieli sektora spolecznego, prywatnego,
a takze innych instytucji publicznych i wtadz operujacych na innych poziomach decyzyjnych. Tym
samym jest bardziej zblizone do network governance i/lub collaborative governance. Szerzej na
temat koncepcji governance i jej odmian: Pawtowska i in. 2014, s. 16-26.
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otwarte i dostepne dla cztonkow spotecznosci lokalnych i jest wrecz idealne dla
powstajacych partnerstw.

Partnerstwa mi¢dzysektorowe (wielosektorowe) sg formag wspolpracy, ktora
teoretycznie najlepiej wpisuje si¢ w zatozenia koncepcji governance, ich celem
bowiem jest instytucjonalizacja (cho¢ niekoniecznie formalizacja) wspotpracy
nawiazanej z uwagi na zblizone potrzeby i oczekiwania spotecznos$ci (na przy-
ktad dotyczace okreslonych aspektow rozwoju lokalnego, poprawy sytuacji na
rynku pracy, rozbudowy lokalnej infrastruktury technicznej lub komunikacyjnej).
Potaczenie zroznicowanych zasobow, do§wiadczen i mozliwosci, a takze odmien-
nych sposobow oceny danej sytuacji moze zwieksza¢ efektywnos$¢ wspolnych
przedsiewzig¢. W tym kontekscie partnerstwa sg forma ,,zbiorowego dziatania”,
instrumentem o charakterze inkluzyjnym, ktérego obecnos$¢ przy okazji redukuje
koszty implementacji przyjmowanych rozwigzan i eliminuje problem odgoérnie
narzuconych decyzji (Gasior-Niemiec, Kolomycew 2013, s. 57-58).

Partnerstwa stanowig nie tylko element koncepcji teoretycznych, takich jak
NZP czy governance oraz akademickiego dyskursu naukowego, ale takze coraz
czesciej sa rekomendowane przez instytucje Unii Europejskiej, krajowe podmioty
publiczne i traktowane jako instrument realizacji polityk publicznych wdraza-
nych na poziomie europejskim, krajowym, regionalnym i lokalnym.

Jednym z najdtuzej funkcjonujgcych typow partnerstw zainicjowanych przez
instytucje Unii Europejskiej sg partnerstwa w formule Lokalnych Grup Dziatania
(LGD). Oprocz PPP naleza do najbardziej uregulowanych i sformalizowanych ty-
pOw partnerstw, a jednoczesnie sa wiodgcym instrumentem europejskiej polityki
adresowanej do obszaréw wiejskich. Partnerstwa trojsektorowe w formule LGD
byly wdrazane na obszarach wiejskich wszystkich panstw cztonkowskich Unii od
1991 r. w ramach tzw. podej$cia LEADER. Oczekiwano, ze beda one instrumen-
tem spoteczno-gospodarczego rozwoju obszarow wiejskich. Partnerstwa (LGD)
miaty zrzesza¢ cztonkow spotecznosci lokalnych reprezentujacych rozne sektory
(publiczny, spoteczny i gospodarczy) w celu podejmowania wspolnych dziatan
na rzecz poprawy sytuacji w danej jednostce (oddolnos¢ i terytorialnos¢ dziatan).
Doswiadczenia i sukcesy LGD sprawily, ze staly si¢ one wzorcem do wdrazania
partnerstw jako instrumentu takze w innych dziedzinach, m.in. ryboléowstwa, jako
Rybackie Lokalne Grupy Dziatania (Rozporzadzenie... 2006; Fisheries...).

Ponadto partnerstwa jako instrument angazowania spotecznosci w spra-
wy publiczne i wlaczania ich w procesy kreowania rozwoju lokalnego staty
si¢ podstawa koncepcji tzw. rozwoju kierowanego przez spolecznos¢ lokalna
(Community-led Local Development), bedacej jednym z instrumentow realiza-
¢ji zalozen polityki spdjnosci UE oraz celow strategii Europa 2020 (Cohesion...
2013). Oznacza to rozszerzenie w panstwach europejskich idei partnerstw tery-
torialnych, tworzonych dotychczas na obszarach wiejskich (badz majacych cha-
rakter problemowy, np. dotyczacy rybotowstwa), na inne ptaszczyzny rozwoju
spoteczno-gospodarczego.
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Obserwowana obecnie wielos¢ i réznorodnos¢ partnerstw, ich rosngca popu-
larno$¢ jako instrumentu wspolpracy na poziomie lokalnym, a takze narze¢dzia
realizacji polityk sektorowych sprawiaja, ze staty si¢ one interesujace pod wzgle-
dem poznawczym i stanowig przedmiot badan podejmowanych na gruncie wielu
dyscyplin nauki. Poza niewatpliwymi zaletami, do ktérych zaliczy¢ mozna party-
cypacyjny charakter podejmowanych przedsiewzie¢, wiaczenie spoteczne, akty-
wizacje cztonkéw wspdlnot lokalnych, kooperacje miedzysektorowa na poziomie
lokalnym (zorientowang na pobudzanie rozwoju danego terenu lub tez dziatania
w okreslonej sferze), zaangazowanie szerszego grona podmiotow w kreowanie
sfery publicznej, taczenie zasobow i mozliwosci dziatania, a tym samym redukcje
kosztéw wdrazania decyzji podejmowanych przez wtadze lokalne, nalezy takze
zwrdci¢ uwage na szereg ograniczen tej formuty.

Jak si¢ bowiem okazuje, w Polsce z zatozenia oddolny charakter partnerstw
w praktyce rzadko byl gtowng sitg sprawcza ich powstania. Niezb¢dnymi w tym
procesie liderami z reguly okazywali si¢ przedstawiciele sektora publicznego.
Inng kwestig dotyczaca rosngcej obecnie popularnosci partnerstw sg dostepne
srodki finansowe (w tym pochodzace z UE) na ich tworzenie i funkcjonowa-
nie. Pojawia si¢ watpliwo$¢, czy wszystkie nowo powstate w ostatnich latach
partnerstwa sa wyrazem oddolnych dziatan spotecznosci lokalnych, potrzeb oraz
faktycznej checi wlaczenia si¢ w procesy ksztattowania sfery publicznej. Czy
maja moze fikcyjny charakter i s okazja do wykorzystania dostepnego wsparcia?

Z rozszerzeniem katalogu podmiotoéw odpowiedzialnych za ksztattowanie sfe-
ry publicznej wigze si¢ kwestia odpowiedzialnosci za realizowane w niej zadania
oraz zakres sprawowanej wladzy i odpowiedzialnosci. Czy sieciowe, stosunkowo
luzne (mimo niejednokrotnie silnego sformalizowania) struktury, jakimi sg part-
nerstwa, moga przejac czes¢ zadan wiadz publicznych? Jaka bedzie przysztosc
partnerstw? I w jakim stopniu wpisza si¢ w procesy kreowania polityk publicznych
oraz wspierania rozwoju na poziomie lokalnym? Czy i jak gleboko idea partnerstw
1 potrzeba wspotpracy jest zakorzeniona w §wiadomosci spotecznosci lokalnych?
Czy wspolczesne spoteczenstwo polskie jest na tyle dojrzate i zmotywowane, aby
wspolpracowaé w sferze publicznej w takiej formie? Miedzy innymi odpowiedzi
na te pytania poszukiwali autorzy poszczego6lnych rozdzialdéw monografii.

Partnerstwo to przede wszystkim wspolpraca. Uwarunkowaniami, ktore wpty-
waja na nig w podstawowy sposob, sa kwestie kulturowe i mentalne. Problemem
tym zajat si¢ Krzysztof Labedz, ktory podkreslit role zaufania we wzajemnych
relacjach spotecznych. Przedstawiajac w oparciu o wyniki badan rzeczywisty stan
wspotdziatania w polskim spoleczenstwie i analizujac kontekst sytuacyjny ksztat-
tujacy normy zaufania, doszedt do wniosku, ze w Polsce mamy do czynienia
z okolicznos$ciami sprzyjajacymi bardziej ksztaltowaniu si¢ kultury nieufnosci
niz kultury zaufania. Jedng z form sprzyjajacych wspolpracy i budowie zaufania
w zyciu publicznym jest dialog spoteczny. Analiz¢ jego stanu zawiera opracowa-
nie Leszka Graniszewskiego. Autor koncentruje si¢ na dialogu korporacyjnym
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miedzy rzadem i przedstawicielami wtadzy publicznej a reprezentantami pra-
cownikoéw — zwigzkami zawodowymi — i przedsigbiorcow/pracodawcow, tocza-
cym sie po 1989 r. Wskazuje na szereg uwarunkowan dialogu o charakterze spo-
leczno-gospodarczym oraz prawno-instytucjonalnym. Podkresla, ze przyczyna
jego niskiej efektywnosci sg miedzy innymi kwestie kulturowe, upolitycznienie,
nieefektywne ramy organizacyjno-instytucjonalne oraz problemy o charakterze
personalnym. Z kolei na rolg kultury organizacyjnej w budowaniu partnerstw
wskazuje Katarzyna Helpa-Liszkowska. W artykule zaprezentowala istote, funk-
cje i modele kultury organizacyjnej oraz poddata analizie jej wptyw na skutecz-
nos¢ partnerstw. Podkre$lita réwniez potrzebe wykorzystania wiedzy o kultu-
rze organizacyjnej, co mogloby pozytywnie wptynac¢ na skuteczno$¢ i trwatosé
partnerstw.

O tym, jak istotng rolg mogag odegra¢ partnerstwa w rozwoju lokalnym, traktu-
je opracowanie Matgorzaty Stodowej-Helpy. Autorka wskazuje zasady warunku-
jace udane partnerstwa i analizuje je w kontekscie r6znorodnych wyzwan, w tym
wynikajacych z globalizacji. Zwraca rowniez uwage na wzrost konkurencji,
zardwno pomi¢dzy podmiotami gospodarczymi, jak i jednostkami terytorialny-
mi — samorzadami, przy czym udowadnia, ze konkurencja nie musi wykluczac¢
kooperacji.

Cechg partnerstw, w ktore zaangazowane sg podmioty publiczne, jest pod-
leganie regulacjom prawnym w znacznie wigkszym zakresie niz w przypadku
partnerstw spotecznych czy prywatnych. Wynika to ze specyfiki sektora publicz-
nego, wypetniajacego funkcje administracyjne i wtadcze. Problemom tym zo-
stalty poswiecone dwa kolejne artykuly: Lukasza Laszczynskiego oraz Marcina
Szewczaka. Pierwszy z autorow skoncentrowat si¢ na analizie przepisoOw ustawy
o partnerstwie publiczno-prywatnym w kontekscie roli, jaka PPP odgrywa w pro-
cesie realizacji zadan publicznych. Drugi poruszyl mato eksplorowang proble-
matyke prawnego unormowania partnerstw transgranicznych, bedacych w jego
ocenie czescig europejskiej przestrzeni administracyjnej. Koncentrujac si¢ na
regulacjach odnoszacych si¢ do dwoch waznych podmiotow wspotpracy trans-
granicznej — samorzadow (zwlaszcza wojewodztw) oraz euroregionow, doszedt
do wniosku, ze dla tych drugich brak jest miejsca w obecnym systemie admi-
nistrowania rozwojem regionalnym, co skutkuje niewykorzystaniem potencjatu,
jaki ze sobg niosa.

Kolejny artykut dotyczy wykorzystania partnerstw jako sposobu zarzadzania
na poziomie lokalnym. Lucyna Rajca na przyktadzie doswiadczen angielskich
lokalnych partnerstw strategicznych (cz¢sciowo rowniez partnerstw funkcjonu-
jacych w Polsce) zaprezentowata problemy i dylematy, jakie tacza si¢ z prak-
tycznym stosowaniem tego rozwigzania. Jak wskazata, do§wiadczenia brytyjskie
nie napawaja optymizmem, gdyz w tym kraju partnerstwa migdzysektorowe
nie spetnily poktadanych w nich oczekiwan. Jest to zreszta problem nie tylko
Wielkiej Brytanii, lecz takze innych krajow europejskich, w ktorych obserwuje
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si¢ rozdzwick miedzy teorig i polityczng poprawnoscia a rzeczywistoscia spo-
teczng. Aleksander Noworol zwrdcit uwage na zachodzace wspotczesnie zmiany
uwarunkowan majacych wpltyw na ,,wspodtzarzadzanie sprawami publicznymi”.
Analizie poddat migdzy innymi problem zaufania w komunikowaniu spotecz-
nym, zalezno$ci migdzy systemem kulturowym Polski a trwatymi ,,matrycami
instytucjonalnymi”, a na tym tle rol¢ obszaréw funkcjonalnych w polityce re-
gionalnej 1 wspotpracy terytorialnej, ze szczegdlnym uwzglednieniem funkcjo-
nalnych obszaréw miejskich. Zidentyfikowane ograniczenia i bariery sktonity
autora do zaproponowania ,,modelu myslowego, ktory pozwolitby przekraczaé
istniejgce ograniczenia”, opartego na dorobku E. Ostrom w zakresie ekonomii
instytucjonalne;.

Problem uwarunkowan, ktére wptywaja na zakres i sposdéb angazowania si¢
samorzadow terytorialnych w partnerstwa, i wynikajace z tego konsekwencje, sa
przedmiotem analizy podjetej przez Bogustawa Kotarbe, ktorego zdaniem obo-
wigzujgce w Polsce rozwigzania prawno-instytucjonalne sprzyjaja raczej anga-
zowaniu si¢ samorzadow w partnerstwa sformalizowane. Jednak oprocz bezpo-
$redniego uczestnictwa w takich formach istniejg mozliwosci stosowania przez
wladze lokalne w biezacej dziatalnos$ci zasad charakterystycznych dla partnerstw,
co moze korzystnie wptyna¢ na angazowanie mieszkancéw w procesy decyzyjne
1 zarzadcze.

Agnieszka Pawlowska i Anna Gasior-Niemiec poswigcity opracowanie oce-
nie roli samorzadéw lokalnych w budowie koalicji na rzecz rozwoju jednostek
terytorialnych. Na podstawie badan Lokalnych Grup Dziatania, przeprowadzo-
nych w wojewddztwie podkarpackim, przedstawity mozliwosci 1 doswiadczenia
lokalnych wtadz publicznych jako ,,podmiotoéw inspirujacych powstawanie sieci
i/lub koalicji rozmaitych aktoréw, zmierzajacych do zdynamizowania rozwoju
spotecznosci lokalnej”. Badania wykazaly, ze dominujaca w tym zakresie rola
samorzadow terytorialnych ma zZrdédlo nie tylko w podstawach prawnych, lecz
takze w szerokiej akceptacji spolecznej. Natomiast Anna Kotomycew dokona-
fa analizy roli organizacji pozarzadowych, jaka odegraly w procesie tworzenia
w wojewoOdztwie podkarpackim partnerstw mi¢dzysektorowych w formule lokal-
nych grup dzialania. W opracowaniu wskazata ponadto konsekwencje odgornie
narzuconej koniecznosci profesjonalizacji 1 formalizacji podmiotow spotecznych
zaangazowanych w lokalne partnerstwa.

Mimo szczegdlnej roli, jaka odgrywaja/moga odgrywa¢ w rozwoju lokal-
nym partnerstwa miedzysektorowe, nie powinno si¢ ignorowa¢ rowniez innych
ich form. Do takich nalezg na przyktad partnerstwa o charakterze branzowym.
Problematyce tej poswiccit artykul Tomasz Potkanski, ktéry przedstawit in-
tensyfikujaca si¢ wspotprace samorzadow terytorialnych w kontekscie regu-
lacji prawnych, wyzwan rozwojowych jawigcych si¢ przed wladzami lokal-
nymi, jak rowniez europejskich polityk publicznych. Z kolei Paulina Lazutka
poruszyta problemy wspoétpracy komunalnej w Niemczech. Scharakteryzowata
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publicznoprawng forme wspotdziatania, jaka jest w Bawarii zwigzek celowy, jak
rowniez zwrocita uwage na podobienstwa i roznice wystgpujace miedzy zwiaz-
kiem celowym w Bawarii a zwigzkami migdzygminnymi w Polsce. Natomiast
Dorota Strus podjeta problematyke wspolpracy samorzadow terytorialnych z or-
ganizacjami pozarzagdowymi. Skoncentrowata si¢ na kwestiach dotyczacych kre-
owania przez jednostki samorzadu terytorialnego polityki publicznej w ochronie
srodowiska na poziomie lokalnym. Zwrécita uwage na uwarunkowania we-
wngetrzne i zewngtrzne wspotpracy samorzadow z organizacjami pozarzadowy-
mi oraz udzial aktoréw niepublicznych w tworzeniu i realizacji polityki ochrony
srodowiska. Przeprowadzone badania sklonily ja do uznania wspotpracy miedzy
administracja samorzadowa a organizacjami pozarzadowymi za niezadowalajaca.

Platforma dialogu wladz publicznych z organizacjami pozarzadowymi powin-
ny by¢ migdzy innymi rady dziatalnosci pozytku publicznego, majace umocowa-
nie w ustawie o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie. Jednak czy sg
faktycznie forma dialogu obywatelskiego odzwierciedlajacego ide¢ partnerstwa
pomiedzy samorzadem a organizacjami pozarzadowymi? Jak dowiodta Monika
Sidor na podstawie badan dotyczacych funkcjonowania rad pozytku publiczne-
go w dziesigciu najwigkszych miastach Polski, wspotdziatanie wiadz lokalnych
z tymi podmiotami wykazuje szereg mankamentow, a udzielenie jednoznacznej
odpowiedzi na tak sformutowane pytanie jest trudne. Ciatem o podobnym charak-
terze jak rady dziatalnosci pozytku publicznego sa rady rynku pracy, dziatajace
z kolei na podstawie ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy.
Analize ich mozliwej roli w rozwoju partnerstw lokalnych na rzecz zatrudnienia
przeprowadzita Joanna Figura.

Arkadiusz Nyzio zrekonstruowat ogolnopolska debatg, ktéra odbyta sie
w 2013 r., a dotyczyla problemow wspotpracy wojewody matopolskiego
z Osrodkiem Recepcyjno-Szkoleniowym ,,Zielony D6’ w Krakowie — spotka
dziatajaca non profit, powotana przez organizacje pozarzadowe w celu pomocy
osobom z problemami psychicznymi. Nieprzedtuzenie przez wojewod¢ umowy
najmu lokalu stato si¢ powodem nieporozumien i wzbudzito sporo kontrowersji.
Opisana w studium przypadku historia wskazuje na szereg problemow i niebez-
pieczenstw, jakie pojawiaja si¢ w kontaktach administracji rzadowe;j (czy szerzej,
publicznej) z organizacjami spolecznymi.

Monografie zamyka opracowanie Wojciecha Furmana, w ktorym zwrocit uwa-
ge na istotny problem relacji wltadza—media. Na podstawie przeprowadzonych
badan dokonat oceny typow wzajemnych interakcji. W toku analizy szukat odpo-
wiedzi na pytanie ,,0 partnerstwo politykow i dziennikarzy lub tez o brak takiego
partnerstwa, czyli o wystgpienie rywalizacji albo nawet konfliktu”. Doszedt do
wniosku, ze w badanych przypadkach dziennikarze najczgsciej ,,prezentowali sig
jako zdystansowani sprawozdawcy, swiadczacy ustugi dla swoich odbiorcow,
a jesli juz prowadzili dyskusje lub w nich uczestniczyli, to z tresci ich wypowie-
dzi wcale nie wynikato, ze byly to dyskusje z wladzg”.
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Celem redaktoréw niniejszej publikacji byto zaprezentowanie do$¢ obszer-
nego juz dorobku naukowego dotyczacego partnerstw, dokonanie przegladu ist-
niejacych rozwigzan, a takze przedstawienie problemow i trudno$ci zwigzanych
z tworzeniem i dzialalno$cig partnerstw oraz z ich przysztoscig. Z uwagi na zlo-
zonos$¢ 1 obszerno$¢ problematyki opracowanie z pewnoscig jej nie wyczerpuje.
Dokonujac wyboru tematéw poruszanych w poszczegdlnych rozdziatach, redak-
torzy kierowali si¢ checig jak najpelniejszego przedstawienia roéznych aspektow
funkcjonowania tych form wspotpracy, majac jednoczesnie swiadomos¢, ze sze-
reg zagadnien z nimi zwigzanych nadal wymaga poglgbionych badan.

Anna Kotomycew
Bogustaw Kotarba

Bibliografia

Cohesion Policy 2014-2020, The new rules and legislation governing the next round of
EU Cohesion Policy investment for 2014-2020 have been formally endorsed by the
Council of the European Union in December 2013, http://ec.europa.eu/regional poli-
cy/sources/docgener/informat/2014/community _en.pdf (3.08.2014).

Fisheries Farnet, https://webgate.ec.europa.eu/fpfis/cms/farnet/tools/flags (3.08.2014).
Furmankiewicz M. 2006, Wspdlpraca miedzysektorowa w ramach ,, partnerstw teryto-
rialnych’ na obszarach wiejskich w Polsce, ,,Studia Regionalne i Lokalne™ 2 (24).
Gasior-Niemiec A., Kotomycew A. 2013, Nowe modele rzqdzenia — wyzwania dla Polski
Wschodniej. Ograniczenia sieciowych i partnerskich podejs¢ do zarzgdzania rozwo-
jem lokalnym (na przykiadzie wojewodztwa podkarpackiego), ,,Zeszyty Naukowe

WSE]I, seria: EKONOMIA” 6 (1).

Hodge G.A., Greve C., Boardman A.E. 2010, Introduction: PPP phenomenon and its
evaluation [w:] G.A. Hodge, C. Greve, A.E. Boardman (red.), International Handbook
on Public-Private Partnerships, Cheltenham: Edward Elgar Publishing.

Hutchinson J., Campbell M., Working in Partnership: Lessons from the Literature, 1998,
Leeds: Policy Research Institute, Leeds Metropolitan University, http://webarchive.
nationalarchives.gov.uk/20130401151715/http://www.education.gov.uk/publications/
eOrderingDownload/RB63.pdf (3.08.2014).

Local Partnerships for Better Governance, 2001, Paris: OECD Territorial Economy.

Munro H., Roberts M., Skelcher C. 2008, Partnership governance and democratic effec-
tiveness: Community leaders and public managers as dual intermediaries, ,,Public
Policy and Administration” 23 (1).

Pawlowska A., Gasior-Niemiec A., Kotomycew A. 2014, Partnerstwa miedzysektorowe
na obszarach wiejskich. Studium przypadku lokalnych grup dzialania w wojewodztwie
podkarpackim, Warszawa: Wydawnictwo Naukowe Scholar.

Pollitt Ch., Bouckaert G. 2011, Public Management Reform. A Comparative Analysis:
New Public Management, Governance, and the Neo-Weberian State, New York:
Oxford University Press.

Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1198/2006 z dnia 27 lipca 2006 r. w sprawie Europejskiego
Funduszu Rybackiego, Dz.U. L 223 z 15.8.2006.

Savas E.S. 2000, Privatization and the New Public Management, ,,Fordham Urban Law
Journal” 28 (5).



KRzYSzTOF £ ABEDZ

SWIADOMOSCIOWE UWARUNKOWANIA WSPOLPRACY
INTERPERSONALNEJ W POLSCE

Wstep

Najogolniej mowiac, w Polsce mamy do czynienia ze stabg aktywnos$cia spo-
teczng w sferze publicznej, zardwno jesli chodzi o uczestnictwo w organizacjach
pozarzagdowych i innych formach sktadajgcych si¢ na spoteczenstwo obywatel-
skie, jak i partycypacj¢ polityczng. Analizujac przyczyny takiego stanu rzeczy,
wigkszos¢ autoréw wigze je z cechami kapitatu spotecznego, pojgcia ztozone-
go, réznie rozumianego, trudnego do operacjonalizacji. Sadze, ze na potrzeby
niniejszego tekstu wystarczy okreslenie przyjete w Strategii Rozwoju Kapitatu
Spotecznego 2020, przyjetej uchwata Rady Ministrow w maju 2013 r. W doku-
mencie tym , kapitat spoleczny rozumiany jest jako wynikajgca z zaufania oraz
obowiazujacych norm i wzorow postepowania, zdolno$¢ do mobilizacji i Iaczenia
zasobow, ktora sprzyja kreatywnosci oraz wzmacnia wolg wspolpracy i porozu-
mienia w osigganiu wspolnych celow” (Strategia... 2013, s. 37). Okreslenie to
wyraznie sygnalizuje, Ze przyczyn stabosci wspotdziatania spolecznego nalezy
upatrywaé w §wiadomosci spotecznej — zaufanie, normy i wzory, wola wspotpra-
cy 1 porozumienia to sktadniki kapitatu spolecznego, ktorych stan w spoteczen-
stwie polskim bedzie przedmiotem opisu w tym tekScie. Zatozeniem jest stwier-
dzenie, ze ostatecznie kazda wspolpraca zalezy od dziatajacych ludzi, ich postaw,
emocji, fobii itp. Celem bedzie zatem przedstawienie stabosci kapitatu spoleczne-
go (mozna sadzi¢, ze pewne przekonania o warto$ci wspotpracy i wspotdziatania
maja charakter warto$ci jedynie uznawanych, a nie odczuwanych) oraz trwatego
(kulturowego) charakteru tej stabosci.

Kultura zaufania — kultura nieufnosci

Ze wspoéldziataniem ludzi (ktore, przy zaistnieniu pewnych warunkéw, moz-
na utozsamiac ze spoteczenstwem obywatelskim) wigze si¢ szereg problemow,
w tym m.in. czgsto pojawiajace si¢ w literaturze sytuacje okreslane jako ,,dyle-
mat wieznia” (podkreslajacy wage zaufania i wspotdziatania), problem ,,pasazera
na gape” (sygnalizujacy mozliwos¢ korzystania z efektow bez wiaczania si¢ do
wspoldziatania) czy ,,wspolnego pastwiska” (dotyczacy znaczenia przestrzegania
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umow). Wszyscy autorzy rozwazajacy kwestie uwarunkowan wspotpracy, wspot-
dziatania czy partnerstwa (to ostatnie z reguty odnoszone jest do wspotpracy
grupowej czy instytucjonalnej) sa zgodni co do tego, ze podstawowym czynni-
kiem jest zaufanie. Jego rang¢ najdobitniej chyba ujal Piotr Sztompka, tytutujac
jedng ze swoich ksiazek Zaufanie. Fundament spoteczenstwa (Sztompka 2007).
Analizujgc problematyke zaufania, postuzyl si¢ rozroznieniem kultury zaufania
i kultury nieufno$ci, co moze by¢ bardzo przydatne w analizie sytuacji, z ktora
mamy do czynienia w Polsce. Poniewaz trudno jednoznacznie stwierdzi¢, czy
mamy do czynienia z kulturg zaufania czy nieufnosci, ponizej zostang przedsta-
wione czynniki warunkujace uksztattowanie si¢ ktorejs z nich, znajdujace odbicie
w wynikach badania opinii spoleczne;.

O rzeczywistym stanie wspotdziatania w spoteczenstwie polskim mozna wno-
si¢ na podstawie glownych wskaznikéw najczesciej przytaczanych w charakte-
rystyce spoteczenstwa obywatelskiego. W 2013 r. przynalezno$¢ do organizacji
spotecznych (stowarzyszen, partii, zwiazkow, rad, komitetow, grup religijnych
itp.) deklarowato 13,7% badanych, z ktérych tylko 72,2% podejmowalo jakie$
dziatania zwigzane z przynalezno$cig (w stosunku do wszystkich badanych
stanowito to 9,9%). NajczeSciej przyznawano si¢ do przynaleznosci do orga-
nizacji religijnych (23,9%) oraz sportowych (15,3%) (Czapinski 2013, s. 287).
Podejmowanie dzialan na rzecz wiasnej spotecznosci na przestrzeni dwoch lat
poprzedzajacych badanie zadeklarowato 15,2%, podejmowanie nieodptatne;j pra-
cy lub $§wiadczenie ustug na rzecz innych osob lub organizacji spotecznej, czyli
np. dziatania o charakterze pomocy sasiedzkiej czy w charakterze wolontariuszy,
deklarowato w 2011 r. 19,6%. 17% badanych stwierdzito, ze brali udziat w ze-
braniach publicznych w ciagu ostatniego roku (ibidem, s. 26). Doda¢ mozna, ze
po krotkim okresie (w latach 1980—1981) nastgpit trwaly, jak si¢ wydaje, powrot
do ,,prézni socjologicznej”, czyli sytuacji, w ktorej zadne organizacje spoteczne
nie sg traktowane jako warto§ciowe — brak poczucia wigzi lub stabg wie¢z z jaka-
kolwiek organizacja spoteczng zadeklarowato 92% badanych (w przypadku partii
politycznych bylo to 94%), natomiast 2,7% identyfikowalo si¢ z jakas$ organizacja
spoteczng, a 1,5% z partig (Wiezi... 2008). Wskazniki te, cho¢ podlegaja pewnym
zmianom, w zasadzie utrzymuja si¢ od lat na podobnym poziomie, a w poréwna-
niu z sytuacja w innych krajach europejskich Polska zajmuje pod tym wzgledem
ostatnie lub jedno z ostatnich miejsc.

Warto tez dodac, ze przytoczone wskazniki obejmuja najprawdopodobniej
takze lokalne inicjatywy i ruchy spoteczne, ktorych charakterystyka wiele mowi
o pewnych tendencjach w funkcjonowaniu polskiego spoteczenstwa obywa-
telskiego. Pewng specyfikg roznego typu ruchdow i grup lokalnych (najczesciej
sasiedzkich), ktore spontanicznie powstajg dla realizacji jakiego$ celu (np. nie-
dopuszczenie do pewnych inwestycji), jest to, ze w momencie kiedy problem
przestaje wystepowac, rozwigzujg si¢, nie zostawiajac po sobie zadnych struktur.
Inna ich cecha to fakt, ze uczestnictwo w tego rodzaju aktywnoS$ci wystepuje
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najczesciej dopiero po ujawnieniu si¢ jakiegos konfliktu (np. zamkniecie szkoty),
anie na etapie planowania i podejmowania decyzji. Mozna zatem powiedziec, ze
nawet ci, ktorzy wykazuja aktywnos$¢ w sferze publicznej, wolg doraznie prote-
stowac, niz w sposob trwaty bra¢ udzial w funkcjonowaniu wtasnej spotecznosci
— jest to traktowane jako domena aktywnosci wtadz.

Stabos¢ wspoldziatania w sferze publicznej wystepuje pomimo deklarowa-
nych w trakcie badan przekonan z tym zwigzanych: w 2012 r. 81% badanych
stwierdzilo, ze dziatajac wspoélnie z innymi ludzmi, mozna osiaggnaé wigcej
niz samemu, 72% wybralo odpowiedz, ze ludzie tacy jak respondent, dziatajac
wspolnie z innymi, moga pomoc potrzebujacym lub rozwigzaé niektore proble-
my swojego srodowiska, 47% bytoby sktonnych pomaga¢ komus spoza rodziny
w dobrowolnej i nieodptatnej pracy na rzecz srodowiska albo potrzebujacych
(Grabowska 2012, s. 39—41). W oparciu o tego rodzaju deklaracje mozna po-
wiedzie¢, ze w spoteczenstwie polskim doceniane jest znaczenie wspdlpracy, co
powinno sprzyja¢ wspolnie podejmowanej aktywnosci, wydaje si¢ natomiast, jak
juz wspomniano wyzej, ze jest to wartos¢ jedynie uznawana (podobnie jak np.
udziat w wyborach).

Realizacja zarysowanego wyzej celu tego tekstu wymaga zdefiniowania
dwoch wymienionych typow kultury. Kultura zaufania to ,,uogoélnione zaufanie
przenikajace calg zbiorowosc i traktowane jako obowiazujaca reguta postepowa-
nia”, natomiast kultura nieufnosci (cynizmu) to ,,rozpowszechniona i uogélniona
podejrzliwos¢ w stosunku do oséb i instytucji, nakazujaca nieustannie monito-
rowac i kontrolowa¢ ich dziatania w obawie przed oszustwami, naduzyciami,
ktamstwami, nierzetelnoscia, spiskami i konspiracja” (Sztompka 2002, s. 326).
Dla zobrazowania kultury nieufnosci i jej konsekwencji mozna przytoczy¢ stowa
Ruth Benedict opisujace kulturg mieszkancow wyspy Dobu, w ktorej Igk i poczu-
cie zagrozenia byly zasada przenikajgca wszystkie sfery zycia spotecznosci: ,,Sa
zdradzieccy i nie uznajg zadnych praw. Nawet mi¢dzy nimi panuje nieograniczo-
ne prawo pigsci. (...) stawiaja wysoko wrogos¢ i zdrade jako szanowane w tej
spotecznos$ci cnoty. (...) Do tych celow kazdy rozporzadza sitami magicznymi
i(...) korzysta z nich przy kazdej sposobnosci. (...) Ludzie, z ktérymi cztowiek
ma codziennie do czynienia, to czarownice i czarownicy, zagrazajacy jego intere-
som” (Benedict 2002, s. 221-222). W efekcie cztlowiek nie moze nigdy czu¢ si¢
bezpiecznie: ,,Cala egzystencja Dobuanczykow jest »walka na noze«, kazda ko-
rzy$¢ uzyskuje si¢ kosztem pokonanego rywala”. Konflikty maja przebieg skryty
i zdradziecki, a ,,Czlowiekiem dobrym, takim, ktéremu si¢ powiodto, jest ten,
ktory cichcem wysadzit drugiego z siodta” (ibidem, s. 232).

Sztompka stwierdzil, ze na uksztattowanie si¢ kultury zaufania czy nieufno-
$ci wptywa dziedzictwo historyczne, ale przede wszystkim charakter aktualnego
kontekstu sytuacyjnego (strukturalnego). Znaczenie uwarunkowan kulturowych
zaufania (zaufanie lub nieufno$¢ staje si¢ norma spoleczng) rosnie w odniesie-
niu do obiektéw abstrakcyjnych, ztozonych (instytucji, urzedoéw, firm, ustrojow
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itd.), w stosunku do ktérych nie mamy wystarczajacych informacji i kompetenc;ji.
Pierwszym czynnikiem, ktory cytowany autor wyrdznit w ramach kontekstu sytu-
acyjnego, jest stabilnos¢ normatywna (ktorej przeciwienstwem jest anomia), ist-
niejaca wtedy, kiedy normy prawne, moralne, zwyczajowe gwarantujg m.in. spra-
wiedliwos$¢, bezpieczenstwo socjalne, ochrone obywateli, prawa podmiotowe itp.
Drugi czynnik to przejrzysto$¢ organizacji spotecznej — budowa, racje istnienia,
zasady dziatania, kompetencje, rezultaty sg znane i zrozumiate (przeciwienstwem
jest niejasnos¢ i tajemniczosc). Trzeci stanowi trwato$¢ porzadku spotecznego,
ktora w oczywisty sposob nie wystepuje w sytuacji radykalnej zmiany spolecz-
nej. Kolejny czynnik to podporzadkowanie wladzy regutom prawa (przeciwien-
stwem jest arbitralnos$¢ i brak odpowiedzialno$ci wladzy) — ograniczenie kompe-
tencji, ramy proceduralne, nadzor i kontrola nad urzednikami, wieloinstancyjno$¢
1 mozliwos¢ odwotania si¢ od decyzji itp. Ostatnim wymienionym czynnikiem
jest realizowanie uprawnien i egzekwowanie obowigzkdéw (przeciwienstwem
bezsilno$¢ obywateli i permisywno$¢ wiadzy), czemu shuzy istnienie i dziatanie
niezaleznych instytucji, do ktérych mozna si¢ odwota¢ dla ochrony zagrozonych
uprawnien (sady, trybunaty), oraz instytucji wymuszajacych realizacj¢ obowigz-
kow (prokuratura, policja) (Sztompka 2002, s. 318-319)".

Jak juz wyzej wspomniano, niemozliwe wydaje si¢ dokonanie jednoznacznej
interpretacji, czy w Polsce mamy do czynienia z kultura zaufania czy nieufnosci.
Zatem nie stawiajac sobie takiego celu, ponizej przedstawie poziom zaufania do
r6znych podmiotow wystepujacy w spoteczenstwie polskim oraz tre$ci $wiado-
mosci spotecznej zwigzane z wymienionymi wyzej czynnikami kontekstu struk-
turalnego ksztattujacymi takg czy inng kulture.

Stabos¢ spoteczenstwa obywatelskiego thumaczy si¢ najczgsciej przez odwo-
tanie do niskiego poziomu zaufania, z ktérym mamy w Polsce do czynienia, co
znajduje potwierdzenie w wynikach wielu badan. Na pytanie, czy wigkszo$ci
ludzi mozna ufa¢, twierdzaco odpowiedziato w 2013 r. jedynie 12,2% badanych,
natomiast odpowiedz, ze w kontaktach z ludzmi ostroznosci nigdy za wiele, wy-
brato 77,3% (Czapinski 2013, s. 286). Podobne wyniki uzyskano w innych ba-
daniach przeprowadzonych w styczniu 2014 r. — wigkszoS$ci ludzi mozna ufa¢
—22%, w stosunkach z innymi trzeba by¢ bardzo ostroznym — 75% (Zaufanie. ..
2014). W badaniach tych pytano rowniez o zaufanie do partner6w w interesach
— 33% stwierdzito, ze takie podejscie si¢ optaca, natomiast 40%, ze zaufanie
do partneréow w interesach na ogot Zle si¢ konczy; ponadto 55% respondentow
stwierdzilo, ze nie chcieliby prowadzi¢ dziatalnosci gospodarczej wspdlnie z in-
nymi osobami. Pod koniec 2010 r. 78% badanych zgodzito si¢ takze z opinia, ze

! Nieco inaczej badacz przedstawit te czynniki w Zaufaniu — w tym przypadku w miejsce
podporzadkowania wladzy regulom prawa opisany zostat czynnik okreslony jako swojskos¢ (fa-
miliarnos¢) otoczenia, w ktorym ludzie podejmujg swoje dziatania (przeciwienstwem jest obcosc¢)
(Sztompka 2007, s. 279-280).
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jezeli czlowiek nie ma si¢ na baczno$ci, inni to wykorzystaja, a 67% z pogladem,
ze tam, gdzie jedni zyskuja, inni musza zawsze cos traci¢ (Zmiany... 2011).

Jednoczes$nie pytajac o zaufanie do 0sob z najblizszego otoczenia, we wszyst-
kich badaniach uzyskuje si¢ wyniki $§wiadczace o bardzo duzym zaufaniu do
najblizszej rodziny (97%, w tym zdecydowanie 82%) oraz niewiele mniejszym
zaufaniu do znajomych (91%, w tym 25% zdecydowanie), dalszej rodziny
(87%, w tym 36% zdecydowanie) i sgsiadow (76%, w tym 18% zdecydowanie)
(Grabowska 2012, s. 22). Obraz ten psuja nieco wyniki badan sprzed kilku lat,
z ktérych wynikato, ze blisko potowa Zon i prawie tyle samo m¢zoéw byloby
sktonnych inwigilowa¢ wspotmalzonka. Warto doda¢, ze zaufaniem nie cieszy
si¢ zdecydowana wickszo$¢ politykow, ostatnio jedynie Bronistaw Komorowski
uzyskuje deklaracje zaufania ze strony wigcej niz potowy badanych.

Niski jest takze poziom zaufania do wickszosci instytucji publicznych, szcze-
go6lnie tych zwigzanych ze sprawowaniem wiladzy politycznej. Co prawda, wy-
soki poziom zaufania, jakim obdarzane sg m.in. instytucje charytatywne, woj-
sko, Koscidt czy policja (od 89—-65%), $wiadczy o braku uogdlnionej normy
nieufnosci wobec instytucji w ogole (cho¢ najprawdopodobniej nie dotyczy to
instytucji politycznych), to jednak wobec szeregu instytucji przewaza nieufnosc.
Najwigksza jest deklarowana wobec partii politycznych, sejmu i senatu, rzadu,
gazet i telewizji (65—49%) (Grabowska 2012, s. 28-30).

Do wspolpracy pomiedzy réznymi organizacjami bezposrednio odnoszg si¢
stowa jednego z uczestnikow ruchow miejskich, ktore mozna uznaé za bardzo
symptomatyczne dla istniejacej w Polsce sytuacji: ,,(...) wspoldziatanie w sieci,
zwlaszcza podmiotow zbiorowych (organizacji, ruchow, grup nieformalnych),
daje poczucie bezpieczenstwa. Istnieje bowiem powszechne wyobrazenie o za-
grozeniu dla tozsamos$ci witasnej grupy w wyniku albo poprzez podjecie wspot-
dziatania z innymi grupami. Obawa przed byciem wykorzystanym, zmanipulo-
wanym, wmanewrowanym w cudze sprawy i zobowigzania. (...) Wspotdziatanie
organizowane sieciowo te zagrozenia zmniejsza — umawiamy si¢ na konkretne
dzialanie, bez innych zobowigzan i uzgodnien (jednorazowa transakcja, a nie
trwata relacja) i potem dalej zajmujemy si¢ swoimi sprawami, kazdy osobno”
(Megler 2013, s. 27).

Kontekst sytuacyjny norm zaufania

Przechodzac do poszczegdlnych czynnikow sktadajacych sie na kontekst sy-
tuacyjny ksztattujacy normy zaufania, zaczynajac od stabilno$ci normatywne;j,
warto przedstawi¢ pewne refleksje dotyczace systemu norm spoleczenstwa pol-
skiego. Otdz, co potwierdzaja rdzni autorzy, w podejsciu do wielu czgsto dekla-
rowanych warto$ci (m.in. rodziny, ojczyzny, religii), nie moéwigc juz o warto-
$ciach politycznych w rodzaju panstwa czy demokracji, dominuje pragmatyzm,
ich ocena uzalezniona od tego, jak dalece warto$ci te zapewniajg odpowiednio
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wysoka jakos$¢ zycia danej jednostki. W tym konteks$cie poszczegdlne wartosci
majg charakter instrumentalny wobec dostatniego, zdrowego i szczesliwego zy-
cia: ,,(...) u podstaw procesu warto$ciowania réznorakich débr u Polakéw lezy
zindywidualizowany pragmatyzm, ktory staje si¢ nadrzedna wartoscig wobec
pozostatych” (Budzynska 2008, s. 46). W oparciu o t¢ obserwacj¢ (obecng takze
m.in. u Marka Zidtkowskiego czy Janusza Czapifiskiego) mozna stwierdzi¢, ze
nalezy oczekiwac, iz naczelng normg postgpowania wigkszosci jednostek bedzie
podporzadkowanie dziatan partykularnym interesom, co trudno uzna¢ za czynnik
budujacy zaufanie spoteczne. Jest to szczegdlnie widoczne w odpowiedziach na
pytanie o motywy, ktorymi kieruja si¢ politycy — 85% zgodzito si¢ z opinia, ze
wigkszos¢ politykow — niezaleznie od tego, co mowi — tak naprawde dba tylko
0 swojg kariere (Druzgocgcy... 2014).

Z powyzszym w pewien sposob wigze si¢ relatywizm moralny — ocena roz-
nych dziatan zalezy od sytuacji, w ktdrej sg podejmowane, nie ma jasnych i abso-
lutnych kryteriow okreslajacych, co jest dobre, a co zle; ocena pozostaje sprawa
indywidualng oceniajacego. Normy moralne uznawane przez cztonkéw spote-
czenstwa polskiego w coraz mniejszym stopniu zwigzane sg z normami obecnymi
w doktrynie moralnej Kosciota, co mozna uznaé za jeden z przejawow niespojno-
sci norm (Marianski 2011, s. 62 i n.).

O tym, Ze anomia jest obecna w spoleczenstwie polskim, mozna wnioskowaé
na podstawie wielu wskaznikéw, bezposrednich i posrednich. Pierwsze obejmuja
wyrazenie przez respondentow zgody z nastgpujgcymi opiniami: coraz trudniej
dopatrzy¢ si¢ jakiego$ sensu w otaczajacym nas swiecie — 62%; jedyne, czego
mozna by¢ obecnie pewnym, to tego, ze niczego nie mozna by¢ pewnym — 80%;
przy istnieniu tak wielu r6znych idei, teorii i $wiatopogladdéw czesto juz nie wia-
domo, w co wierzy¢ — 61% (Zmiany... 2014).

Jako wskazniki posrednie mozna wykorzysta¢ opinie na temat demokracji
jako formy rzadzenia oraz gospodarki wolnorynkowej, czyli poglady dotycza-
ce podstawowych norm regulujacych najwazniejsze sfery zycia spoteczenstwa,
swiadczace o sile ich legitymizacji. W 2013 r. odpowiedz, ze demokracja ma
przewage nad wszystkimi innymi formami rzadu, wybrato 25,5%, ze zdaniem,
ze niekiedy rzady niedemokratyczne moga by¢ lepsze, zgodzito si¢ 13,6%, ze nie
ma znaczenia, czy rzad jest demokratyczny, czy nie — 16,1%, demokracje¢ za ztg
forme rzadow uznato 5,8%, a 39% nie udzielito odpowiedzi (Sutek 2013, s. 277).
Wynika z tego, ze demokracja jest akceptowana tylko przez 1/4 spoleczenstwa,
co zreszta znajduje potwierdzenie w badaniach $wiadczacych o wystepowaniu
tendencji autorytarnych, w tym np. do dyskryminacji mniejszos$ci seksualnych
(np. tylko 8,5% badanych stwierdzito, ze homoseksuali§ci powinni moc ukta-
da¢ sobie zycie wedtug wlasnych przekonan — Czapinski 2013, s. 286-287), od-
mowy niektéorym ludziom i grupom prawa do szacunku, czy tez do zaostrzenia
kar dla przestgpcow tacznie z wprowadzeniem kary $mierci. Ze stwierdzeniem,
ze gospodarka rynkowa oparta na prywatnej przedsigbiorczosci jest najlepszym
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systemem gospodarczym dla naszego kraju, zgodzita si¢ potowa respondentow,
ale jednoczesnie 79% stwierdzito, ze przecigtni ludzie sa coraz biedniejsi, a bo-
gaci si¢ nieliczna grupa bogatych, co w sytuacji preferowania przez zdecydowang
wigkszos¢ spoteczenstwa wartosci rownosciowo-sprawiedliwosciowych nalezy
uzna¢ za zdecydowang krytyke (Polacy o gospodarce... 2014).

Powszechne jest przekonanie, ze istniejgce normy nie pozwalajg uniknac zja-
wisk o charakterze patologicznym, okre$lanych niekiedy mianem negatywnego
kapitalu spotecznego — korupcji, nepotyzmu itp. W spoteczenstwie dominuje
przekonanie o korupcji wérdéd wysokich urzednikow panstwowych i politykow,
np. o tym, ze obsadzaja krewnych, znajomych i kolegéw na intratnych stano-
wiskach, jest przekonanych 84%, zatatwiaja dla nich kontrakty i zamowienia
publiczne — 79%, biora tapoéwki za zalatwienie sprawy — 72% (Polacy o nepo-
tyzmie... 2014). Niezgodny ze spotecznymi odczuciami jest takze sposob finan-
sowania stosowany w sferze politycznej: zarobki politykow (posta, ministra)
postrzegane sg przez najwickszg liczbe respondentéw jako zbyt wysokie (mniej
wiecej o potowe) w stosunku do aprobowanych (Polacy o zarobkach... 2013),
a finansowanie partii politycznych z budzetu panstwa spotyka si¢ ze zdecydowa-
ng negacja (81%) (Finansowanie... 2008).

Ostatnie wymienione wskazniki wigza si¢ takze z drugim z wyrdznionych
sktadnikow kontekstu strukturalnego, ktdérym jest przejrzysto$¢ organizacji spo-
fecznej. O jej zakresie moze $wiadczy¢ fakt, ze 39% respondentow zgodzilo si¢
Z opinig, iz to nie rzad nami rzadzi; ci, co naprawde¢ nami sterujg, nie sg w ogole
znani (Zmiany... 2014). Jesli chodzi o inne przestanki pozwalajace oceni¢ zakres
zrozumienia przez spoteczenstwo zasad funkcjonowania organizacji spotecznej,
to przede wszystkim mozna odwota¢ si¢ do badan zainteresowania kwestiami
politycznymi i wiedzy o polityce jako determinujacych mozliwosci poznania
1 zrozumienia tej organizacji. Nie wchodzac w szczegdtowe rozwazania na ten
temat, mozna powiedzie¢, ze zardwno istniejacy poziom zainteresowania (duze
zainteresowanie polityka deklaruje zwykle ok. 10% badanych?), jak i poziom
wiedzy nie sprzyjaja rozumieniu zasad funkcjonowania organizacji spoteczne;.

W odniesieniu do trwalosci porzadku spotecznego mozna jedynie stwierdzic,
ze po okresie transformacji systemowej (radykalnej zmiany spotecznej) nastgpita
pewna stabilizacja w wigkszos$ci sfer zycia spotecznego, co powinno sprzyjac
zaufaniu. Odsetek osob stwierdzajacych w lutym 2014 r., ze warto bylo zmienia¢
ustroj (71%), moze $wiadczy¢ o odczuciu pewnej stabilizacji i bezpieczenstwa
egzystencjalnego. Niemniej jednak radykalna zmiana spoteczna i jej rozliczne
konsekwencje sa w §wiezej pamigci spoteczenstwa, a ocena przeobrazen ulega
pewnym zmianom (w maju 2013 r. twierdzacych, ze warto byto zmienia¢ ustrgj,
bylo mniej — 59%) (Czy warto... 2014).

2 Wskazujg na to liczne badania TNS-OBOP, w ktorych jest zwykle zadawane pytanie o zain-
teresowanie polityka.
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Kolejny czynnik dotyczy sposobu realizacji zasady panstwa prawa, odpowie-
dzialnos$ci wladzy, mozliwosci jej kontroli i odwotywania si¢ od decyzji. W tym
przypadku trudno znalez¢ wyniki, ktére bezposrednio $swiadczytyby o postrze-
ganiu tych kwestii przez spoteczenstwo. Natomiast zaktadajac, Zze ostatecznie
rozliczenia rzadzacych dokonuje elektorat, mozna pokusi¢ si¢ o pewne hipotezy.
Po pierwsze, obywatele maja bardzo niskie poczucie wplywu na sprawy kraju
(deklarowane w 2013 r. przez 19%, przy 79% twierdzacych, ze wptywu nie maja)
(Poczucie wptywu... 2013), czyli na to, co robig wtadze. Po drugie, wystepuje
poczucie niewielkich mozliwo$ci zmiany rzadzacych, ktorych dziatania ocenia-
ne sg negatywnie, bo wigkszos$¢ nie dostrzega alternatywy — 69% respondentéw
w 2013 r. stwierdzito, ze zadne z funkcjonujacych na scenie politycznej ugrupo-
wan nie spetnia ich oczekiwan i nie zastuguje, zeby na nie glosowac, a parti¢ taka
dostrzega jedynie 26%. Jednoczesnie 52% badanych nie chciatoby powstania no-
wych ugrupowan (przy 37% majacych odmienne zdanie) (Jakiej partii... 2014),
a zatem sytuacja braku alternatywy wydaje si¢ bez wyjscia. Bezalternatywnos¢
przejawia si¢ takze na inne sposoby — przed wyborami parlamentarnymi w 2011 r.
pytano, czy respondent zamierza gtosowac¢ na kandydata popieranej partii raczej
dlatego, ze odpowiada mu ta partia, czy zeby uniemozliwi¢ dojscie do wtadzy
partii, ktorej dziatalno$¢ i program sa sprzeczne z jego pogladami: pierwszg od-
powiedz wybrato 59%, druga 37%, a zatem mozna powiedzie¢, ze ponad 1/3 wy-
borcow wybiera ,,mniejsze zto”, a nie odpowiadajacy im program (Pewnosc...
2011). Takze odpowiedzi na pytanie o przyczyny absencji wyborczej (w 2011 r.)
potwierdzaja powyzsze — najczesciej wskazywano brak odpowiedniego kandy-
data czy partii (18,5%) (Zerkowska-Balas, Kozaczuk 2013, s. 6). Ogolnie zatem
moéwiac, wyborcy majg raczej niewielkie poczucie mozliwos$ci kontroli rzadza-
cych. Niewielka wydaje si¢ takze znajomos¢ dziatalnos$ci instytucji kontrolnych
(TK, RPO, NIK) — okoto potowy badanych nie jest w stanie dokona¢ ich oceny
(Oceny... 2013).

Ostatni czynnik kontekstu strukturalnego — mozliwo$¢ realizowania upraw-
nien i egzekwowania obowigzkow — taczy si¢ przede wszystkim z trescig prawa,
jego przestrzeganiem i sposobem funkcjonowania instytucji z tym zwigzanych.
Wyniki badan §wiadomosci spolecznej, ktore mozna odnies¢ do tego zakresu,
sktaniajg do stwierdzenia, ze nie jest to czynnik przyczyniajacy si¢ do budowy
zaufania. Jesli chodzi o ocene prawa, to przewaza przekonanie, ze problemem
jest przede wszystkim zte, nieskuteczne egzekwowanie prawa (57%), a nie tresc¢
norm prawnych (40%). 76% stwierdzito, ze sankcje karne przewidziane przez
prawo sg zbyt tagodne, a 14% — ze wymierzane kary sa nicadekwatne do popel-
nianych czynéw. O stanie praworzadnos$ci moze swiadczy¢ fakt, ze 51% uznalo,
iz wiekszos¢ zwyktych ludzi w Polsce czgsto nie przestrzega prawa (44% — ze
Polacy zazwyczaj prawa przestrzegaja) (O przestrzeganiu... 2014). Dzialanie
wymiaru sprawiedliwo$ci zle ocenia 61% respondentéw (dobrze tylko 28%,
w tym zdecydowanie 1%). Wedlug 84% badanych najwazniejszym problemem
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jest przewleklos$¢ postepowan sadowych, ponad 70% wskazato takze na noto-
ryczne opdznienia rozpraw, zbyt wysokie koszty sadowe oraz zbyt skompliko-
wane procedury. Zblizony odsetek ankietowanych deklaruje zaufanie (w tym
zdecydowanie — 5%) 1 brak zaufania do sadow, a 72% ma wigksze zaufanie do
Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka niz do polskich sadéw (14%). Rozktad
odpowiedzi na pytanie, czy sedziowie sa niezawisli, byt nastepujacy: tak, zawsze
— 4%, tak, w zdecydowanej wickszosci orzeczen — 18%, czasem tak, czasem nie —
44%, nie — 22% (ibidem). Trzeba doda¢, ze w jednych z badan sprzed kilkunastu
lat dominowato przekonanie, iz w Polsce ludzie nie sg rowni wobec prawa (58%,
przy 20% twierdzacych, ze sa réwni) (Wolnosé i rownosc... 2000).

Podsumowanie

Whnioskiem wynikajacym z powyzszych danych moze by¢ stwierdzenie, ze
wigkszos¢ elementow skladajacych si¢ na kontekst strukturalny bardziej sprzyja
uksztattowaniu si¢ kultury nieufnosci niz kultury zaufania. Teza taka jest jeszcze
bardziej uzasadniona, jesli dodamy krotka refleksje dotyczaca dziedzictwa histo-
rycznego, chocéby tylko z okresu powojennego — uwzgledniajgca wyrazne rozej-
Scie si¢ sfery prywatnej i publicznej, w ktorej norma byto ukrywanie prawdziwych
pogladéw z obawy przed donosami mogacymi mie¢ bardzo negatywne konse-
kwencje, liczbe ,,funkcjonariuszy systemu” (okreslenie Wojciecha Lamentowicza
oznaczajace osoby kontrolujace zachowanie innych, co nie musiato wynikaé
z petlnionych przez nie funkcji), rozbudowang kontrole policyjng itp., sktaniajace
bardziej do nieufnosci poza najblizszym gronem rodzinno-towarzyskim.
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LESZEK GRANISZEWSKI

UWARUNKOWANIA | PRZYCZYNY SLABOSCI
DIALOGU SPOLECZNEGO W POLSCE

Wptyw uwarunkowan spoteczno-gospodarczych na mozliwosci
ksztaltowania sie korporacyjnego dialogu spotecznego w Polsce

Organizacje kapitatu stanowig ostoje gospodarki rynkowe;j i instytucji wtasno-
$ci prywatnej. Mobilizuja pracodawco6w do obrony ich intereséw i reprezentuja
ich w sporach zbiorowych (Dittrich 1995, s. 203). Rowniez zwigzki zawodo-
we jako organizacje bronigce socjalnych i ekonomicznych intereséw pracowni-
kow realizujg najpetniej swoja rolg w sferze systemu spoteczno-gospodarczego
panstwa. Panujacy w Polsce do 1989 r. system realnego socjalizmu podwazyt
te relacje. Panstwo i gospodarka zaczety stanowi¢ wzglednie jednolity system,
w zwigzku z czym zwigzki zawodowe pehity funkcje w sferze spoteczno-ekono-
micznej 1 politycznej. Najpierw wynikato to z koncepcji zwiazkoéw zawodowych
jako ,,pasa transmisyjnego”, a po 1980 r. z roli ,,Solidarnosci” jako ruchu spotecz-
nego, wokot ktoérego organizowato si¢ spoleczenstwo.

Makroekonomicznym celem transformacji byto przeksztalcenie gospodarki
nakazowo-rozdzielczej w gospodarke rynkowa (Kundera 1998, s. 24). Reforma
systemu gospodarczego prowadzi¢ miata do restrukturyzacji i prywatyzacji go-
spodarki. Tymczasem bazg zwigzkow zawodowych byli robotnicy zatrudnieni
w panstwowych przedsiebiorstwach przemystu cigzkiego, ktorzy w pierwszej
kolejnosci mieli ponies¢ ciezar tych zmian. Ujawnily to bardzo szybko dziatania
stabilizacyjne w ramach tzw. planu Balcerowicza: zwalczanie inflacji przez za-
mrozenie ptac i uwolnienie cen. Spowodowato to spadek poziomu ptacy realnej
i w zwigzku z tym masowg pauperyzacj¢ spoteczenstwa, a szczeg6lnie robotni-
koéw 1 chtopow (Markowski 2000, s. 86-91).

Model wprowadzanej gospodarki rynkowej nawigzywat do wzoréw kapi-
talizmu anglosaskiego. Oznaczalo to oparcie si¢ na wlasnosci prywatnej i re-
dukcje roli panstwa oraz innych podmiotow (np. takich jak zwiazki zawodowe
czy rady pracownicze w przedsigbiorstwach) w regulowaniu proceséw gospo-
darczych. Zwiazki zawodowe miaty ograniczy¢ si¢ do spraw ptac i warunkow
pracy. Uchwalona w lipcu 1990 r. ustawa o prywatyzacji przedsi¢biorstw pan-
stwowych nie przewidywata wplywu zatogi na zarzadzanie sprywatyzowa-
nym przedsigbiorstwem!. Rady pracownicze, ktore mialy wzmacnia¢ pozycje¢

! Jedynie w tzw. jednoosobowych spotkach Skarbu Panstwa przewidziano 1/3 miejsc w radach
nadzorczych dla przedstawicieli pracownikow.
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zwigzkow zawodowych w przedsiebiorstwach, wytaczono ze sfery decyzji pro-
dukcyjno-ekonomicznych. Zgodnie z ustawa rada pracownicza, podejmujac de-
cyzje o przeksztalceniu, przesgdzata o wlasnej samolikwidacji. Nie wprowadzono
zamiennie zadnych form partycypacji pracowniczej wypracowanych w krajach
Europy Zachodniej i Japonii (Gaciarz 1995).

»Solidarnos¢” zaakceptowata ten model gospodarki takze dlatego, ze nie
dysponowala alternatywng wizjg programowa, gdyz zarzucono koncepcje
Samorzadnej Rzeczypospolitej z lat 80. Z kolei OPZZ miato poczucie braku le-
gitymacji spolecznej, byto wiec ulegte. Ponadto zaplecze cztonkowskie OPZZ
(gtownie pracownicy nadzoru, $rednia kadra) mniej dotkliwie odczuwato skutki
przemian (Pankow, Gaciarz 1997, s. 36). Poczatkowo kolejne rzady ,,solidarno-
$ciowe” skupione na transformacji gospodarki blisko wspotpracowaty z liderami
NSZZ ,,Solidarnos¢”, jedynej zorganizowane;j sity spotecznej, ktéra mogla wes-
prze¢ reforme gospodarcza. W tym charakterze zwigzek odgrywat podwojng role.

Po pierwsze, roztoczyt ,,parasol zwigzkowy” nad niepopularnymi decyzjami
gospodarczymi i chronit swoje zaplecze polityczne przed niezadowoleniem zatog
zaktadow pracy i zwigzanych z nimi grup spotecznych (ibidem, s. 28). Po dru-
gie, zwigzek w skali mikroekonomicznej miat si¢ sta¢ pozytywnym promotorem
zmian gospodarczych w przedsigbiorstwach panstwowych — wspolpracujac z sa-
morzadem pracowniczym i dyrekcja oraz stanowigc dla nich zrodto inspiracii,
miat si¢ przyczynia¢ do opracowania i realizacji przeksztatcen wtasno§ciowych.
Przyjete regulacje prawne doprowadzily jednak do tego, ze zwigzek stat si¢ po-
trzebny jedynie do odegrania pierwszej roli.

Strukturalnym przemianom w gospodarce towarzyszyty zjawiska koniunktu-
ralne, takie jak: inflacja, prywatyzacja i bezrobocie. Wprowadzona przez rzad
»terapia szokowa” miata zmniejszy¢ poziom inflacji dzigki zdjeciu z rynku nad-
miernej ilosci pienigdza. Bariera efektywnego popytu doprowadzita jednak do
pogorszenia potozenia materialnego duzych segmentoéw spoteczenstwa, w duzej
czesci klienteli zwigzkéw zawodowych. Prywatyzacja ostabita potencjal zwigz-
koéw zawodowych, a z prywatyzowanych przedsigbiorstw znikaty organizacje
zwigzkowe. Z kolei w powstajacych prywatnych firmach z reguty od poczatku
nie byto miejsca dla zwigzkow zawodowych. Na zmniejszenie liczby cztonkow
zwigzkow wplywalo tez zwigkszajace si¢ bezrobocie, ktore dotykalto tradycyjne
sektory gospodarki, dotychczasowe ostoje zwiazkéw zawodowych. Bezrobotni
mogli nadal by¢ cztonkami zwigzkow, ale nie placili sktadek, co ograniczato za-
soby finansowe zwiazkow.

Spowodowane efektami gospodarczej ,,terapii szokowe;j” konflikty przemy-
stowe w gospodarce wymusity konieczno$¢ modyfikacji realizowanej koncepcji
systemu spoteczno-gospodarczego. Nie dato si¢ ograniczy¢ roli zwigzkow za-
wodowych do funkcji czysto zwigzkowych. Wptywy ,,Solidarnosci” byty nadal
duze i na szczeblu decyzji politycznych mogta ona blokowa¢ dalsze wprowadza-
nie reform gospodarczych. R. Matyja wrecz stwierdza, ze w latach 1991-1993
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funkcjonowat swoisty dwustronny korporacjonizm (zwigzki zawodowe i rzad)
polegajacy na udziale zwigzkow zawodowych (przede wszystkim ,,Solidarno$ci”)
W procesie politycznym poprzez procedury konsultacyjne i wymuszanie korzyst-
nych decyzji rzadu lub parlamentu (Matyja 2006, s. 271).

Pomimo to napigcie spoteczne nadal wzrastato (w latach 1992-1993 doszto
do kilku tysigcy strajkow). W efekcie w 1992 r. Jacek Kuron sprawujacy funkcje
ministra pracy w rzadzie H. Suchockiej zaproponowat zawarcie Paktu o przedsig-
biorstwie panstwowym w trakcie przeksztatcania, zaktadajacego m.in. bezposred-
ni udziat partneréw spotecznych w przeksztatceniach wtasnosciowych. Ponadto
wprowadzono mechanizmy negocjacyjnego ksztattowania ptac i zrezygnowano
z podatku od wynagrodzen (tzw. popiwku). Pakt miat stanowi¢ ,,alibi” wobec
kontrowersji spolecznych zwiazanych z szybka prywatyzacja i likwidowaniem
nierentownych przedsi¢biorstw panstwowych (Fatkowski 2006, s. 34).

Jednakze zalozenia paktu zaczg¢ta wprowadza¢ w zycie juz nowa centrolewi-
cowa koalicja PSL-SLD. W lutym 1994 r. powotano Komisj¢ Trojstronng jako
zinstytucjonalizowang platforme tréjstronnego dialogu spotecznego z udziatem
partneréw spotecznych (organizacje pracodawcow i zwigzki zawodowe) oraz rza-
du. Od 1995 r. zaczeto zawieraé porozumienia ustalajace wskazniki wzrostu ptac
dla sfery budzetowej i sfery produkcyjnej. W ten sposob nastapito odejscie od
koncepcji odpolitycznienia stosunkdéw pracy, a rzad bezposrednio zaangazowat
si¢ W negocjacje z partnerami spotecznymi, co przyczynito si¢ do wprowadzania
do systemu politycznego elementéw modelu korporacyjnego w skali makro.

Jednoczes$nie w stosunkach miedzy kapitalem a praca na poziomie przedsie-
biorstw ksztattowat si¢ wielowymiarowy mikrokorporatyzm. Pojawialy si¢ roz-
maite trdjstronne struktury powigzan, w ktorych przejawiat si¢ interes ogodlny,
a nie tylko interesy partykularne pracodawcow i pracownikow. Czgsto partycy-
powato w tych porozumieniach panstwo lub wtadze samorzadu terytorialnego.
Poprawne stosunki mi¢dzy pracownikami a pracodawcg w przedsigbiorstwach
sprywatyzowanych byty jednak wynikiem nie tyle zaawansowanego dialogu
spotecznego w przedsigbiorstwach, ile ustalen dokonanych w czasie prywaty-
zacji w postaci umow socjalnych wynegocjowanych przez pracownikoéw i kon-
cesji na ich rzecz, ktore poczynit nowy wiasciciel, aby naby¢ przedsigbiorstwo
od panstwa. Byly to umowy czasowe i po uptywie terminu ich obowigzywania
nowi wilasciciele czgsto wycofywali si¢ z korzystnych dla pracownikow postano-
wien (Frieske i in. 1997, s. 137—139). Jednakze zmniejszanie si¢ liczby strajkow
(7443 strajki w 1993 r. 1 11 w 2001 r.) i badania opinii spotecznej pokazywaly, ze
strajki stawaty si¢ coraz mniej popularng i skuteczng metodg obrony interesow
pracownikow?.

Inny aspekt to model kapitalizmu, ktoéry realnie ksztattowat si¢ od konca
lat 80. w Polsce. J. Staniszkis nazwata ten model kapitalizmem politycznym,

2 Wedhug CBOS 80% Polakéw nie wierzylo w skuteczno$é strajkow.
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gdyz akumulowanie kapitatu nastgpowato nie tylko dzieki dziatalnosci gospo-
darczej, lecz takze szczegdlnym zwigzkom z panstwem. W latach 1987-1989
kapitalizm tworzyt si¢ droga przesuwania kapitalu z sektora panstwowego do
sektora prywatnego za pomocg struktur kapitalizmu panstwowego. Natomiast na
poczatku lat 90. mechanizmom kapitalizmu politycznego sprzyjato zachowanie
korzystnych warunkéw administracyjnych: brak ostony celnej, luzne prawo de-
wizowe 1 bankowe, utrzymywanie statego kursu dolara mimo inflacji, tworze-
nie publicznych funduszy zarzadzajacych pienigdzmi wylaczonymi z budzetu.
Spowodowato to, ze nowi polscy kapitali§ci swojg pozycj¢ na rynku zawdzig-
czali nie pomystom ekonomicznym, lecz powigzaniom z administracja i $wiatem
polityki. Na pograniczu wladzy panstwowej i biznesu tworzyly si¢ tzw. uktady
resortowo-korporacyjne (wigcej zob. Hausner 2007, s. 62—75) wigzace elity po-
lityczno-administracyjne i gospodarcze, ktére nosily znamiona klientelizmu po-
lityczno-ekonomicznego (por. Gadowska 2002). Wybrane przedsi¢biorstwa pry-
watne otrzymywaly zamowienia publiczne i wygrywaty przetargi organizowane
przez administracje.

Stworzono ogromny sektor publiczny w postaci skomercjalizowanych przed-
sigbiorstw panstwowych, funduszy celowych, agencji rzgdowych, dysponujacy
funduszami porownywalnymi z dochodami budzetu panstwa. Dysponowanie
1 partycypowanie w tym sektorze uzaleznione zostato od preferencji politycz-
nych. Korzysci ekonomiczne z dziatalnosci tego sektora uzyskuje swoista korpo-
racja politykéw, menedzerow 1 urzednikow administracji. Wedtug J. Staniszkis
klasa polityczna realizuje swoje grupowe interesy na styku grup interesu, sred-
niej kadry administracji i komisji sejmowych. Natomiast wtadza polityczna jest
czesto tylko punktem wyjscia do zajecia silnej pozycji na rynku. Autonomizacja
tegoz sektora publicznego i wycofywanie si¢ panstwa z bezposredniego wptywu
na jego funkcjonowanie okreslone zostato przez J. Staniszkis jako kapitalizm sek-
tora publicznego, w ktérym najwazniejsze decyzje zapadaja na poziomie ,,wladz
wydzielonych”: samorzadow lokalnych, agencji i skomercjalizowanych funduszy
oraz w instytucjach funkcjonalnych (NBP, RPP) (Staniszkis 2002). Obsada sek-
tora publicznego poddana zostata nadal regutom polityki, stanowigc podstawe
rozdawnictwa stanowisk i korzysci, wykorzystywanego przez partie polityczne
do utrzymywania swej klienteli. W tym patologicznym uktadzie politycznym
i ekonomicznym uczestniczyly tez srodowiska biznesu i zwigzki zawodowe po-
wigzane z roznymi odtamami klasy politycznej, natomiast wybory staty si¢ tylko
swoistym rytuatem politycznym shuzacym gldéwnie reprodukeji klasy polityczne;.

Zewnetrzne uwarunkowania ekonomiczno-spoteczne

dialogu spotecznego w Polsce

Na zakorzenienie i efektywno$¢ korporacyjnego dialogu spolecznego
w Polsce wptyw mialy takze zmiany o charakterze globalnym zachodzace na
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swiecie. W krajach Europy Zachodniej r6zne warianty korporatyzmu rozwinety
si¢ w specyficznym otoczeniu spoteczno-gospodarczym, okreslanym jako for-
dowski (industrialny) model gospodarki i spoteczenstwa, charakteryzujacym si¢
dominacjg wielkich przedsigbiorstw przemystowych zatrudniajgcych wielkie rze-
sze pracownikow, czgsto pracujacych przy tzw. tasmie. Fordyzm korespondowat
z keynesowska polityka gospodarcza zakladajaca aktywna rolg panstwa w go-
spodarce, stymulowanie popytu przez konsumpcje napedzang podnoszeniem plac
1 aktywna walka z bezrobociem (Gardawski 2009, s. 25-26).

Czynniki te sprzyjaty istnieniu silnych zwigzkéw zawodowych, bedacych
rownorzednym partnerem dla pracodawcéw i rzadu. Doprowadzito to do rozwi-
nigcia dialogu spotecznego i zawierania transakcyjnych uméw spotecznych ko-
rzystnych dla pracownikoéw czerpiacych z zasobow panstwa opiekunczego, ktore
dysponowato wysokimi wptywami budzetowymi z podatkow. Jednakze juz w po-
lowie lat 70. po kryzysie naftowym z 1973 r. rozpoczgto si¢ zatamywanie fordy-
zmu, a w jego miejsce pojawit si¢ postfordyzm (postindustrializm), spowodowa-
ny globalizacja, zmianami technologicznymi, strukturalnymi i ekonomicznymi
oraz przeobrazeniami na rynku pracy, ktore doprowadzily do ostabienia pozycji
pracownikow i w konsekwencji zwigzkow zawodowych. Zapoczatkowane zo-
staty procesy deindustrializacji, zmniejszajace zapotrzebowanie na zatrudnienie
w tradycyjnych galeziach przemystu, w ktorych poziom ,,uzwigzkowienia” byt
wysoki.

Zwiazki zawodowe funkcjonujace w dotychczasowych duzych strukturach
gospodarczych nie potrafily skutecznie reprezentowa¢ pracownikéw w nowych
sektorach gospodarki, takich jak przemyst nowych technologii, ustugi, handel.
Sens ich istnienia podwazaty takze nowe metody zarzadzania zasobami ludzkimi,
polegajace na zindywidualizowanych systemach ptac oraz technikach zarzgdza-
nia pracg stymulujacych bezposrednig komunikacje migdzy pracodawcag i pra-
cownikiem zatrudnionym w zdekoncentrowanych i matych przedsi¢biorstwach.
Indywidualizacja tresci umoéw o pracg powodowala, ze zaczgto wskazywac na
zbednos¢ zwigzkow zawodowych w warunkach zanikania zunifikowanego intere-
su zatogi przedsigbiorstwa, gdyz indywidualne potrzeby pracownikéw miaty by¢
zaspokajane przez dzialy personalne firm (Gardawski 2001, s. 50).

Zwickszal si¢ tez poziom bezrobocia w srodowiskach pracowniczych, tatwosé
przekraczania granic przez kapitat produkcyjny w ramach ponadnarodowych
korporacji powoduje bowiem pojawienie si¢ zjawiska dumpingu pracowniczego,
czyli korzystania z taniej sily roboczej. Negatywne konsekwencje dla pracowni-
koéw miata takze zmiana nastawienia do sposobu prowadzenia polityki gospodar-
czej, z popytowej na propodazowsg, czyli nakierowang na dzialania obnizajgce
koszty produkcji, w tym koszty pracy, przez deregulacj¢ rynku pracy i stosowanie
elastycznych form zatrudnienia, utatwiajgcych zwalnianie z pracy i podejmowa-
nie nowej (Gardawski 2011, s. 117). Prowadzi to z kolei do obnizenia pozycji
przetargowej pracownikow i zwigzkow zawodowych w panstwach, w ktorych
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sila robocza jest relatywnie drozsza, co w coraz wickszym zakresie wystepuje
takze w Polsce.

Te nowe zjawiska gospodarcze i spoleczne mialy wplyw na stosunki poli-
tyczne i przemystowe charakteryzujace si¢ odchodzeniem od dotychczasowego
korporacyjnego dialogu spotecznego. W latach 80. i 90. rozpoczat si¢ kryzys
panstwa dobrobytu, rzady zaczety si¢ zmagac z kryzysem finanséw publicznych
spowodowanym czgsto deficytem budzetowym wynikajagcym ze wzrastajacych
wydatkéw socjalnych. W efekcie pojawil si¢ nowy typ paktow o charakterze re-
gulacyjnym, ktére jednak byly zawierane w krajach, gdzie wczesniej panowat
liberalny model kapitalizmu i niski byt poziom kapitatu spotecznego. Przez za-
wieranie takich paktow z pracodawcami i rzagdem zwigzki zawodowe staraly si¢
utrzymaé miejsca pracy dla pracownikow kosztem niepodnoszenia zadan wzro-
stu ptac. Jak wskazuje J. Gardawski, prowadzenie takiego dialogu spotecznego
zmierzajacego do zawierania kryzysowych paktow spotecznych wymaga z jedne;j
strony determinacji rzadow, a z drugiej odejscia od partykularnej perspektywy
szczegoblnie przez zwigzki zawodowe, gdyz w imi¢ dobra ogdlnego podejmujg si¢
one podpisa¢ pod paktem, ktory moze doprowadzi¢ do relatywnego pogorszenia
sytuacji pracownikow (np. ograniczenia stabilnosci zatrudnienia).

Jednak zawarcie paktu moze przyczynia¢ si¢ do wzrostu kapitatu spolecz-
nego, ktory bedzie sprzyjat kontynuowaniu dialogu spolecznego w przysztosci
(Gardawski 2010, s. 344-345). Takiego paktu nie udalo si¢ zawrze¢ w Polsce,
chociaz podejmowano pewne proby w okresie rzadow centrolewicowych
L. Millera w 2002 r. i centroprawicowych Prawa i Sprawiedliwosci w 2006 r.
W przypadku pierwszym powodem niepowodzenia ,,Paktu dla pracy i rozwoju”,
do ktorego zawarcia dazyt J. Hausner, byl brak akceptacji i zaufania ze strony
»Solidarnosci”. Pomna bowiem niedawnych kosztow, jakie musiata ponies¢ za
popieranie reform rzagdu AWS, obawiala si¢ z tego samego powodu skutkdw po-
parcia reform zawartych w planie Hausnera, a ponadto legitymizowataby reformy
obcego sobie rzgdu lewicowego, nie uzyskujac nic w zamian (Gardawski 2011,
s. 133). Z kolei realizacja Umowy spolecznej ,,Gospodarka — praca — rodzina —
dialog” byta niemozliwa ze wzgledu na to, ze rzad PiS chciat prowadzi¢ jedynie
dialog selektywny tylko z tymi organizacjami, ,,ktore nie wyrastaja z uktadu post-
komunistycznego”, na co nie godzita si¢ nawet popierajgca rzad ,,Solidarnos¢”
(ibidem, s. 135-136).

Uwarunkowania prawno-instytucjonalne
dialogu spotecznego w Polsce

Konstytucja deklaruje w preambule, ze prawa podstawowe w panstwie po-
winny by¢ oparte na dialogu spolecznym. Do konsensualnych form reprezento-
wania interesOw konstytucja odwoluje si¢ tez w art. 20, w ktorym stwierdza sig,
ze spoteczna gospodarka rynkowa powinna by¢ oparta na solidarnosci, dialogu
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1 wspOlpracy partnerow spotecznych. Ponadto w art. 59 zwigzkom zawodowym

1 organizacjom pracodawcow gwarantuje si¢ prawo do rokowan w celu rozwigzy-

wania sporéw zbiorowych oraz zawierania uktadow zbiorowych i innych porozu-

mien (paktow spotecznych). Jednoczesnie jedynie zwigzkom zawodowym przy-
znaje si¢ prawo do strajku (w ust. 3 art. 59), ale nie gwarantuje si¢ odpowiedniego
prawa do lokautu dla pracodawcéw. W ten sposob dialog spoteczny i szeroko
rozumiani partnerzy spoteczni stanowia jedng z zasad ustroju demokratycznego

Polski i jeden z wymiaroéw realizacji idei spoteczenstwa obywatelskiego (Dhugosz

2005/2006, s. 95). Wskazuje si¢ tez na czynniki, ktdére powinny sprzyjac¢ korpo-

ratyzmowi w Polsce:

1) dziedzictwo przesztosci, czyli korporatyzm socjalistyczny (cho¢ oceniany ne-
gatywnie), demokracje koncesjonowang (,,Solidarno$¢”, porozumienia ,,okrag-
tego stotu”);

2) istnienie potrzeby programowej wspotpracy gtéwnych aktorow w czasie trans-
formacji gospodarki;

3) czynniki zewng¢trzne, sugerujace potrzebe zainstalowania modelu korporatywi-
stycznego (zalecenia MOP, modne w Polsce odwotywanie si¢ do doswiadczen
niemieckich, wskazania katolickiej nauki spotecznej) (Morawski 1998, s. 91).
Jednakze praktyka spoteczno-polityczna zweryfikowata rzeczywisty za-

kres zastosowania regulacji konstytucyjnych. Chociaz od czasu podpisania

w 1993 r. Paktu o przedsigbiorstwie panstwowym czynione byly proby umoco-

wania w Polsce modelu korporacyjnego jako sposobu rozwigzywania problemow

transformacji politycznej i gospodarczej, to hasto ,,dialog spoteczny” wykorzy-
stywane byto instrumentalnie przez lewicowe i prawicowe elity polityczne, aby
zapewni¢ sobie pokdj spoteczny i poparcie ciagle silnych zwiazkow zawodowych

w przeprowadzanych reformach spoteczno-gospodarczych.

Rolg instytucjonalnego mechanizmu ksztaltowania modelu korporacyjnego
odgrywa¢ miala Komisja Trojstronna. Okazala si¢ jednak w duzym stopniu in-
stytucjg fasadows, stuzaca pozorowaniu dialogu spotecznego w warunkach bra-
ku kultury dialogu i niskiego poziomu zaufania migdzy grupami spolecznymi
i agendami panstwa. W momencie ustanowienia dialogu trojstronnego na szcze-
blu centralnym wskazywano ponadto na zagrozenia, jakie niesie zakorzenienie
si¢ rozwigzan korporacyjnych w i tak juz zbiurokratyzowanym polskim syste-
mie politycznym. Mianowicie korporatyzm sprzyja¢ miat dalszej oligarchizacji
systemu przez zawieranie pozaparlamentarnych koalicji migdzy biurokracjami
panstwa i reprezentacjami réznych silnych intereséw grupowych (Tatur 1994).

Okazato sig, ze te obawy nie maja pokrycia w rzeczywistosci i ewentualny
nadmierny wplyw, szczegdlnie zwigzkéw zawodowych, realizowat si¢ za posred-
nictwem kanalow politycznych, a nie korporacyjnych. Zwiazki zawodowe posta-
nowity bowiem broni¢ intereséw swojego zaplecza przez bezposrednie uczestnic-
two polityczne i postawily nie na partnerstwo spoteczne i dialog spoteczny, ale na
partnerstwo polityczne (Zalewski 1998) (a w przypadku ,,Solidarnosci” w okresie
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istnienia AWS dominacje polityczng) w ramach szerszych koalicji i blokéw poli-
tycznych. Spowodowato to takze upolitycznienie Komisji Trojstronnej, co miato
destrukcyjny wptyw na efektywnos¢ jej prac, nawet na tle innych krajow Europy
Srodkowo-Wschodniej (Avdagic 2004). Polegato to na tym, ze centrala zwigzko-
wa powigzana z aktualnie rzgdzacym ugrupowaniem realizowata swoje interesy
dzieki bezposrednim relacjom z rzadzacymi, natomiast centrala zwigzana z aktu-
alng opozycja polityczng bojkotowata w danym okresie prace komisji, blokujac
jej funkcjonowanie (Frieske, Machol-Zajda 1999).

Mimo zatem instytucjonalizacji formalnej, faktyczna instytucjonalizacja dia-
logu spotecznego jest niska. Inna staboscia dialogu spotecznego byta i jest silna
personalizacja, gdyz okresy jego wzmozenia zwigzane byly bardziej z zaangazo-
waniem konkretnych oséb niz docenieniem roli dialogu spotecznego w systemie
sprawowania wladzy. W pierwszym okresie istnienia Komisji Trojstronnej, w la-
tach 1994-2001, nastgpita aktywizacja dialogu spotecznego ze wzglgdu na za-
angazowanie w latach 1994—-1996 wiceministra, a nast¢pnie ministra pracy i po-
lityki socjalnej Andrzeja Baczkowskiego. W kolejnym okresie funkcjonowania
komisji, gdy zyskata ona ustawowe umocowanie po 2001 r., animatorem dialogu
spotecznego byt minister gospodarki, a p6Zniej wicepremier Jerzy Hausner, kto-
ry wezesniej w publikacjach naukowych, a nastgpnie praktycznie jako cztonek
rzadow L. Millera i M. Belki, dazyt do rzeczywistego wlaczenia partnerow spo-
tecznych i dialogu spotecznego w proces planowanych reform spoleczno-gospo-
darczych (Fatkowski 2006, s. 36).

Miedzy instrumentalizacjg a fasadowoscig dialogu spotecznego

Nawet animatorzy dialogu spotecznego, tacy jak A. Baczkowski, a pozniej
J. Hausner, traktowali go instrumentalnie (nawet jesli w dobrej wierze), co byto
niedobrg kontynuacjg praktyki istniejgcej od momentu jego instytucjonalizacji
w latach 90., gdy dialog spoteczny na poziomie Komisji Trojstronnej miat by¢
,»wentylem bezpieczenstwa” dla rzadzacych w sytuacji silnego niezadowolenia
spotecznego. A. Baczkowski uwazat trojstronny dialog spoteczny przede wszyst-
kim za wazne narzedzie pozyskiwania poparcia spolecznego dla realizowanych
reform systemowych (ibidem, s. 35).

Podobnie oceniane jest postgpowanie wicepremiera J. Hausnera, ktory anga-
zowal si¢ w dialog spoteczny dopoty, dopoki uwazal, ze pozyska poparcie part-
nerdéw spotecznych dla wtasnego planu reform (nazywanego planem Hausnera),
a nastepnie wlaczat si¢ w powolywanie nowych instytucji dialogu obywatelskie-
g0, narazajac trojstronny dialog spoleczny na marginalizacje i deinstytucjonali-
zacje (Falkowski i in. 2000, s. 36).

Z kolei wyrazem traktowania formalnych instytucji dialogu spotecznego jako
fasadowych byto funkcjonowanie komisji w latach 1997-2001, gdy ani rzad
centrolewicowy, ani pozniej rzad AWS-UW nie wlaczat partneréw spotecznych
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w ramach komisji w uzgadnianie i wdrazanie reform. Zaréwno wczesniej
(w okresie realizacji planu Balcerowicza), jak i p6zniej uwazano wrgcz inicjowa-
nie dialogu spotecznego w celu konsultowania ksztaltu i kierunku reform za nie-
efektywne i szkodliwe dla ich jakosci i skutecznosci (Fatkowski 2006, s. 34-35).

Wyrazem dominacji koncepcji partnerstwa politycznego, w ktorym uczestni-
cza grupy interesu (w polskich warunkach zwiazki zawodowe), elity polityczne
i administracyjne, byt okres rzadow AWS-UW. W $wietle tej koncepcji nie dziwi
fakt, ze ,,Solidarno$¢” nie starata si¢ przez wigkszos¢ tego okresu umocni¢ po-
zycji Komisji Trojstronnej w systemie politycznym, mimo iz znalazta si¢ ona
wczesniej w obywatelskim projekcie konstytucji przygotowanym pod patrona-
tem zwigzku. Zmiana podejs$cia nastgpita dopiero pod koniec rzadow AWS, gdy
jasne stalo sie, ze wladzg przejmie lewica postkomunistyczna w koalicji z mar-
ginalng Unig Pracy i ewentualnie z PSL, a co spowoduje utrat¢ dotychczasowej
pozycji ,,Solidarnosci” wobec rzadzacych. Dopiero wtedy stosunkowo szybko
przygotowano ustawe o Trojstronnej Komisji ds. Spoleczno-Gospodarczych
1 Wojewodzkich Komisjach Dialogu Spotecznego (WKDS). Nastgpito odejscie
zwigzkow zawodowych od bezposredniego zaangazowania politycznego, kto-
re ostabiato ich pozycje w oczach opinii publicznej, na rzecz budowy systemu
dialogu spotecznego i partnerstwa spotecznego. Nie zdotano jednak zapewnic¢
komisji kompetencji stanowiacych, pozostajac przy jej dotychczasowej funkcji
opiniodawczo-konsultacyjne;j.

To nowe otwarcie dialogu spotecznego na szczeblu centralnym oraz usta-
nowienie go na szczeblu wojewodzkim wzbudzito duze oczekiwania i nadzieje
co do efektow tej formy porozumienia. Duze oczekiwania mieli rzadzacy i or-
ganizacje partnerow spotecznych, ktore uzyskaty status tzw. organizacji repre-
zentatywnych, co umozliwito im udziat w pracach komisji i WKDS. Szybko si¢
jednak okazato, ze zapat rzadu mial jedynie na celu pozyskanie partneréw spo-
tecznych do poparcia kosztownych spolecznie reform, a gdy tego poparcia nie
uzyskat, to jego entuzjazm do promowania dialogu spotecznego znacznie ostabt.
Zatem mimo wzmocnienia formalnej instytucjonalizacji prawnej, faktyczna in-
stytucjonalizacja dialogu spotecznego, stuzacego do wypracowywania efektyw-
nych i spotecznie popieranych rozwigzan, pozostata na niskim poziomie, co jest
kolejnym argumentem $wiadczacym o instrumentalnym podejsciu do dialogu
i jego fasadowym charakterze. Dla wsparcia tego wniosku mozna poda¢ przy-
ktad Austrii oraz w mniejszym zakresie innych krajow (Niemcy, Holandia), gdzie
mimo braku formalnej instytucjonalizacji prawnej instytucji dialogu spotecznego
odgrywa on nadal wazna rolg w tych systemach politycznych (Sroka 2009, s. 15).
Badacze zachodni wskazuja, ze korporacyjny dialog spoleczny jest efektywny
przede wszystkim w warunkach demokracji konsensualnej, a nie wigkszo$ciowe;j
(westminsterskiej), ktory to model jest blizszy jest realiom polskiej demokra-
cji. Jednoczes$nie polscy badacze problemu dialogu spotecznego wykazuja ogra-
niczong ,,wiar¢”, ze rozwo0j instytucji prodialogowych (np. takich jak WKDS)
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przyczynitby sie takze do zwigkszenia roli rozwigzan konsensualnych w polskim

systemie politycznym (ibidem, s. 19).

Zatem, mimo ze takze w krajach demokracji konsensualnej (Austrii, Holandii)
uwarunkowania polityczne, gospodarcze i spoteczne-kulturowe przyczynity si¢
do ostabienia poziomu korporacyjnego dialogu spotecznego, to pozostaje on
waznym i uznanym elementem ,,filozofii sprawowania wtadzy”, a nie tak jak
w Polsce cialem obcym. M. Splawski i A. Zybertowicz wskazuja, ze instytucje
dialogu spotecznego sa cialem obcym w polskim zyciu spoteczno-politycznym,
ale ze wzgledu na uwarunkowania konstytucyjne i standardy unijne nie mozna
ich odrzuci¢ wprost; nastepuja wiec procesy prowadzace do traktowania dialogu
spotecznego jako fasady (Sptawski, Zybertowicz 2005, s. 85).

Jednakze wpltyw integracji europejskiej jest ograniczony, poniewaz nie jest
zwigzany z obowigzkiem wdrozenia prawa unijnego w odniesieniu do ksztattu
instytucji dialogu spotecznego. Rozwigzania unijne majg charakter migkkich re-
gut, ktore oddziatuja na wprowadzanie instytucji trojstronnych i praktyk konsul-
tacyjnych z partnerami spotecznymi jako standardu unijnego. Mimo to wigkszo$¢
zagadnien podlegajacych konsultacjom nalezy do kompetencji rzadéw panstw
cztonkowskich (Fatkowski i in. 2006, s. 107).

M. Sptawski i A. Zybertowicz proponujg dwa scenariusze zdarzen, ktore dopro-
wadzg ostatecznie do przynajmniej posredniego odrzucenia dialogu spotecznego
jako instytucji zycia spoteczno-politycznego. Najpierw moze nastapi¢ redefinio-
wanie roli jego instytucji, czyli ,,rozmontowywanie” dialogu spotecznego przez:
— pozorowanie dialogu spotecznego;

— niekonkluzywnos$¢ dialogu spotecznego, wynikajaca z braku po stronie rzadza-
cych woli wypracowywania uzgodnien, ktore beda sie roznily od stanowiska
rzadu, czego przejawem jest przedstawianie projektow ustaw do konsultacji
w sytuacji, gdy partnerzy spoteczni maja niewiele czasu na wyrazenie opinii,
co $wiadczy o tym, ze rzadzacy faktycznie nie chcg bra¢ tych opinii pod uwa-
ge, a czynig to jedynie ze wzgledow formalnych;

— niebranie pod uwage opinii i uchwat podejmowanych w ramach centralnego
i regionalnego dialogu spotecznego przez wtadze krajowe i regionalne;

— rytualizacja (jedynie klub dyskusyjny), poniewaz najwazniejsze kwestie pode;j-
mowane sg poza instytucjami dialogu spotecznego;

— wykorzystywanie udzialu w pracach instytucji tr6jstronnych do budowania
wlasnej pozycji indywidualnej lub grupowej w ramach klientelistyczno-kole-
siowskich nieformalnych relacji oraz kolekcjonowanie funkcji (efekt ,,choinko-
wosci”) 1 korzys$ci materialne (diety) (Sptawski, Zybertowicz 2005, s. 84-90).

W efekcie nastepuje neutralizowanie znaczenia instytucji dialogu spotecznego
ze wzgledu na:

— ograniczone kompetencje Komisji Trojstronnej i WKDS oraz dodatkowo nie-
wnoszenie przez przedstawicieli administracji centralnej i wojewodzkiej waz-
nych spraw pod obrady instytucji dialogu spotecznego;
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— procedury umozliwiajace blokowanie dialogu i uzyskiwania porozumienia
przez jego uczestnikow;

— nieinformowanie opinii publicznej o istnieniu instytucji dialogu spotecznego
oraz sporach i dylematach, z ktérymi muszg si¢ zmierzy¢ partnerzy spoteczni;

— ograniczanie srodkéw na dzialanie instytucji dialogu spotecznego.

Podsumowanie: stabos¢ panstwa i stabos¢ partneréw spotecznych

Stabosc¢ dialogu spotecznego jest tez pochodng stabosci instytucji publicznych
1 instytucji spoleczenstwa obywatelskiego, jakimi sa organizacje partnerOw spo-
tecznych. W odniesieniu do rzadu jest to brak koordynacji i wspolpracy miedzy
poszczegoblnymi resortami oraz wykorzystywanie wplywow wsrod partnerow
spotecznych w rywalizacji migdzy ministrami. Taka sytuacja jest pochodng tzw.
uktadoéw branzowo-resortowych, w ramach ktorych obserwuje si¢ czesto ,,zespole-
nie interesow mig¢dzy dziataczami zwigzkowymi, przedstawicielami pracodawcow
lub zarzadow firm panstwowych, politykami i urzednikami $ci§le powigzanymi
z interesami danych branz” (ibidem, s. 100). Jak wskazuje J. Hausner, ,,branzowe
struktury korporacyjne (np. gornictwo, energetyka, kolejnictwo, ochrona zdrowia,
oswiata) przetrwaly tam, gdzie nadal jedyna dopuszczalng — lub dominujaca —
forma wlasnosci jest wlasnos¢ publiczna, a centralna administracja rzadowa $cisle
reguluje i reglamentuje funkcjonowanie organizacji danego sektora, petryfikujac
resortowy (branzowy i hierarchiczny) uktad zarzadzania” (Hausner 2007, s. 62).
W niektorych branzach zwigzanych z przemystem ciezkim takie uktady sg w sta-
nie blokowac¢ polityke rzadu i porozumienia wypracowywane w ramach trdjstron-
nego dialogu branzowego, ktore naruszaja przywileje danej branzy.

W odniesieniu do organizacji partneréw spolecznych problemem jest ich
reprezentatywnos¢ oraz stabo$¢ zasoboéw finansowych, ludzkich, eksperckich,
a takze rozbicie i rywalizacja partnerow spotecznych o wpltywy polityczne oraz
partykularyzm, ktéry utrudnia zawieranie porozumien w ramach instytucji dia-
logu spotecznego. Powstaje efekt ,,blednego kota”, utomnosci dialogu bowiem
powodujg jego obchodzenie i poszukiwanie porozumienia z partnerami spo-
lecznymi poza instytucjami dialogu lub powolywanie nowych instytucji (dialog
obywatelski), ktore sg bardziej ulegle wobec decydentow (lub moga dostaé cos
w zamian). W efekcie nastepuje marginalizacja instytucji dialogu spolecznego
na skutek ograniczenia jego funkcjonowania do czynno$ci rutynowych i pozba-
wionych realnego wptywu na podejmowanie waznych decyzji albo zawieszania
udzialu w pracach tych instytucji (Fatkowski i in. 2006, s. 101). Najbardziej spek-
takularnym dzialaniem byto zawieszenie od 26 czerwca 2013 r. udzialu w pra-
cach Komisji Trojstronnej przez ,,Solidarno$¢”, OPZZ i FZZ, czyli wszystkie
centrale zwigzkowe reprezentujace pracobiorcow.

Jak wskazujg badacze Instytutu Spraw Publicznych, dialog spoteczny (ale tak-
ze dialog obywatelski) jest stabo przydatny przy realizacji polityk publicznych



Uwarunkowania i przyczyny stabosci dialogu spotecznego w Polsce 37

w zakresie: poprawy efektywnos$ci wdrazania polityk publicznych, przyspiesze-

nia procesu legislacyjnego oraz uzupehiania tresci tych polityk o postulaty waz-

ne dla partneréw spotecznych. Autorzy ci wskazujg na nastgpujace przyczyny
niskiej efektywnosci dialogu spotecznego (obywatelskiego):

— uwarunkowania kulturowe i utrwalone wzory (nie)prowadzenia dialo-
gu spolecznego wywodzace si¢ jeszcze z poprzedniego ustroju, a zwigzane
z negatywnym nastawieniem urzednikow do konsultacji z przedstawicielami
spoleczenstwa oraz brakiem transparentnosci i cigglosci pracy administra-
cji oraz kolejnych rzadow, ktore odrzucaty rozwigzania wypracowane przez
poprzednikow;

— upolitycznienie dialogu spotecznego z powodu afiliacji politycznych partneréw
spotecznych, ale takze przez instrumentalne wykorzystywanie instytucji dia-
logu spotecznego przez ugrupowania polityczne i/lub rzad dla wsparcia jego
polityki;

— nieefektywne ramy organizacyjne funkcjonowania instytucji dialogu spotecz-
nego, ktore sprzyjaja blokowaniu rozmoéw i utrudniajg zawieranie porozumien,
oraz dominacja regut nieformalnych nad formalnymi;

— uzaleznienie skutecznosci dialogu od kwestii personalnych, przede wszystkim
autorytetu i pozycji przedstawiciela rzadu odpowiedzialnego za prowadzenie
dialogu spotecznego (ibidem, s. 9-11).

Brak dialogu spotecznego powoduje, ze organizacje w nim uczestniczace sig-
gaja po inne kanaty artykulacji i agregacji swoich interesow. Przede wszystkim
jest to lobbing, ktory odbywa si¢ w mniej sformalizowanych formach mimo ist-
nienia ustawowej regulacji (ibidem, s. 48—49).
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KATARZYNA HErPA-LISZKOWSKA

KULTURA ORGANIZACYJNA W PROCESIE INICJOWANIA
ORAZ FUNKCJONOWANIA PARTNERSTW LOKALNYCH

Wstep

Wobec niezwykle bogatej literatury przedmiotu nie ma potrzeby szerokiego
prezentowania istoty i roli partnerstw lokalnych, rozumianych w tym artykule
jako horyzontalne, przekraczajace granice sektorowe (tzw. mi¢dzysektorowe,
trojsektorowe) dtugofalowe porozumienie podmiotéw sektora publicznego, biz-
nesowego 1 pozarzadowego, majacych rownorzedny status i zawigzywanych
wokoét obszaru geograficznego wspolnego dla wszystkich jego uczestnikow
(Kazmierczak 2008, s. 37; Wegierska-Chyc 2013, s. 19-20).

Jest jednak pilna potrzeba poszukiwania skutecznych sposobow stymulowania
takich partnerstw, zwtaszcza tych, ktére wéréd podstawowych obszarow dzia-
tania oprocz rynku pracy i spraw spolecznych za cel stawiajg sobie inicjowa-
nie i wspieranie dzialan prorozwojowych, m.in.: promocj¢ przedsigbiorczosci,
tworzenie nowych firm, doradztwo ekonomiczne itp. (Zybata 2007, s. 13—14).
Zgodne sg bowiem opinie, ze ich inicjowanie oraz funkcjonowanie jest proce-
sem trudnym, uzaleznionym w duzej mierze od sklonno$ci do angazowania si¢
wszystkich partneréw, oczekiwanych korzysci, zaufania czy wzajemnosci, czyli
potencjatu kapitatu spotecznego. Istotne sa tez czynniki o charakterze ekonomicz-
nym, jak i pozackonomiczne, m.in. kulturowe.

Relacje miedzy kulturg a gospodarka, jako dwoma réwnorzgdnymi obszara-
mi ludzkiej dziatalno$ci, podsystemami Swiata spotecznego silnie powigzanymi
i wzajemnie si¢ warunkujacymi, sa z cala pewnos$cig bardzo zlozone, nie do konca
jasne, przez co przysparzajg wielu problemow. W procesie rozwoju kultura moze
stanowic jego cel, §rodek lub odgrywac role regulatora, decydujacego o charak-
terze i kierunkach rozwoju, jest obszarem, ktory z jednej strony moze wplywac
na zjawiska gospodarcze, z drugiej jednak sam moze by¢ przez nie ksztattowany
(Janikowski 2009, s. 17-30).

W literaturze od lat eksponowany jest niebagatelny wptyw norm, postaw
1 warto$ci wyznawanych w danym kregu kulturowym na powodzenie lub porazke
wszelkich dziatan o charakterze spoteczno-gospodarczym!. Kultura organizacyjna

! Mozna bytoby wymienié¢ co najmniej kilka fal wzmozonych debat na temat uwarunkowan
kulturowych, poczawszy od Maxa Webera, uznawanego za prekursora badan relacji miedzy kultura
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uznawana jest za jeden z najistotniejszych czynnikow przesadzajacych o konku-
rencyjnosci przedsigbiorstw oraz ich sukcesie rynkowym (Cameron, Quinn 2003;
Hofstede, Hofstede 2007; Harrison, Huntington 2003). Od niej zalezg bowiem
podejmowane decyzje, sposoby ich realizacji i efektywnos$¢ dziatania, czyli to,
czy zasoby oraz wspoélpraca roznych partneroOw przyniosa pozadane rezultaty.
Nierzadko przeciez, mimo doskonalego zaplecza w postaci lokalnych produktow
i ustug, prob nawigzania wspoétpracy i oddolnych inicjatyw, wlasnie ze wzgledu
na niedostatki kultury organizacyjnej dominujacej w danym $rodowisku, wszel-
kie dziatania koncza si¢ fiaskiem. Z catg pewnoscia sg to systemy $cisle ze soba
powiazane, dlatego jakakolwiek zmiana w jednej z tych dziedzin odbija si¢ na
drugiej.

Problemy kultury organizacyjnej sa w najwickszej mierze badane w odnie-
sieniu do przedsigbiorstw, wiele jej elementdéw, zwlaszcza w wymiarach istot-
nych z punktu widzenia psychologii zarzadzania, np.: przywddztwo, zarzadzanie
zespotem, ma duze znaczenie rowniez w odniesieniu do partnerstw lokalnych.
Dlatego punkt wyjsécia opracowania stanowi zalozenie o kulturowym zakorze-
nieniu dziatan przedsigbiorczych, czyli o tym, ze do zrozumienia ich istoty, form,
wszelkich przejawow nie wystarczy analiza elementéw czysto ekonomicznych
i struktury rynkow. Nalezy odnies¢ si¢ do sfery kultury, gdyz wlasnie tam usytu-
owane sg czynniki decydujace o aktywnym uczestnictwie w zyciu gospodarczym
(Glinka 2008; Harrison, Huntington 2003).

Celem opracowania jest przedstawienie istoty, funkcji i modeli kultury orga-
nizacyjnej, jej wptywu na skuteczno$¢ partnerstw oraz potrzeby wykorzystania
wiedzy z tego zakresu w skali lokalnej i regionalne;j.

Istota i funkcje kultury organizacyjnej oraz czynniki ja ksztattujace

Podobnie jak szeroko rozumiana kultura, tak i kultura organizacyjna, okresla-
na tez mianem kultury korporacyjnej, jest pojeciem wieloznacznym, a jej defi-
nicja jest wcigz przedmiotem sporow i kontrowersji2. Kultura organizacyjna nie
istnieje samodzielnie — w znacznej swej czgsci jest niezauwazalna i nieuswiado-
miona, ukryta w umystach cztonkoéw organizacji stanowi dla nich spoiwo, ktére
integruje odmienne osobowosci, grupy, charaktery.

Podstawy koncepcyjne badan nad problematyka kultury organizacyjnej wy-
wodza si¢ z dwoch réznych dziedzin: antropologii (kultura metaforg organizacji)
i socjologii (organizacja ma kulture). Wiele prac o fundamentalnym znaczeniu dla

a rozwojem ekonomicznym za sprawa jego najstynniejszego dzieta pt.: Etyka protestancka i duch
kapitalizmu (1994). Por. Landes 2000; Trompenaars, Hampden-Turner 2002.

2 Po raz pierwszy terminem tym postuzy! sie juz w latach 40. XX wieku E. Jacques, ktéremu
perspektywa kulturowa stuzyta jako zmienna umozliwiajgca wyjasnienie problemoéw gospodar-
czych i spotecznych dawnych krajow kolonialnych. Wyniki jego pracy, opublikowane w 1951 r.,
uwaza si¢ za oficjalny moment narodzin tego pojecia (Sutkowski 2002, s. 53).
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rozumienia kultury organizacyjnej powstato juz w latach 70., dynamiczny wzrost

zainteresowania tym pojeciem zaczerpnigtym z socjologii do nauk ekonomicz-

nych datuje si¢ od lat 80. XX wieku, a obecnie stale si¢ wzmacnia pod wplywem
zmian zwigzanych z globalizacjg i umi¢dzynarodowieniem rynkéw (Sieminski

2008, s. 13—14).

G. Hofstede — zajmujacy si¢ elementami kultury i ich wplywem na spoteczen-
stwo — zdefiniowat kulture organizacyjng jako ,,zbiorowe zaprogramowanie umy-
stu, ktore odréznia cztonkdéw jednej organizacji od drugiej” (Hofstede, Hofstede
2007, s. 297). Jego zdaniem kultura organizacji to takze jej psychologiczne ak-
tywa, ktére moga stuzy¢ do przewidzenia tego, co stanie si¢ z aktywami finanso-
wymi za kilka lat. Odnosi on kultury organizacyjne do kultur narodowosciowych
i r6znicuje je za pomocg czterech nastepujacych norm i wartosci okreslonych
wymiarami, bardzo silnie wplywajacymi na zarzadzanie i jednocze$nie warun-
kujacymi typ kultury (Witak 2014):

— wymiar indywidualizm — kolektywizm, ukazujacy réznice miedzy kulturami na
tle roli przypisywanej jednostce i zakresu, w jakim jest sktonna zaakceptowac
dominacjg¢ wspolnych interesow nad jednostkowymi,

— dystans wtadzy roznicujacy kultury w zaleznosci od tego, czy ludzie sktonni
sa przywiazywac wigksza lub mniejsza wage do miejsca w hierarchii wtadzy,
odnoszacy si¢ zatem do sposobu, w jaki pracownicy postrzegaja formalng hie-
rarchie organizacyjna, jako nieodlaczny aspekt dobrze zorganizowanej i spraw-
nie dziatajgcej organizacji,

— wymiar unikania niepewnos$ci, pozwalajacy wyrozni¢ kultury, w ktorych sto-
pien unikania niepewnosci jest niski lub wysoki?, wskazujacy zatem, w jakim
stopniu osoby s3 gotowe zaakceptowac sytuacje niestabilng, zmiany oraz moz-
liwos¢ dziatania mimo braku formalnych procedur,

— wymiar mesko$¢ — kobiecos$¢ ukazujacy skale dwoch cech, gdzie na jednym
biegunie plasuja si¢ kultury meskie, z dominujagcym twardym, opartym na za-
sadzie konkurencji podejsciem do zycia organizacji, a na drugim — kultury
kobiece, charakteryzujace si¢ wigksza opiekunczoscia i wyrozumiatoscia w re-
lacjach interpersonalnych.

W psychologii organizacji kultur¢ rozumie si¢ najczgsciej w sposob niewar-
tosciujacy. Obejmuje ona wowczas wartosci i normy, wyznaczajace specyficzny
sposob zachowania si¢ uczestnikow danej organizacji, réznigce t¢ organizacj¢ od
innych. Charakterystyczny dla tego ujecia jest brak podziatu wzoréw kulturowych
zachowan na takie, ktére maja znaczenie dla osiagnigcia formalnych celow orga-
nizacji, i na takie, ktore sa obojetne z tego punktu widzenia. Kultura w tym przy-
padku jest traktowana jako kategoria opisowa, niepodlegajaca wartoSciowaniu

3 Przy niskim stopniu unikania niepewnos$ci sklonno$é¢ do podejmowania ryzyka i tolerancja
niejednoznacznosci sytuacji jest wicksza, przy wysokim duzg warto$¢ przypisuje si¢ poczuciu pew-
nosci, stabilizacji i bezpieczenstwa.
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ze wzgledu na sprawno$¢ funkcjonowania organizacji. Nie mozna zatem o niej

powiedzie¢, ze w danym przypadku jest dobra lub zta, albo wysoka lub niska.

Mozna najwyzej stwierdzi¢, ze jest ona w danej organizacji mniej lub bardziej

widoczna. S. Robbins uwaza, ze kultura organizacyjna to pewien system znaczen,

ktore przyjmuje organizacja, odrézniajacych ja od innych (Robbins 2004).

Rola kultury organizacyjnej zalezy od etapu, na ktérym znajduje si¢ organiza-
cja — czy jest to faza narodzin, wczesnego wzrostu, wieku $redniego czy dojrza-
losci. Niezaleznie od etapu, kultura organizacyjna spetnia zawsze pie¢ podstawo-
wych funkcji (cho¢ nie jedynych). Naleza do nich (Sutkowski 2002, s. 60—63):
— funkcja integracyjna — polegajaca na utrzymaniu organizacji w calosci, spa-

jajaca ja poprzez aktywne uczestnictwo, przejawiajace si¢ akceptacja wspol-
nych celow, warto$ci, norm i pogladéw; aby oceni¢ stopien integracji, nalezy
uwzglednic takie czynniki, jak: zbudowanie wspolnego jezyka, okreslenie gra-
nicy grupy, stworzenie hierarchii wewnetrznej, utrwalenie zasad i regut oraz
pewnych rytuatow itp.,

— funkcja percepcyjna — wigzaca si¢ ze sposobem postrzegania przez jej czlon-
kow rzeczywisto$ci, organizacji i jej otoczenia oraz samych siebie przez pry-
zmat filtrow poznawczych i stereotypéw wspolnych cztonkom organizacji,

— funkcja adaptacyjna — zwigzana z mozliwos$cig wypracowania schematow dzia-
fania w okreslonych sytuacjach dzigki postrzeganiu rzeczywistos$ci organiza-
cyjnej i otoczenia jako wzglednie stabilnych — kultura zmniejsza niepewnos¢,
nadaje sens rzeczywistosci i wskazuje na schematy zachowan w okreslonych
sytuacjach oraz umozliwia przystosowanie si¢ grupy do otoczenia,

— funkcja nadawania tozsamosci — wigzaca si¢ z tworzeniem wspolnego, spojne-
go wizerunku organizacji, poczucia wspdlnoty jej cztonkdw,

— funkcja stymulowania zmian w organizacji — kultura staje si¢ katalizatorem
1 narzedziem zmian organizacyjnych, zwlaszcza w warunkach niepewnosci
zwigzanych z dynamika i gwaltownoscig zmian w otoczeniu, typowych dla
epoki postindustrialne;.

Kultura organizacyjna jest determinowana i ksztaltowana przez wiele elemen-
tow o charakterze zewnetrznym, takich jak: kultura kraju, w ktérym dana jednost-
ka prowadzi dziatalnos¢ (i/lub kraju, z ktoérego si¢ wywodzi), czy branza, oraz
o charakterze wewnetrznym, tj. wielko$¢ danej jednostki, jej tradycje, a przede
wszystkim ludzie ja tworzacy.

Wplyw réznych czynnikow endo- i egzogenicznych jest znacznie bardziej
skomplikowany, gdyz dopiero wspolnie tworzg one splot zalezno$ci, w wyni-
ku ktérych powstaje okreslony typ kultury przedsigbiorstwa, instytucji, organi-
zacji. Na kulture organizacyjng wplywajg wszystkie typy kultury, czyli kultura
narodowa, kultura regionalna i kultura ekonomiczna danego obszaru, a takze
wiele innych, takie jak kultura branzy, subkultury zawodowe dziatéw, a nawet
nieformalnych grup pracowniczych. Na najnizszym szczeblu plasuje si¢ kultu-
ra reprezentowana przez jednostki: pracownikow, menedzerow, kierownikow
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oraz ich cechy osobowosci. Kazdy z tych czynnikéw moze sta¢ si¢ elementem
decydujacym o kierunkach ewolucji wspolnego systemu zatozen, wartosci,
norm czy postaw. Ksztattowanie si¢ kultury organizacyjnej w procesie wzajem-
nej interakcji czynnikow endogenicznych jest z reguty trudne do uchwycenia
1 zidentyfikowania.

Otoczenie systemu spoteczno-kulturowego organizacji coraz czesciej ujmo-
wane jest kompleksowo i dzielone na makro- i mikrootoczenie. Makrootoczenie
tworzy warunki czasowo-przestrzenne dzialalno$ci organizacji. Wywiera wptyw
na kulture organizacyjng dzigki transmisji wartosci i wzorcow kulturowych
uksztaltowanych w makrosystemie spolecznym. Odnosi si¢ do tradycji, wartosci
spolecznych, przyzwyczajen i warunkow demograficznych. Otoczenie blizsze
moze wptywaé natomiast w sposob bezposredni lub posredni na kulture organi-
zacyjng (Sieminski 2008, s. 69-71).

A. Brown dzieli te czynniki na trzy podstawowe grupy elementow ksztattuja-
cych poszczegodlne kultury: kultura narodowa, regionu i lokalna, w jakiej dziata
podmiot, czynniki zwigzane z zatozycielem lub liderem organizacji, jego wizja
i stylem zarzadzania oraz rodzaj podejmowane;j dzialalnosci (Brown 1998, s. 42).

G. Aniszewska i I. Gielnicka dziela z kolei czynniki endo- i egzogeniczne na
trzy grupy: otoczenie, organizacja, uczestnicy organizacji (Aniszewska, Gielnicka
1999, s. 44).

Prorozwojowa i projakosciowa kultura organizacyjna
z perspektywy lokalnej i regionalnej

Trudno jednoznacznie zdefiniowac, czym jest prorozwojowa kultura orga-
nizacyjna, cho¢ pojecie to figuruje juz w wielu publikacjach i dokumentach.
Wiadomo jest, ze kultura proinnowacyjna oznacza m.in. tworzenie przyjaznego
klimatu wobec innowacji i zawiera takie wymiary jak: elastycznos¢, otwarto$¢ na
wspoltprace, czy tez swiadomos$¢ koniecznosci wprowadzania zmian i ustawicz-
nego zdobywania wiedzy. W warunkach dynamicznych przeksztalcen zachodza-
cych w otoczeniu innowacyjna kultura organizacyjna moze sprzyjac adaptacji do
tych zmian.

Sposrod waznych z perspektywy partnerstw lokalnych zachowan charakte-
rystycznych dla proinnowacyjnej/prorozwojowej kultury organizacyjnej warto
wymieni¢ (Gadomska-Lila 2013, s. 14):

— wspieranie tworczych sposobow myslenia i rozwigzywania problemow,

— tworzenie klimatu sprzyjajagcego zmianom organizacyjnym oraz atmosfery
wspotzawodnictwa, majacej wplywaé na wzrost ambicji,

— poglebianie wiedzy i umiejetnosci oraz wlasciwe dzielenie si¢ wiedza i infor-
macja, a takze sprawne systemy komunikowania,

— upublicznienie autoréw sukceséw oraz budowanie atmosfery uznania i szacun-
ku dla innowatorow,
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— rozwijanie tolerancji dla ryzyka, niepewno$ci, poszukiwan, a takze potknig¢,

— szeroki udzial pracownikow w tworzeniu nowych rozwigzan oraz wpro-
wadzanie demokratycznych zasad podejmowania decyzji i rozwigzywania
konfliktow,

— wspieranie dziatan grupowych oraz negowanie postaw egoistycznych
1 arogancji.

Do istotnych czynnikéw majacych wpltyw na tworzenie proinnowacyjnej kul-
tury nalezy strategia rozwoju przedsigbiorstwa, instytucji czy regionu. Wiasciwie
skonstruowana i zrozumiala strategia wraz z kulturg moga tworzy¢ nawet efekt
synergiczny, jednak stanie si¢ tak tylko wowczas, gdy migdzy nimi bedzie za-
chodzi¢ dodatnie sprze¢zenie zwrotne. Oznacza to, ze z jednej strony strategia
determinuje kierunek rozwoju proinnowacyjnej kultury organizacyjnej, z drugiej
strony kultura tworzy ramy ograniczajgce proces projektowania strategii. Kazda
zmiana strategii powinna wigc pociggaé za sobg zmiany kulturowe, co oznacza
ksztaltowanie kultury elastycznej, innowacyjnej i otwartej (Krupski, Niemczyk,
Stanczyk-Hugiet 2009, s. 8).

Na tym gruncie zachodzi proces cigglych interakcji pomigdzy wartosciami,
wyobrazeniami i dziataniami, ktore sprawiaja, ze ,.kultura przedsigbiorczosci”
jest trudna do opisania, ulega bowiem ustawicznym zmianom pod wpltywem
uwarunkowan historycznych, spotecznych i gospodarczych, procesow globali-
zacyjnych oraz zmian w systemach informacji, edukacji, prawa itp. To wszystko
przekonuje, ze obecnie przedsigbiorca nie moze skupia¢ si¢ wylacznie na swojej
firmie, ale musi liczy¢ si¢ z calym zespotem czynnikow wptywajacych na sama
firme, jak i, a moze przede wszystkim, na jej otoczenie.

Takie podejs$cie do przedsigbiorczo$ci ktadzie nacisk na uwzglednianie in-
terakcji spolecznych, czyli sposobéw myslenia, interpretowania $§wiata i jego
odczuwania oraz stosunkéw i form pracy i konsumpcji. Ten typ kulturowego po-
dejscia pozwala na analizowanie oddolnych proceséw wzrostu gospodarczego,
napedzanych przez jednostki i grupy spoteczne dazace do realizacji swoich ce-
16w, wsrdd ktorych jest takze zysk i poprawa swojego potozenia.

Kultura organizacyjna wraz z przedsigbiorczoscig stanowia lacznie istotne
elementy permanentnego rozwoju ksztattujacego przewage konkurencyjng danej
jednostki terytorialnej nad innymi. Bogata kultura przedsigbiorczo$ci na pozio-
mie lokalnym jest tez istotnym czynnikiem oraz stymulatorem rozwoju lokalne-
go zgodnego z zatozeniami tzw. zrownowazonego rozwoju (Lesniewski 2010a,
s. 52).

Wobec rosngcej roli jakosci w procesie ksztaltowania konkurencyjnosci coraz
wieksze znaczenie ma kultura jakosci. K. Bright i C.L. Cooper zwracaja uwage,
iz system zarzadzania jako$cig jest ksztalttowany w organizacji na poziomie arte-
faktoéw i zasad zachowan, czyli najlepiej uswiadomionym. W podmiotach maja-
cych duze do$wiadczenie w stosowaniu zasad zarzadzania jako$cig mozliwe jest
ksztattowanie w dtuzszym okresie poziomu norm i warto$ci. Tylko najbardziej
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zaawansowane moga podejmowac skuteczne proby oddziatywania na wybrane
elementy trzeciego, nieuswiadomionego poziomu (Wawak 2014).

W trakcie opracowania systemu zarzadzania jakoscig mozliwe jest oddziaty-
wanie wylacznie na pierwszy poziom kultury organizacyjnej przez projektowanie
nowej organizacji, metod pracy, okreslanie celow, procedur i instrukcji. Wptyw
kultury organizacyjnej moze si¢ przejawia¢ zatem w sposobie zaprojektowania
procesow, struktury organizacyjnej, zadan i uprawnien pracownikow. Na etapie
wdrozenia podejmowane sa proby oddziatywania réwniez na drugi poziom przez
szkolenia, informowanie, nadzor, pomoc w stosowaniu nowych metod. Kultura
organizacyjna moze uniemozliwi¢ skuteczne wdrozenie systemu, jezeli nie zo-
stang zaakceptowane i przyjete do stosowania przez pracownikoéw zasady orien-
tacji na klienta, stosowania i wykorzystywania analiz czy ciaglego doskonalenia.
Wprawdzie procedury i instrukcje beda w takim przypadku stosowane, jednak
trudno mowic o dziatajagcym w peini systemie (ibidem).

Etap doskonalenia systemu, ktérego wdrozenie si¢ powiodto, moga stanowié¢
proby ksztaltowania zachowan pracownikéw. Ich skutecznosé zalezy od podat-
nosci kultury organizacyjnej na wprowadzanie zmian.

W kazdym panstwie wystepuja kultury narodowe, obok nich etniczne, regio-
nalne, lokalne oraz inne konstruowane na zasadzie terytorialnej, innej kulturowej,
lub na zasadzie okreslonego potaczenia roznych zmiennych. W perspektywie hi-
storycznej w warunkach odosobnienia przestrzennego, braku kontaktu z innymi
grupami, wyroznione uktady kulturowe byly tworzone jako wyraz utrwalonych
relacji ze srodowiskiem przyrodniczym, spolecznym i kulturowym (Sadowski
2010, s. 194-197).

Wazny jest specyficzny zbior wzorcéw postepowania i wytworow kultury
symbolicznej, utozsamianych z okreslonym regionem przez ludzi, ktoérzy go za-
mieszkujg i dla ktérych stanowig one istotng wartos¢. Ze wzgledu na t¢ kulturg,
ktéra odréznia si¢ od innych kultur regionalnych, ludzie spoza owego regionu
takze traktujg to terytorium jako wyodrebniajaca si¢ cato§¢ z powodu specyfiki
zasobow kulturowych. Rozwdj spotecznosci lokalnej jest w duzej mierze uza-
lezniony od pielggnowania wtasnej kultury regionalnej, jednocze$nie trwatos¢
tej kultury zapewnia istnienie spotecznosci lokalnych (Kowalik 2006, s. 22-23).

Niezaleznie od dalszego rozwoju porzadku $wiatowego kultura regionalna
wlaczona w obszar ksztaltowania si¢ §wiata globalnego lub §wiata koegzystuja-
cych i wspotpracujacych ze soba panstw narodowych bedzie miata coraz wigksze
znaczenie dla zycia pojedynczych oséb, ktore z kolei moga wywierac coraz wigk-
szy wplyw na rozwdj wlasnego regionu i jego kultury — przynajmniej mozliwos¢
taka zaktadana jest w koncepcji globalizacji.
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Modele i typologia kultury organizacyjnej

G. Hofstede, postugujac si¢ metaforg komputerowa, porownat naturg ludzka
do systemu operacyjnego (Hofstede, Hofstede 2007, s. 17-19). Natura stanowi
element wspolny dla wszystkich ludzi bez wzgledu na pochodzenie. W przeci-
jest srodowisko spoteczne, a nie geny. Wazne, aby nie myli¢ jej z naturg ludzka
z jednej strony, a osobowoscia jednostki z drugie;j.

Okreslenie, gdzie doktadnie przebiega granica migdzy naturg, kulturg a osobo-
woscia, jest bardzo trudnym zadaniem, a na podstawie wynikow réznych badan
stwierdzi¢ mozna, ze w r6znych kregach kulturowych wyglada to nieco inacze;j.

Poziom kolektywny zaprogramowania umyshu charakterystyczny dla da-
nej organizacji przenika dalej, tworzac kultur¢ branzy, regionu, spoleczenstwa.
Hofstede zaproponowat model zawierajacy wszystkie elementy stanowigce nie-
odtagczne sktadniki kazdej kultury, w tym takze kultury organizacyjnej. Wyr6znit
w nim symbole, mity, bohateréw, rytuaty oraz wartosci i normy, ktére wspol-
nie wytwarzaja specyficzng atmosferg, ksztaltuja stosunki pomiedzy wszystkimi
cztonkami grupy i pozwalajg odr6zni¢ ich od cztonkow innej grupy.

Kim Cameron i Robert Quinn uwazaja, ze kultura organizacyjna jest zasadni-
czym czynnikiem wptywajacym na efektywnos¢ kazdego przedsiewziecia, 1 wy-
roézniajg cztery gtdwne typy kultury: klanu, adhokracji, hierarchii oraz rynku.

Kulture klanu, wykazujaca podobienstwo do organizacji typu rodzinnego,
cechuje dominacja wspolnie wyznawanych warto$ci i celow. Mozna tu zaobser-
wowac wysoki stopien uczestnictwa, spojnos¢ 1 bardzo duze poczucie wspdlno-
ty. Zamiast przepisdw, procedur, konkurencyjnosci i pogoni za zyskiem cenione
sq: praca zespotowa, dazenie do zwigkszenia zaangazowania ludzi i poczucie
odpowiedzialnosci za pracownikow lub czlonkéw organizacji, ktéra jest przyja-
znym miejscem pracy. Ludzie $wietnie ze sobg wspoldzialaja, istnieje dobra ko-
munikacja, a firma przypomina rodzing. Przywodcy sg traktowani jak mentorzy,
opiekunowie. Spdjnos¢ organizacji zapewniaja lojalno$¢ oraz silne przywigzanie
do tradycji. Ogromny nacisk ktadzie si¢ na dlugofalowa korzysc¢, jaka daje roz-
woj osobisty. Wazne sa tez silne wigzi i morale zalogi. Sukces organizacji roz-
patrywany jest w kategorii dobrej atmosfery wewnatrz organizacji i troski o jej
uczestnikow. Organizacja preferuje prace zespotowa, uczestnictwo i konsensus
(Drzewiecka, Stasiuk 2012).

Kultura adhokracji odzwierciedla typ organizacji opierajacej si¢ na dynamicz-
nym rozwoju jednostek doraznie powotywanych. Charakterystyczna cecha tego
typu organizacji jest szybkos$¢ reagowania na wyjatkowo niespokojne i zmienne
warunki, jakie panuja w dzisiejszych czasach. Zgodnie z jej zalozeniami sukces
organizacji zapewniajg przede wszystkim innowacje. Gtéwna wlasciwos¢ tego
typu kultury stanowi popieranie zdolno$ci przystosowywania si¢, elastyczno-
$ci 1 kreatywnos$ci w sytuacjach niepewnych, niejednoznacznych z nadmiarem
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informacji. Brak jest tu scentralizowanego o$rodka wtadzy czy stosunkow za-
leznosci stuzbowej. Ktadzie si¢ duzy nacisk na rozwigzania niestereotypowe,
ceniona jest gotowo$¢ do ryzykownych propozycji, rozwigzan oraz wybieganie
w przysztos¢ w celu przewidywania rozwoju sytuacji.

Kultura hierarchii opiera si¢ na cechach wyodrebnionych przez Maxa Webera,
znanych jako klasyczne atrybuty biurokracji, dlatego tez kojarzona jest ze stylem
biurokratycznym®. Gléwnym celem organizacji o hierarchicznym typie kultury
jest dazenie do wytwarzania identycznych wyrobdéw w sposob efektywny, nieza-
ktoécony i niezawodny. Najwazniejsze s3 wydajnosé, szybkos¢ i praca bez zakto-
cen. To miejsce wysoce sformalizowane i zhierarchizowane. Sprawni przywodcy
s3 dobrymi koordynatorami i organizatorami. Celem dtugofalowym jest dazenie
do trwatosci, efektywnosci i przewidywalno$ci. Spdjnos¢ organizacji daja ujete
w regulaminy przepisy i zasady.

W kulturze rynku znacznie silniej ktadzie si¢ nacisk na sprawy zewnetrzne, na
ksztaltowanie wlasnej pozycji w otoczeniu niz na sprawy wewngtrzne, na trans-
akcje z podmiotami zewnetrznymi, tj. dostawcami, klientami, koncesjonariusza-
mi, zwigzkami zawodowymi oraz z nadzorem, dotyczace: wymiany, sprzedazy
i wszelkiego rodzaju kontraktow z innymi podmiotami w taki sposob, aby zyskaé
sobie przewagg konkurencyjng na rynku. Ten typ kultury dziata przede wszystkim
dzi¢ki ekonomicznym mechanizmom rynkowym. Podstawowymi wartoSciami sg
konkurencyjno$¢ i wydajno$¢ oraz uzyskanie pozycji lidera na rynku. Zadaniem
kierownictwa jest dbanie o wydajnos$¢, wyniki i zyski niezaleznie od sytuacji,
jaka panuje na rynku, a nawet wobec ustalonego z gory zatozenia, ze otoczenie
nie jest przyjazne, lecz wrogie, a klienci maja ciggle rosngce wymagania. W dzia-
Talno$ci organizacji o kulturze tego typu wazne sa: wyniki, rentowno$¢, pozycja
na rynku, realizacja ambitnych zadan, pozyskanie dostgpu do statych klientow.

Kultura organizacyjna podmiotéw lokalnych

Jednym z czynnikow ksztattujacych rozwoj lokalny jest kultura organizacyjna
organdow wiadzy publicznej i innych lokalnych instytucji. Typ kultury organiza-
cyjnej determinuje otwarto$¢ gminy na podjecie wspolpracy; od niego zalezy, czy
gminy bedg aktywizowaé postawy przedsicbiorcze.

W warunkach gospodarki konkurencyjnej kultura organizacyjna gmin, a tak-
ze wszystkich zlokalizowanych w nich podmiotéw, stanowi wazna sktadowa
dtugofalowego rozwoju lokalnego, dynamizuje badz hamuje rozwoj poszcze-
golnych obszardéw, tworzac tzw. klimat inwestycyjny, ktory oznacza nie tylko
tereny pod inwestycje, ulgi podatkowe itp., ale przede wszystkim dotyczy kwestii
uwarunkowanych kulturowo, np. latwosci nawiazywania kontaktu urzednikow

4 Atrybutami tymi sg: zasady, specjalizacja, merytokracja, hierarchia, odrebna wtasno$¢, bez-
osobowos$¢, odpowiedzialnosc.
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z przedsiebiorcami. Identyfikacja kultury organizacyjnej na danym obszarze po-
zwala okresli¢ jego zdolnos¢ do podejmowania dziatan o charakterze przedsie-
biorczym. Jesli natomiast to wlasnie kultura stanowi barier¢ takiej zdolnosci, to
dzigki zdiagnozowaniu dominujgcego jej typu mozna podja¢ dziatania zmierzaja-
ce do jej przeksztatcenia w kierunku bardziej sprzyjajacym przedsiebiorczosci, co
jest jednoznaczne z warunkami korzystnymi dla rozwoju lokalnego (Lesniewski
2010a, s. 59-61). Skoro kultura organizacyjna uznawana jest za jeden z zasobow
ksztaltujacych konkurencyjno$¢ danej organizacji, to takze w przypadku gmin
czy innych jednostek terytorialnych mozna jg traktowac jako czynnik determinu-
jacy ich mozliwosci uzyskania przewagi konkurencyjne;.

Urzegdy gmin, jako jednostki nadzorujace rozwoj danego obszaru terytorial-
nego, maja swoja kulturg organizacyjna, ktéra moze by¢ stymulantem badz de-
stymulantem dziatan prorozwojowych, w zaleznos$ci od typu danej kultury. Typ
kultury organizacyjnej urzedow gmin moze decydowac o mozliwosciach prowa-
dzenia na ich terenie szeroko pojetych inwestycji przedsiebiorstw (lokalizacja
dziatalno$ci gospodarczej w danej gminie). Decydujacy wpltyw na ksztattowanie
kultury organizacyjnej urzedéw gmin majg wojtowie, burmistrzowie, prezyden-
ci miast, czyli najwyzszy szczebel zarzagdzania. Obecnie urzedy gmin powinny
stwarza¢ dogodne warunki dla inwestoréw, mieszkancow gminy itp., a urzedni-
cy powinni pehi¢ funkcj¢ doradcow. Kultura organizacyjna stwarza okreslone
warunki ksztattowania zachowan pracownikéw urzedéw gmin, ktore to zacho-
wania moga wptywac na podejmowanie dziatan o charakterze prorozwojowym
Lesniewski 2010b, s. 12). Ponadto administracja samorzadowa, tworzac lepsze
warunki dla wzrostu aktywnosci gospodarczej, pobudza rozwoj lokalnej przed-
siebiorczos$ci, a dziatanie to powinno wspiera¢ przede wszystkim aktywnos$¢
spotecznosci lokalnych. Realizacja tego celu jest zalezna od uwarunkowan we-
wnetrznych oraz od czynnikoéw zewnetrznych, ktdre maja charakter obiektywny,
a samorzad nie ma na nie wptywu — sg to m.in. konsekwencje globalizacji, zmian
strukturalnych w gospodarce oraz restrukturyzacji (Makieta 2008, s. 17).

Gmina jako podmiot rynku lokalnego odgrywa najwazniejsza role w ksztat-
towaniu warunkéw prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, jest jednoczesnie
pracodawca, zleceniodawca, klientem i inwestorem (Misiag 2001, s. 8 1 17).
Identyfikacja typu kultury organizacyjnej umozliwia okreslenie, czy dany urzad
gminy zorientowany jest na ksztaltowanie pozycji w otoczeniu zewngtrznym jed-
nostki samorzadu terytorialnego, koncentracji na sprawach wewngtrznych, roz-
woju swobody i elastyczno$ci dziatania oraz czy istnieje stabilno$¢ i kontrola
w urzedzie gminy.

Podsumowanie

Wiasciwe rozpoznanie i ksztaltowanie kultury organizacyjnej moze mie¢ zna-
czacy wplyw na skuteczno$¢ i trwato$¢ partnerstw lokalnych, zwlaszcza coraz
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dynamiczniej tworzonych Lokalnych Grup Dziatania. Niezwykle wazne jest
dopasowanie organizacyjne, analizowane z perspektywy strategii, kultury orga-
nizacyjnej i zarzadzania zasobami ludzkimi (Gadomska-Lila 2013). Koncepcja
dopasowania organizacyjnego nalezy do tych zagadnien, ktore obecnie znajduja
si¢ w centrum zainteresowania zaré6wno teorii, jak i praktyki zarzadzania, jednak
pomimo pozornie duzej ,,popularnosci” brakuje odwotujacych si¢ do naukowych
podstaw zwartych opracowan, opartych na wynikach badan empirycznych, wska-
zujacych zaré6wno na przestanki zasadnosci, jak i opisujacych metodyczne aspek-
ty realizacji tego przedsigwzigcia.
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MAt GORZATA StoDOWA-HELPA

PARTNERSTWO JAKO RECEPTA NA SUKCES
WSPOLNOT LOKALNYCH W WYKORZYSTANIU
ATUTOW GLOKALIZACJI — NOWE MOZLIWOSCI

W KLESZCZACH STARYCH BARIER, NIE TYLKO BIUROKRACJI

Jako$¢ naszego zycia to ,gra zespotowa”(...)
Czas zatem na dobro wspoine

(Szomburg 2013)

Zacznijmy korzystac z energii wzajemnego partnerstwa,
aby utworzy¢ nowy $wiat dla naszego gatunku

(Raich 2011)

Wstep

Trudno bytoby nie zgodzi¢ si¢ z przytoczonymi przestaniami, lecz znacznie
trudniej znalez¢ skuteczne recepty na ich urzeczywistnienie. Nie oznacza to jed-
nak, ze poszukiwanie rozwigzan jest bezzasadne, poniewaz zgodnie z inng znang
maksyma: ,,jezeli chcemy dziata¢, szukamy sposobu, a jesli nie — usprawiedliwie-
nia”. Tych usprawiedliwien bytoby, rzecz jasna, sporo.

O podjeciu problematyki partnerstw lokalnych zadecydowato z jednej strony
przeswiadczenie o pilnej potrzebie ich funkcjonowania w warunkach, gdy przed
wspolnotami lokalnymi stojg coraz trudniejsze wyzwania o charakterze spolecz-
nym i ekonomicznym, a z drugiej nowe mozliwosci (instytucje i instrumenty)
stymulowania takich partnerstw i szanse na uzyskanie zrodet ich finansowania.

Nie tylko doswiadczenia zachodnie, lecz takze pozytywne przyktady inicja-
tyw podejmowanych w naszym kraju dajg podstawe do sformulowania tezy, iz
czynnikiem decydujacym w najwigkszej mierze o sukcesie wspolnot lokalnych
jest wytworzenie sprawnych mechanizméw wspolpracy pomiedzy gtoéwnymi
podmiotami zycia spoteczno-gospodarczego, czyli samorzadem, przedsiebiorca-
mi, placowkami naukowo-badawczymi, bankami, instytucjami pozarzadowymi
oraz mieszkancami. Istotne sg przy tym zarowno powigzania formalne, jak i nie-
formalne, uzaleznione w duzym stopniu od istniejacego kapitatu spotecznego,
komunikacji i mobilizacji spotecznej, partnerstwa na réznych poziomach, od
najnizszych struktur spoteczno$ci lokalnych, czyli sotectw, realizujacych pro-
gramy odnowy wsi, przez inicjatywy subregionalne Lokalnych Grup Dziatania
lub zwigzkow i stowarzyszen bedacych beneficjentami Funduszu Spojnosci, do
miedzynarodowej wspotpracy gmin i regiondw. Z badan wynika przeciez, iz wla-
$nie mobilizacja spoteczna jest najsilniejszym czynnikiem rozwoju infrastruktury,
a takze przedsigbiorczo$ci, co w sposob oczywisty prowadzi do dalszej aktywi-
zacji gospodarcze;j.
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Warunki, tryb i harmonogram uzyskania pomocy UE stanowig swego rodza-
ju ,,doping” dla polskich wspolnot lokalnych, skuteczny czynnik mobilizujacy
do podejmowania wspolnych przedsigwzie¢. Nie oznacza to jednak, iz dopie-
ro mozliwo$¢ siggania po zewngetrzne $rodki stanowi zaczyn przedsigwzigé
partnerskich'.

Cho¢ trudno bytoby szuka¢ zdeklarowanych przeciwnikéw partnerstw lokal-
nych, poniewaz w ostatniej dekadzie za ich tworzeniem opowiedzialo si¢ nie
tylko wiele autorytetow naukowych, lecz takze przedstawicieli roznych stron
sceny politycznej, najswiezsze fakty dowodza najlepiej, ze aktywne wspieranie
wspoOtpracy jest bardziej postulatem niz faktem.

Wymienione przestanki, $wiadczace o randze oraz o wyjatkowej aktualno$ci
podjetej problematyki, zarowno w Polsce, jak i w UE, zadecydowaly tez o ksztat-
cie niniejszego opracowania, traktowanego jako gtos w dyskusji dotyczacej wy-
zwan stojacych przed partnerstwami lokalnymi w warunkach kreowania regio-
nalnych przewag konkurencyjnych przy konieczno$ci respektowania realiow
globalizacji oraz zasad powszechnie akceptowanej sprawiedliwosci miedzypo-
koleniowej, wynikajacych z koncepcji rozwoju zréwnowazonego.

Na tle wyzwan stojacych przed wspdlnotami lokalnymi i stanowiska Komisji
Europejskiej dotyczacego zintensyfikowania partnerstw oraz nowych instru-
mentow UE wspierajacych takie przedsigwzigcia przedstawiono zasady ich sku-
tecznego funkcjonowania oraz postulaty dotyczace przezwycigzania dotychcza-
sowych barier na tym polu i przeksztalcania partnerstw projektowych w trwate
partnerstwa strategiczne. Artykul zostat zredagowany na podstawie literatury
przedmiotu, najnowszych dokumentdéw oraz innych opracowan. W trosce o jak
najwicksza aktualno$¢ poruszanych zagadnien wykorzystane tez zostaty informa-
cje zamieszczone w dziennikach oraz na stronach internetowych.

Gltowne zatozenia

U podstaw dalszych rozwazan lezy kilka zalozen i argumentow uzasadniaja-
cych rosngcg range wspdlnych dziatan na poziomie lokalnym?.
e Trwaly, zintegrowany rozwo6j spoleczno-gospodarczy jest mozliwy tylko
w zintegrowanych wewngtrznie wspdlnotach lokalnych i racjonalnie zorgani-
zowanych wielopodmiotowych uktadach.

! Polska ma przeciez bogate tradycje w tym zakresie i moze si¢ poszczyci¢ licznymi suk-
cesami w dziedzinie tworczej aktywnosci spotecznej, kooperacji, solidarno$ci oraz samopomocy.
Sa przyktady wielu nowatorskich rozwigzan organizacyjnych w okresie zaboréw oraz w dobie
II Rzeczypospolitej. Wystarczy wspomnie¢ o sukcesach Liskowa, wsi wielkopolskiej w powiecie
kaliskim, w ktorej wiele pionierskich rozwigzan organizacyjnych realizowanych na poczatku XX w.
pod kierunkiem miejscowego proboszcza nie ustgpowalto dzisiejszym i nadal moga one by¢ uznane
za modelowe (Piekara 2005, s. 27—126; Blizinski 2005; Kazmierczak, Dudkiewicz 2007).

2 (Cze$¢ z nich zostala juz szerzej zaprezentowana w pracach: Stodowa-Hetpa 2012, s. 292~
310; Stodowa-Helpa 2013a.
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¢ Polska lokalna stoi przed wielka szansg awansu cywilizacyjnego, ktérego urze-
czywistnienie wymaga jednak dialogu i wspoétdzialania wszystkich podmio-
tow oraz sektoréw, uruchomienia reakcji tancuchowych i generowania synergii
(Towalski 2007). Przy tego typu wspotpracy i solidarno$ci terytorialnej moz-
liwe jest uzyskanie przewag konkurencyjnych i swego rodzaju terytorialnych
korzysci skali.

e Zintegrowane podejscie angazujace wszystkie podmioty moze w duzej mierze
zwigkszac¢ zdolnos¢ wspodlnoty do czerpania zrownowazonych korzysci z jej
dziedzictwa przyrodniczego i kulturowego. Szczego6lnie wazne sg projekty
wzmacniajace tozsamos¢ lokalng i poczucie wlasnej wartosci, np. przez rozwoj
regionalnych i lokalnych produktow, faczenie lokalnych sektorow poprzednio
rozdzielonych, takich jak rolnictwo i turystyka, komercjalizacj¢ zasobow kul-
turowych i przyrodniczych, wykorzystanie lokalnych umiejg¢tnosci, nowe za-
stosowania technologii informacyjnych i komunikacyjnych.

e Duza czes$¢ dzialan na rzecz zrownowazonej konkurencyjnosci lezy w kom-
petencjach szczebla lokalnego, a sukces gospodarczy jest bardziej zjawiskiem
lokalnym lub subregionalnym niz regionalnym. Priorytetowe znaczenie maja
wigc systemy zarzgdzania i wspotpracy w obrebie wspolnot lokalnych, migdzy
réznymi ich podmiotami: wladzami, przedsigbiorstwami, bankami, organiza-
cjami pozarzadowymi i mieszkancami. One tez sa coraz silniej eksponowane
i stymulowane przez Komisje Europejska (KE)?.

e Wyborow sposrdd tego, co oferuje §wiat, dokonuje si¢ lokalnie, a globali-
zacja wcale nie musi i1 nie powinna by¢ utozsamiana z destrukcja lokalnosci
(Kucinski 2011a, s. 15)*.

e Z procesami ogélnocywilizacyjnej unifikacji wspotistnieja zjawiska z gruntu
odmienne, przeciwstawiajgce si¢ tym tendencjom, chociaz uzaleznione od nich
i prawdopodobnie nawet przez nie wywotane (Bukraba-Rylska 2000, s.7).

e Wspdlczesne procesy globalizacji sg raczej organizacjg réznorodnos$ci niz eks-
pansja jednolitosci, dlatego, wbrew pozorom, wraz z postepem globalizacji nie
maleje, lecz rosnie rola kontekstu lokalnego, w tym zasobow specyficznych,
niepowtarzalnych, mocno zakorzenionych w lokalnej przestrzeni. Prowadzi to
nie tyle do zaniku i redukcji, ile do ujawnienia, a nawet ozywienia specyficz-
nych cech spotecznosci lokalnych, wzrostu znaczenia rdznic kulturowych oraz
przeciwstawienia zjawiskom deterytorializacji jakosciowo nowych procesow
reterytorializacji.

3 W rezolucji z 12 maja 2011 r. w sprawie projektu Unia innowacji Parlament Europejski
zdecydowanie podkreslit, iz wtadze lokalne i regionalne sg kluczowymi partnerami przy jego wdra-
zaniu w praktyce. Znajduja si¢ bowiem najblizej obywateli, $wiata biznesu oraz instytucji nauko-
wych i dlatego sa w stanie dobra¢ i skoordynowac zestaw instrumentow najlepiej dostosowany do
zasobow lokalnych

4 Juz w latach 90. XX wieku Z. Bauman wskazywat, ze ,,na czymkolwiek by globalizacja nie
polegata, nie oznacza ona kulturowego zjednoczenia globu (...), jest to jedynie »macierz mozliwo-
$ci« odmiennych wyboréw i kombinacji uwarunkowanych kulturowo” (Bauman 1997).
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e Praktyczna realizacja zrownowazonej konkurencyjnos$ci zaczyna si¢ wiec
i konczy na lokalnym poziomie organizacji przestrzennej. Tam §wiadczona
jest wiekszo$¢ podstawowych ustug publicznych, tam tez usytuowanych jest
najwiecej determinant wspotczesnej zrownowazonej konkurencyjnosci i w naj-
wickszej mierze mozliwe jest urzeczywistnienie podstawowych zasad rozwoju
Zréwnowazonego oraz najszerzej mozna stosowacé, wypracowane przez Johna
Ellingtona, reguty tzw. potrojnego fundamentu (#7iple bottom line), znajdujgce
szerokie poparcie w biznesie (Stodowa-Helpa 2010, s. 131-139).

e Nawiazujac do koncepcji Blakely’ego, na poziomie lokalnym da si¢ wyroz-
ni¢ przynajmniej cztery rodzaje konkurencji oraz cztery filary rozwoju. Mozna
bowiem konkurowaé¢ o mieszkancow, inwestorow, turystow oraz o fundusze
publiczne, a filarami rozwoju, ktore dzieki wygrywanej konkurencji powinny
by¢ wzmacniane, s3: zatrudnienie w branzach nowoczesnych i operujacych
na rynkach mi¢dzynarodowych, baza rozwoju (sprawne instytucje otoczenia
biznesu), zalety lokalizacji (szczegolnie rola srodowiska lokalnego — spotecz-
nego i przyrodniczego) oraz zasoby wiedzy, ktore stajg si¢ obecnie jednym
z najwazniejszych czynnikdéw rozwojowych. Przez te cztery wymiary rozwoju
przebiega sfera problemowa wszystkich wymiaréw konkurencji.

e Spoleczne oczekiwania wobec dziatan i odpowiedzialnosci za stan srodowiska
lokowane sg coraz wyrazniej rowniez w organach wtadzy lokalne;j.

e Samorzad lokalny powinien odgrywac role aktywnego lidera, zar6wno ini-
cjujacego nowe rozwigzania, jak i wzmacniajacego kulture innowacyjnosci
w regionie. Dysponuje bowiem odpowiednimi narzedziami, pozwalajacymi
wplywac na ksztattowanie poziomu konkurencyjnosci, od zarzadzania infra-
struktura techniczng i innowacyjna, poprzez regulacje prawa lokalnego, po
promowanie lokalnej gospodarki.

o Aby wiadze lokalne potrafity petni¢ nietatwg funkcje¢ katalizatora i lidera
w tworzeniu sieci lokalnej, same muszg by¢ innowacyjne. Musza mie¢ $wiado-
mos¢ niezbednych przeksztatcen, posiada¢ w strukturach swojej administracji
sieciowy model zarzadzania, menedzeréw odpowiedzialnych za integrowanie
dziatan producentow i ustugodawcow, tworzenie podstaw lokalnego lobby, re-
prezentowanie gminy na zewnatrz, ksztaltowanie jej wizerunku. Wazny jest
styl sprawowania wtadzy. Nie ulega bowiem watpliwosci, 1 potwierdzaja to
wyraznie wyniki wielu badan oraz oceny m.in. inwestoréw, ze od struktury
urzedow 1 jakosci pracy, wiedzy, umiejetnosci oraz postaw urzednikow zalezy
sprawna, kompetentna obstuga klientow, determinujgca znaczna czes$¢ sukce-
sow nie tylko gmin, lecz i innych szczebli samorzadu terytorialnego (Stodowa-
-Hetpa 2006, s. 227-257).

e Partnerstwa lokalne powstajag w odpowiedzi na rézne zapotrzebowanie, maja
rozne formy, strukture, zasieg oraz zadania. Ich charakterystyczng ceche stano-
wi jednak wspolne dziatanie oparte na wzajemnej zalezno$ci wszystkich stron
(Zybata 2007).
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Glokalizacja — wyzwanie wymagajace pogitebiania partnerstwa
na poziomie lokalnym

Dziata¢ lokalnie, myslgc globalnie

Termin glokalizacja, wprowadzony i spopularyzowany przed kilkunastu laty
przez W. Robertsona, okresla sytuacje, w ktorych to co lokalne zderza si¢ z glo-
balnym. Zaproponowat on, by wszystko, co dzieje si¢ z lokalnymi spoteczno$cia-
mi i kulturami w warunkach globalizacji, jak rowniez to, co te spotecznosci wno-
sza do globalizacji, oraz jak to czynia, traktowac jako proces i okresla¢ wlasnie
mianem glokalizacji (Kucinski 2011a, s. 15-16).

Glokalizacja, nazywana tez rewersem globalizacji (ibidem, s. 17), oznaczajaca
taczenie w procesie rozwoju spoleczno-gospodarczego globalizacji z lokalnoscia,
dwodch na pierwszy rzut oka przeciwstawnych wymiaréw, rozumiana jest jako
rosngce znaczenie lokalnych spotecznosci i gospodarek funkcjonujacych w wa-
runkach stwarzanych przez nabierajace ogdlnoswiatowego charakteru procesy
integracyjne oraz coraz wigksza rola lokalnych warunkow dzialania podmiotow
gospodarczych realizujacych swoje globalne strategie.

Proces glokalizacji nie ma jedynie charakteru socjologicznego czy kulturo-
wego, lecz takze bogate 1 réznorodne aspekty ekonomiczne, gdyz polega przede
wszystkim na wzajemnym wspomaganiu procesOw globalizacyjnych i rozwoju
lokalnego (ibidem, s. 17-19). Stanowigc swoista synteze, pozwala na widzenie
globalizacji z innego, niejako odwrotnego punktu widzenia, niz si¢ to na ogoét
czyni, co umozliwia dostrzezenie: przyczyn i konsekwencji lokalizacji w kon-
kretnym otoczeniu lokalnym (w lokalnej przestrzeni ekonomicznej) podmiotow
gospodarczych zorientowanych globalnie oraz miejscowych rozwigzan instytu-
cjonalnych, formalnych i nieformalnych, sprzyjajacych pozyskiwaniu inwesty-
cji podejmowanych przez dziatajace globalnie podmioty, stymulujacych rozwoj
lokalny. Pozwala tez na przeanalizowanie warunkow otwierania si¢ tego lokal-
nego srodowiska ekonomicznego i spolecznego na reszt¢ $wiata i integrowania
si¢ z nim oraz konsekwencji gospodarczych, spotecznych, ekologicznych, kultu-
rowych i politycznych tego procesu, jak rowniez wczesne zapobieganie wymy-
waniu przez globalna gospodarke lokalnych czynnikéw wzrostu ekonomicznego
(Kucinski 2011b).

Za sprawg rozwoju nowoczesnych technologii i mozliwosci komunikacji lo-
kalnos¢ i1 globalnos$¢ przeplataja sie ze sobg. Wspolnoty lokalne musza jednak
stawi¢ czoto wigkszej niz dotad liczbie wyzwan o réznym charakterze (Pirveli
2006, s. 122).
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Zasady, ktérych respektowanie jest konieczne
Potgczenie sit to poczatek, pozostanie razem to postep,
wspolna praca to sukces
(H. Ford)

Na podstawie coraz bogatszych ustalen teoretycznych oraz doswiadczen prak-
tycznych, zarowno polskich, jak i zagranicznych, bez trudu mozna przytoczy¢
kilkanascie wzajemnie powigzanych zasad stanowigcych gtowne filary oraz wa-
runki udanego partnerstwa. Kazda z nich jest kategorig dynamiczng, ulegajaca
ustawicznym przemianom, wymagajacg zatem wicloaspektowego ujgcia, roznych
kontekstow umozliwiajacych rozpoznanie i wyjasnienie mechanizmow rozwo-
jowych na gruncie szeroko rozumianych zasobow kulturowych, ktérych naj-
wazniejszg sktadowg jest zaufanie, dobro rzadkie i kruche, uznawane jednak za
podstawowy czynnik wzrostu dobrobytu i zdrowej rywalizacji. Zasady te mozna
polaczy¢ w kilka nastepujacych par:

— kooperacja i kooperencja (lub koopetycja),
— komunikacja i komputeryzacja,

— komplementarno$¢ i kompatybilnos¢,

— koordynacja i kompetencje,

— koncentracja i koegzystencja kontrastow,
— konsensus oraz kompromisy.

W tym zestawie nie powinno zabraknac¢ tez kolizji i konfliktow towarzysza-
cych spoleczenstwu od zawsze, bedacych nieodtaczng konsekwencjg ztozonych
struktur gospodarczych i spotecznych rozniacych si¢ celami, sposobami ich re-
alizacji oraz uwarunkowaniami wewnetrznymi i zewngtrznymi (Duczkowska-
-Piasecka 2013, s. 41-44). Wyeliminowanie konfliktow nie jest mozliwe, a wraz
ze wzrostem wielowarstwowej ztozonosci procesu rozwoju ich liczba oraz skala
nawet wyraznie si¢ zwicksza, pojawiajg si¢ czgsciej 1 z wigkszg ostroscia, zwlasz-
cza w odniesieniu do przestrzeni petnigcej wiele alternatywnych funkcji i bedace;j
zasobem coraz bardziej deficytowym, a zatem i konfliktogennym. Nie zawsze
jednak konflikt musi by¢ postrzegany pejoratywnie i oceniany wylacznie przez
pryzmat towarzyszacych mu zjawisk negatywnych. Wskazuje si¢ na jego tworcze
znaczenie, na korzysci ptyngce z konfrontacji i ,,zdrowego starcia” w debacie
dotyczacej rozwoju. Konflikt moze stanowi¢ okazj¢ do budowania ,,nowego”,
na innych warunkach i zasadach. Wymaga jednak wielkiego przewarto$ciowa-
nia, przeksztatcania konfliktu destruktywnego w konstruktywny, czyli zmiany
wzorcoOw myslenia i zachowan, innych zasad komunikowania si¢, umiejetno$ci
konstruktywnego dialogu, wzniesienia si¢ ponad emocje, odnowienia wspdlno-
towo$ci w duchu wzajemnego szacunku, rownowazenia indywidualnych intere-
sOW z potrzebami szerszej wspolnoty, radzenia sobie ze sporami. Wowczas taki
konflikt moze by¢ traktowany nawet jako dobro wspodlne (Szomburg, Zbieranek
2013).
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Innego ujecia niz wcze$niej wymagaja tez pozostate kategorie. Pozyskiwanie
przewag konkurencyjnych ewoluuje bowiem od prostych form do coraz bardziej
skomplikowanych, trudnych do zawtaszczenia i nasladowania, od podejscia kon-
wencjonalnego opartego na konkurencyjnosci produktéw czy ustug do pode;j-
$cia innowacyjnego, ktorego zrodtem sg warto$ci wynikajace ze wspotdziatania
1 polaczenia sit podmiotow sprzyjajacych neutralizacji zagrozen, dyfuzji wiedzy,
wigkszemu prawdopodobienstwu osiggnigcia sukcesu w postaci lepszego i szyb-
szego rozwoju (Stodowa-Helpa 2013a, s. 72). Potrzebne okazato si¢ przejscie od
koncepcji konkurowania opartej na rywalizacji do koncepcji opartej na wspot-
dziataniu, poprzez zawierane alianse, tworzone z mysla o budowie konkurencyj-
nej oferty rynkowej lub wypehieniu luki konkurencyjnej. Kooperacja, postrze-
gana wczesniej jako czynnik redukujacy konkurencje, coraz czesciej wystepuje
wigc w powigzaniu z nig. Dotychczasowi konkurenci rownoczesnie konkuruja
i kooperuja ze soba, a dotychczasowa gre¢ wygrany—przegrany (win-lose) zmie-
niajg na relacje wygrany—wygrany (win-win) (Bal-Wozniak 2008; 2012).

Z r6znymi formami jednoczesnej wspotpracy oraz konkurowania zwigzane sg
nowe, niekonwencjonalne kategorie, takie jak: koopetycja i kooperencja, przez
jednych badaczy i praktykow traktowane jako synonimy i stosowane zamien-
nie, przez innych rozrézniane®. Cechujg si¢ one ztozono$cig oraz duzym dyna-
mizmem, wynikajacym z jednoczesnego $cierania si¢ dwoch przeciwstawnych
strumieni relacji, roznorodnos$ci realizowanych przez strony celow oraz ze spe-
cyfiki turbulentnego otoczenia, w jakim funkcjonuja. Wachlarz rozwigzan ko-
operencyjnych jest bardzo szeroki, obejmuje bowiem zréznicowane poziomy za-
rzadzania, mogace przybra¢ rézne formy organizacyjne, w zaleznosci od potrzeb
i warunkow funkcjonowania od prostych i klarownych do niezwykle ztozonych,
wielostronnych, angazujacych nawet kilkudziesigciu konkurentow, od umow spo-
tecznych poprzez projekty niekapitatowe az do umow kapitatowych i kooperencji
globalnej w grupach kapitatlowych jednoczesnie wspolpracujacych i rywalizuja-
cych ze sobg. Zawsze jednak kooperencj¢ 1 koopetycje rozpatruje si¢ komplekso-
wo, jako strumienie, a nie pojedyncze umowy czy projekty (Aluchna i in. 2013).

Wspotpraca, bedgca gtownym elementem koopetycji, pozwala na wzmocnie-
nie sity przetargowej partnerow, lepsze wykorzystanie zasobow oraz organiza-
cyjne uczenie si¢. Nic wiec dziwnego, ze metaforycznie przyrownywana jest do
fawicy, ktéra moze pokonac¢ rekina” (Borowy 2013).

W warunkach globalizacji i internacjonalizacji, wymuszajacych osigganie
przewag konkurencyjnych na rynkach miedzynarodowych, dobrym przyktadem
firm kooperujacych i konkurujacych ze sobg, polaczonych wspolnym celem

> Koopetycja jest strategig ukierunkowang na wykorzystanie synergii, bedacej efektem dziata-
nia podmiotow w sieci oraz ich odpowiedniej konfiguracji wzgledem siebie i innych uczestnikow
sektorow. Wystepuje wszedzie tam, gdzie konkurencja i kooperacja realizowane sa jednoczesnie,
uwidaczniajgc si¢ najlepiej w strukturach tancuchéw dostaw. Por. Cygler 2009; Grzybowska 2011,
s. 32-34.
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1 przyczyniajacych si¢ do zrealizowania zadan, dla ktorych zostaly powotane, sa
klastry integrujace kooperujace przedsigbiorstwa, organizacje oraz uniwersytety.

Trudno byloby w tym miejscu poming¢ zasade komplementarnos$ci, zwlasz-
cza ze nie wymaga ona ani wysokich naktadow finansowych, ani skomplikowa-
nych konstrukcji teoretycznych i wysokiego stopnia abstrakcji. Jej respektowanie
i osigganie korzysci ptynacych z efektu synergii jest mozliwe nierzadko wylacz-
nie przy niewielkim wysitku na ptaszczyznie organizacyjnej lub przy relatywnie
niewielkich kosztach.

Cywilizacja informacyjna, dzigki nowym formom coraz powszechniejszego,
szybkiego i wzglednie taniego komunikowania si¢ na znaczne odleglosci oraz
przemieszczania si¢ w przestrzeni (Internet, poczta elektroniczna, telefonizacja,
telefonia komorkowa, wirtualne szkolnictwo i miejsca pracy, indywidualne srodki
transportu), zwigksza mozliwosci kontaktow miedzy partnerami oraz ze srodowi-
skiem zewnetrznym. Internet i zwigzane z nim nowe mozliwosci komunikowania
si¢ oraz doskonalenia kontaktow zmieniaja nie tylko marketing przedsigbiorstw
oraz ich relacje z klientami, lecz takze zmieniajg samego klienta i w ten sposob
Wwpisuja si¢ w nowe strategie.

Przygotowanie wspdlnot lokalnych do osiggania sukcesow wymaga bowiem
nie tylko przekazania im najwyzszej jakosci wiedzy, wyposazenia w infrastruk-
ture informatyczng, komputery, infostrady, multimedia, dost¢pu do nowocze-
snych technologii, ale przede wszystkim wyksztalcenia okreslonych umiejetno-
$ci tworczego wykorzystania tych zasobow, pozwalajacych sprosta¢ wyzwaniom
stawianym przez nowoczesng gospodarke. W $wietle zatozenia, ze przede
wszystkim ludzie, ich umiejetnosci 1 wyksztalcenie oraz instytucje determinujg
zastosowanie oraz ostateczne wykorzystanie technologii, zasadnicza role po-
winna odgrywac kreacja nowych form zachowan, ksztaltowanie odpowiednich
struktur i mechanizmoéw spotecznych zdolnych z pozytkiem wykorzysta¢ srod-
ki techniczne oraz zasoby informacji dla zwigkszenia efektywnosci oraz prze-
wag konkurencyjnych. Waznym warunkiem zastosowania wszystkich rozwig-
zan sa, rzecz jasna, kompetencje i zwiazane z nimi liczne pozytywne rezultaty
na ptaszczyznie ekonomicznej, przyczyniajace si¢ do wzrostu produktywnosci
oraz konkurencyjnos$ci, tworzenia klimatu dla innowacyjno$ci w §wiecie zdo-
minowanym przez globalng konkurencj¢ oraz zwickszenia zatrudnienia dzieki
rozwojowi wykwalifikowanej i zdolnej do adaptacji sily roboczej, natomiast na
ptaszczyznie spotecznej przyczyniajace si¢ do wzrostu spdjnosci spotecznej oraz
sprawiedliwos$ci, udziatu jednostek w instytucjach demokratycznych, wzmoc-
nienia praw cztowieka i jego autonomii jako przeciwwagi dla zwickszajacych
sie¢ nierownosci w skali §wiata oraz marginalizacji jednostek. Dyskusja o roli
komunikacji i koordynacji w kreowaniu innowacyjnego spoleczenstwa oraz ich
mechanizmach nabiera szczegodlnego znaczenia i zatacza coraz szersze kregi.
Niebywale trudnym wyzwaniem jest jednak poszukiwanie ,,klucza do nowych
kluczowych kompetencji”.
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Nie sposob rozwinaé wszystkie istotne kwestie. Wielka metamorfoze wyka-
zuje tez konwergencja, kategoria oznaczajaca w najbardziej ogdélnym ujeciu zbli-
zanie, zbiezno$¢, upodabnianie w ré6znych wymiarach. Kluczowym warunkiem
nowoczesnego modelu rozwoju jest wykreowanie mechanizmu rozwojowego ba-
zujacego na wielopodmiotowych i policentrycznych sieciach koordynacji dziatan
wystepujacych w roznych skalach horyzontalnych, a zatem przeksztatcenie ,,eko-
nomii skali” w ,,ekonomig sieci”.

Rozwdéj lokalny kierowany przez spotecznos¢ — nadzieje i obawy

Nowym instrumentem zaproponowanym przez KE, nawigzujagcym do pozy-
tywnych doswiadczen programu LEADER, realizowanego dotychczas na obsza-
rach wiejskich, nadmorskich oraz rybackich, jest rozwoj lokalny kierowany przez
spotecznos¢ (RLKS, community led local development — CLLD) — art. 32-35
rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 ustanawia-
jacego wspolne przepisy EFSI (Rozporzadzenie... 2011; Rozwdj... 2012). Ma on
sprzyjac¢ dalszemu wzrostowi zaangazowania lokalnych spoteczno$ci w opraco-
wanie, a pozniej w realizacj¢ lokalnej strategii rozwoju wykorzystujacej poten-
cjat tkwigcy w samych spotecznosciach i umozliwi¢ obywatelom szerszy udziat
w sprawowaniu wiladzy, ograniczajac tym samym narzucanie pomystow na roz-
woj z zewnatrz, jak jest to przyjete w réznych programach dotacyjnych (CLLD...
2014).

Zasadnicza zmiana w stosunku do dotychczasowego trybu wspierania obec-
nych Lokalnych Grup Dziatania polega na dodatkowym przeznaczeniu funduszy
polityki spojnosci (EFS i EFRR), umozliwiajacym: optymalng harmonizacj¢ po-
lityki rozwoju prowadzonej przez lokalng spotecznos¢, petniejsza integracje sze-
rokiej grupy partneréw reprezentujacych rézne lokalne interesy, uwzglednienie
zasobOw miast oraz aglomeracji, gdzie istnieje przeciez ogromny potencjat dla
partycypacyjnych metod radzenia sobie z catym wachlarzem coraz trudniejszych
wyzwan (Wspdlne wytyczne... 2013).

Juz w Zielonej ksigdze z 2008 1. pt. Przeksztatcenie réznorodnosci terytorial-
nej w site KE ujeta spdjnos¢ terytorialng jako zapewnienie harmonijnego rozwoju
roznych obszaréw oraz gwarancje, ze ich mieszkancy beda mogli jak najlepiej
wykorzysta¢ charakterystyczne cechy tych obszaréw i przeksztatca¢ ich rézno-
rodnos¢ w korzysci, przyczyniajac si¢ w ten sposob do rozwoju catej UE (Zielona
ksiega... 2008). Wiosna 2013 r. przy uzyciu metody KOLAB opracowane zostaty
konkretne propozycje zastosowania RLKS w Polsce i ogloszone Wspodlne wy-
tyczne czterech Dyrekceji Generalnych Komisji Europejskiej (Wspolne wytycz-
ne... 2013).

Wydawato si¢, ze w warunkach, gdy w naszym kraju nie udalo si¢ jeszcze
rozwing¢ lokalnych partnerstw spolecznych na takg skalg¢ jak w innych kra-
jach UE, wprowadzenie instrumentu odpowiadajgcego na lokalne potrzeby
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1 umozliwiajacego lepsze wykorzystanie lokalnego potencjatu partycypacyjnego
zaspokoi oczekiwania zarowno wiadz, jak i spotecznosci lokalnych. Rzeczywisto$¢
okazatla si¢ jednak inna.

O ile zachgcajaco wygladaty zapisy projektu umowy partnerstwa, okreslaja-
cej kierunki interwencji w Polsce w latach 2014-2020 trzech polityk unijnych,
o tyle niepokoi¢ musi pdzniejsza marginalizacja ze strony administracji central-
nej 1 wojewodzkiej dyskusji nad zastosowaniem tego instrumentu, czesto bez
twardych argumentdéw o nieprzydatno$ci RLKS. W konsekwencji w warunkach,
gdy w Polsce — zgodnie z przyjetym trybem uruchamiania tego instrumentu —
o wdrazaniu RLKS w poszczegdlnych wojewddztwach maja decydowaé wiadze
samorzadowe, zabrakto tego mechanizmu w zdecydowanej wigkszoS$ci projektow
Regionalnych Programéw Operacyjnych®. Wobec duzego zainteresowania wspol-
not lokalnych, zwlaszcza dziatajacych juz LGD, jest to tym bardziej zaskakujace.

W tych warunkach zrozumiaty jest niepokdj organizacji skupionych wokot
Statej Konferencji ds. Konsultacji Funduszy Europejskich 2014—2020 dotyczacy
planéw wykorzystania w Polsce mechanizmu ,,Rozwdj Lokalny Kierowany przez
Spotecznos$¢” (Apel... 2013). Nie dziwi tez petycja do administracji rzadowej
i samorzadowej o niepozbawianie spotecznosci lokalnych mozliwosci aktywnego
uczestnictwa we wdrazaniu polityk publicznych i szans na jak najszersze zastoso-
wanie tego mechanizmu w Regionalnych Programach Operacyjnych, podpisana
do 2 lutego 2014 r. az przez 443 organizacje pozarzadowe z calej Polski (Apel...
2014). W uzasadnieniu przytoczone zostaty przekonujace argumenty ukazuja-
ce potrzebe wdrazania w Polsce mechanizmu RLKS/CLLD oraz jego przewage
nad programami krajowymi i regionalnymi, ktére nie sa w stanie skutecznie od-
powiedzie¢ na specyficzne problemy lokalne, wykorzysta¢ lokalnych zasobow,
skoordynowac dziatan, wyrownywac réznic wewnatrz regionu, pogtebia¢ wspot-
pracy miedzy obszarami miejskimi i wiejskimi, podnosi¢ poziomu kapitatu spo-
fecznego, szczegolnie na obszarach zmarginalizowanych, i tym samym sprzyjac
rozwojowi spoleczenstwa obywatelskiego. Wyjasniono réwniez typowe nieporo-
zumienia zwigzane z istotg RLKS (Budzich-Tabor 2014).

Absolutnie zatem nie mozna zgodzi¢ si¢ z propozycja rozwigzania przyjetego
w Regionalnym Programie Operacyjnym Wojewodztwa Mazowieckiego, gdzie
zamiast RLKS przewidziane zostaty projekty partnerskie (PP) zawigzywane je-
dynie w celu realizacji konkretnego przedsiewzigcia lub spetnienia wymogow
konkursowych. Nie moga one przeciez stanowi¢ alternatywy, poniewaz ani nie
dotyczg partnerstwa trojsektorowego, ani nie sg zwiazane z samodzielnym roz-
wigzywaniem zidentyfikowanych probleméw i wyznaczaniem kierunkéw rozwo-
ju lokalnego wynikajacych z opracowanej strategii (Grabowski 2014). Ponadto

¢ Wigkszo$¢ urzedow marszatkowskich i zarzgdéw wojewddztw nie podaje zadnego uzasad-
nienia takiego stanu rzeczy.
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dotychczasowe doswiadczenia ukazuja, ze wiekszos¢ takich partnerstw przesta-
wata funkcjonowac¢ po zakonczeniu projektu.

Wszystkie te fakty dowodza, ze poglebienie niezbgdnego wspotdziatania
w obrebie wspolnot lokalnych z pewnoscia nie bedzie tatwe. Sktaniajg rownocze-
$nie do sformulowania niebywale pesymistycznego pytania: czy czasem w Polsce
biurokracja nie zdtawi oddolnego zapatu?

Podsumowanie

Rozwoj partnerstwa, ktory oczywiscie nie jest ,,ztotym $rodkiem” na roz-
wigzanie wszystkich problemdw, z jakimi boryka si¢ Polska lokalna na r6znych
plaszczyznach, wymaga przede wszystkim interakcji instytucji formalnych oraz
nieformalnych, od ktorych w najwickszym stopniu zalezy jako$¢ wspotpracy
i stopien spolecznego zaufania, a w konsekwencji efektywnos¢ gospodarowa-
nia oraz wzrost jakosci we wszystkich sferach, od polityki i administracji, przez
biznes, edukacje, kulture, stuzbg zdrowia itp. Na tym wigc powinna polegac gra
zespotowa, ktora eksponuje motto artykutu.
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PARTNERSTWO PUBLICZNO-PRYWATNE JAKO FORMULA
WSPOLPRACY SEKTOROW PUBLICZNEGO | PRYWATNEGO.
ROzWIAZANIA PRAWNE | PRAKTYKA

Wstep: Rola partnerstwa publiczno-prywatnego
w procesie realizacji zadan publicznych

System zamowien publicznych, za ktérego posrednictwem podmioty pu-
bliczne realizujg swoje potrzeby, ulega w ostatnich latach dynamicznym zmia-
nom. Przedmiotowe zmiany prowadzg ku nowym formom realizacji zadan pu-
blicznych, co przejawia si¢ we wzrastajgcej roli formuty wspotpracy w ramach
partnerstwa publiczno-prywatnego na rzecz odchodzenia od klasycznych regut
zwigzanych ze stosowaniem norm wywodzonych z przepisoOw ustawy z dnia
29 stycznia 2004 r. — Prawo zamowien publicznych.

Wspotpraca migdzy podmiotami publicznymi a partnerami prywatnymi moze
mie¢ rozne podstawy, cel, a w koncu sam przebieg. Niezaleznie od powyzszych,
kooperacja migdzy sektorami i nalezacymi do nich przedstawicielami w posta-
ci podmiotéw publicznych oraz partnerow prywatnych wydaje si¢ zjawiskiem
w dzisiejszych czasach nieodzownym, a takze przynoszacym wiele pozytywnych
efektow.

Formalnoprawng podstawe przedmiotowej wspolpracy wyznaczajg przepisy
ustawy z 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (dalej u.p.p.)
(Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r...). Przepisy przedmiotowej ustawy okresla-
ja zasady wspotpracy podmiotu publicznego i partnera prywatnego w ramach
partnerstwa publiczno-prywatnego. Realizacja zadan publicznych w wigkszo$ci
przypadkow nastgpuje przy udziale podmiotéw prywatnych. Dzieje si¢ tak dla-
tego, iz najczesciej podmioty publiczne nie sg w stanie wytacznie wlasnymi sita-
mi, w szczeg6lnosci ze wzgledu na brak odpowiednich struktur organizacyjnych,
realizowa¢ zadan wlasnych majacych na celu zaspokajanie potrzeb zbiorowych.
Dla petnej analizy zagadnienia partnerstwa publiczno-prywatnego w polskim sys-
temie prawnym niezbg¢dna jest znajomos¢ jeszcze dwoch dodatkowych aktow
prawnych, a mianowicie przepisoOw ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. — Prawo
zamowien publicznych (Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r...), dalej p.z.p., oraz
przepiséw ustawy z dnia 9 stycznia 2009 r. o koncesji na roboty budowlane lub
ustugi (Ustawa z dnia 9 stycznia 2009 r...), dalej u.k.r.u.

Zgodnie z tre$cig normy prawnej wywodzonej z przepisu art. 4 ust. 1 u.p.p.,
jezeli wynagrodzeniem partnera prywatnego jest prawo do pobierania pozytkow
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z przedmiotu partnerstwa publiczno-prywatnego, albo przede wszystkim to pra-
wo wraz z zaplatg sumy pieni¢znej, to do wyboru partnera prywatnego i umowy
o partnerstwie publiczno-prywatnym stosuje si¢ przepisy u.k.r.u. W przypadkach
innych niz okreslone powyzej do wyboru partnera prywatnego i umowy o part-
nerstwie publiczno-prywatnym stosuje si¢ przepisy p.z.p., w zakresie nieregulo-
wanym w niniejszej ustawie (art. 4 ust. 2 u.p.p.).

W literaturze przedmiotu podnosi sig¢, iz we wspdtczesnym zarzadzaniu pu-
blicznym podstawowa rolg¢ w realizacji zadan nalezgcych do podmiotow pu-
blicznych odgrywaja zamowienia publiczne (zgodnie z ustawowa definicja) jako
umowy odplatne zawierane miedzy zamawiajacym a wykonawca, ktorych przed-
miotem s3 dostawy, ustugi lub roboty budowlane. Alternatywa dla klasycznych
form zamdwien publicznych jest umowa koncesji i umowa o partnerstwie pu-
bliczno-prywatnym (szerzej: Lamch-Rejowska, Laszczynski 2012, s. 296-297).
Jak pokazuja jednak dane statystyczne, ktore zostang zaprezentowane ponizej,
migdzy wykorzystaniem wskazanych powyzej formalnoprawnych modeli reali-
zacji publicznych zadan istniejg znaczne dysproporcje.

Tak wigc w okresie od 1 stycznia 2009 r. do 30 wrzesnia 2013 1. liczba wszyst-
kich ogloszonych postgpowan planowanych do realizacji z partnerami prywat-
nymi wyniosta 277. W 2009 r. zostaly ogloszone 44 postepowania (15,88%),
w 2010 . 61 postepowan (22,02%), w 2011 r. 43 postgpowania (15,52%), w roku
2012 —-77 (27,89%), w 2013 1. — 52 (18,77%). Sposrod wszystkich tych postepo-
wan 77,98% stanowily realne projekty, tzn. takie, ktorych zakres, wartos¢ i przed-
miot wspotpracy rdznit si¢ od zadeklarowanego poprzednio przez dang jednostke
postepowania (w przypadku postegpowan oglaszanych ponownie).

Liczba wszczetych postepowan dotyczacych realnych projektow w bada-
nym okresie wyniosta odpowiednio: 30 — w 2009 r., 46 — w 2010, 35 — w 2011,
63 —w 2012 oraz 42 — w 2013 r. Lacznie postgpowania dotyczyty 216 realnych
projektow. Nalezy zaznaczy¢, iz cz¢$¢ podmiotow publicznych, pomimo niepo-
wodzenia w nawigzaniu wspotpracy z sektorem prywatnym, wszczynata poste-
powanie dotyczace konkretnego projektu ponownie, niekiedy czterokrotnie. Na
mocy ogloszonych postepowan zawarto tagcznie 58 umow, z ktorych 1 zostata za-
warta w 2009 r., 15—-w2010r., 18 —=w2011r.,15-—w2012r. oraz9—-w 2013 r.
(Raport rynku... 2013).

Prawng formutg partnerstwa publiczno-prywatnego najczesciej wykorzysty-
wano w takich dziedzinach jak: infrastruktura sportowa, transport, shuzba zdro-
wia, energetyka, cieptownictwo, gazyfikacja, edukacja, zaopatrzenie w wodg i od-
bior $ciekow. Powyzsze dane nie stanowig oczywiscie imponujacych wynikow
W porownaniu z liczbg postgpowan wszczynanych z zastosowaniem przepisow
p-z.p. Jak wynika z opublikowanych przez Urzad Zamowien Publicznych danych
dotyczacych udzielonych zamoéwien w 2012 r., wszczeto wowcezas 195 929 po-
stepowan w drodze publikacji ogtoszenia o zaméwieniu, z czego: w Biuletynie
Zamowien Publicznych opublikowano 174 382 ogloszenia, a w Dzienniku
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Urzgdowym UE — 21 547 ogloszen (Sprawozdanie... 2013, s. 7). Dane zawarte
w przekazanych prezesowi urzedu sprawozdaniach wskazuja, iz w 2012 r. udzie-
lono 188 478 zamoéwien (w 2011 r. — 186 232).

W ocenie autora niniejszego opracowania rola partnerstwa publiczno-prywat-
nego w najblizszych latach begdzie jednak wzrastata. Nie bez znaczenia dla oceny
tego zjawiska jest fakt zarysowujacego si¢ w ostatnim czasie spadku wartosci
polskiego systemu zamowien publicznych, co wynika z analizy corocznych spra-
wozdan o funkcjonowaniu systemu zamowien publicznych sporzadzanych przez
prezesa Urzedu Zamoéwien Publicznych.

Z zawartych w przedmiotowych sprawozdaniach danych wynika, iz wartos§¢
polskiego rynku zamoéwien publicznych (oszacowana na podstawie ogloszen
publikowanych w Biuletynie Zamowien Publicznych) wynosita: 23,00 mld zt
(w 2000 r.), 23,90 mld zt (w 2001 r.), 35,00 mld zt (w 2002 r.), 37,00 mld zt
(w2003 r.),48,00 mld zt (2004 1.), 68,10 mld zt (w 2005 1.), 79,60 mld zt (w 2006 1.),
103,10 mld zt (w 2007 r.), 109,50 zt (w 2008 1.), 126,70 mld zt (w 2009 1.), 167,00
mld zt (w 2010 roku), 144,10 mld zt (w 2011 r.), 132,70 mld zt (w 2012 r.) (ibi-
dem, s. 90).

Majac na uwadze powyzszy wstep, wskaza¢ nalezy, iz celem niniejszego opra-
cowania bedzie przedstawienie zasadniczych informacji zwigzanych ze stronami
oraz przedmiotem partnerstwa. Z uwagi na fakt, iz sam tytut wskazuje na zawar-
cie w pracy takze refleksji natury praktycznej, ambicjg autora bedzie rowniez ana-
liza praktycznych efektow stosowania przedmiotowej ustawy oraz zasygnalizo-
wanie najwazniejszych problemdw, z jakimi na co dzien spotykaja si¢ podmioty
realizujace projekty w formule partnerstwa publiczno-prywatnego.

Przedmiotem niniejszego opracowania nie bedzie analiza o charakterze histo-
ryczno-prawnym dotyczaca partnerstwa publiczno-prywatnego. Analizujac jednak
jego przedmiot w Polsce, nalezy mie¢ na wzgledzie, iz rozwigzania o charakte-
rze normatywnym w tym zakresie nie majg dtugiej historii, w przeciwienstwie
do innych krajow. Ow swoisty historyczny niedostatek moze mieé jednak bardzo
pozytywny skutek, jesli analiza prawno-historyczna oraz komparatystyczna przy-
niesie refleksje umozliwiajacg budowanie takich rozwiazan prawnych, ktore beda
stanowily wyraz si¢gni¢cia po najlepsze doswiadczenia i rozwigzania, jakie spraw-
dzity si¢ w innych krajach o znacznie bogatszych doswiadczeniach zwigzanych ze
wspolpraca migdzy podmiotami publicznymi oraz partnerami prywatnymi.

Warto w tym miejscu wskazaé, iz zagadnienie partnerstwa publiczno-prywat-
nego dos¢ silnie zakorzenito si¢ w dyskursie towarzyszacym probom zastanowie-
nia si¢ nad sposobami oraz metodami realizacji zadan publicznych przez podmio-
ty publiczne, z jednej strony wobec pojawiajacych si¢ kryzysow gospodarczych
oraz — z drugiej — ciagle rosnacych ambicji i oczekiwan odbiorcow ustug publicz-
nych. Jak wskazano juz na wstepie, dotychczasowe formuty z czasem stajg si¢
niewystarczajace i nie do konca odowiadaja ambicjom, o ktérych mowa w zdaniu
poprzednim.
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Nalezy mie¢ jednak swiadomos¢, iz dyskusja towarzyszaca partnerstwu pu-
bliczno-prywatnemu jest niestety przesycona sporg liczba tez, sformutowan oraz
ocen niepozbawionych czysto reklamowego charakteru czy tez postaw, ktore
przejawiaja si¢ w checi realizacji za pomoca formuty zwigzanej z partnerstwem
publiczno-prywatnym doraznych celoéw, bez (niestety) poglebionej refleks;ji do-
tyczacej trudnosci, jakie niesie ze sobg partnerstwo publiczno-prywatne. Takie
dos$¢ uproszczone spojrzenie na zagadnienie moze przynies¢ zdecydowanie wig-
cej szkdd niz oczekiwanych korzysci. Warto zatem, aby takie inicjatywy jak kon-
ferencja, w ktorej trakcie niniejsze opracowanie zostato zaprezentowane, staty sie
plaszczyzna nie tylko wymiany pogladow dotyczacych partnerstw realizowanych
w sektorze publicznym, ale takze bardzo otwartej i szczerej dyskusji pokazujace;j
wszystkie trudno$ci zwigzane z realizacja zadan publicznych przy zastosowaniu
tej formuty!.

Zakres podmiotowy i przedmiotowy
partnerstwa publiczno-prywatnego

Zagadnienie partnerstwa publiczno-prywatnego jest tematem wieloplaszczy-
znowym i rodzacym wiele problemoéw praktycznych, stad trudno jest mowic
o istnieniu jednolitej definicji doktrynalnej przedmiotowego zjawiska. Analiza
literatury zwiazanej z partnerstwem publiczno-prywatnym powoduje, iz wskazaé
mozna wiele takich definicji, a kazdy z ich autoroéw rozktada w nieco odmienny
sposob akcenty, wskazujac na jego zdaniem najwazniejsze elementy towarzy-
szace wspoOlpracy podmiotow publicznych oraz ich partneréw prywatnych. Tak
wigc wedtug A. Panasiuka ,,(...) partnerstwo publiczno-prywatne jest uwazane
za forme dtugoterminowej wspotpracy sektorow publiczno-prywatnych przy re-
alizacji zadan publicznych (...)” (Panasiuk 2009, s. 290). Natomiast B.P. Korbus
i M. Strawinski pisza, iz ,,(...) partnerstwo publiczno-prywatne do$¢ czesto jest
wigzane jedynie z formg realizacji inwestycji infrastrukturalnych. Wydaje si¢
jednak, iz takie zatozenie nie catkiem wyjasnia istot¢ omawianej wspolpracy
i w celu jasniejszego przedstawienia problematyki warto przyjac, ze PPP to forma
(instrument) sprawnego wywiazywania si¢ przez administracje (czy raczej ob-
stugiwang przez nig wtadz¢) z zadan publicznych, w tym $wiadczenia ustug uzy-
teczno$ci publicznej we wspotpracy z partnerem prywatnym, a sama budowa lub
modernizacja infrastruktury jest jedynie konsekwencja lub warunkiem sprawnego
wykonywania okre§lonych zadan stawianych wtadzom lokalnym. Celem PPP jest
zatem co do zasady sprawne wywigzywanie si¢ z okreslonych zadan, a nie infra-
struktura jako taka. Poszczeg6lne warianty wspotpracy opartej na koncepcji PPP

! Tematyka niniejszego opracowania zostata przedstawiona w referacie wygloszonym przez
autora podczas konferencji ,,Partnerstwa w sektorze publicznym” zorganizowanej przez Katedre
Politologii Uniwersytetu Rzeszowskiego w dniach 5-6 czerwca 2014 r. w Rzeszowie.



68 Lukasz Laszczynski

sa §rodkiem (narzedziem) w reku wiladz, za ktérego pomoca moga si¢ one wywig-
zywac ze spoczywajacych na nich (z mocy prawa oraz zobowigzan politycznych
obowigzkéw wobec spoteczenstwa)” (Korbus, Strawinski 2009, s. 23).

W ocenie autora niniejszego opracowania przytoczona powyzej definicja za-
sluguje na szczeg6lng uwage i jest przedmiotem pelnej jego zgody w zakresie
najwazniejszych elementéw zwigzanych z partnerstwem publiczno-prywatnym.
Tak jak bowiem w przypadku realizacji zadan publicznych przy uzyciu srodkow,
jakie daje podmiotom zobowigzanym do jej stosowania ustawa p.z.p., trudno zgo-
dzi¢ sig¢ ze stanowiskiem, ze celem zamawiajgcych zobowigzanych do stosowa-
nia przepisow p.z.p. jest zawieranie odplatnych uméw z wykonawcami, ktorych
przedmiotem sa ustugi, dostawy lub roboty budowlane, a nie zaspokajanie swoich
potrzeb zwiazanych wilasnie z ushugami, dostawami czy tez robotami budowlany-
mi. Zamowienia publiczne stanowia pewne (normatywne) narzedzie niezbgdne
do osiggania celéw i zadan, z ktorych znaczna cz¢$¢ ma charakter ustawowych
obowiazkow, a nie za$ cel sam w sobie. Zamowienia publiczne nie mogg by¢
przeciez utozsamiane z procedurg zmierzajaca do zawarcia umowy o udzielenie
zamoOwienia publicznego, co zreszta wynika wprost z definicji legalnej zawartej
w przepisie art. 2 pkt 12 p.z.p.

Nie sposob jednak nie zauwazy¢ — szczegolnie w dyskusji towarzyszacej za-
gadnieniu partnerstwa publiczno-prywatnego w prasie — iz zwigzane z nim po-
wszechne odczucie sprowadza si¢ jednak do pierwiastka materialnego jako efektu
wspoltpracy. Zdaniem E. Kowalczuk ,,(...) partnerstwo publiczno-prywatne ozna-
cza przedsiewzigcia realizowane na podstawie umowy dlugoterminowej zawartej
miedzy podmiotem publicznym a partnerem prywatnym, ktdrej celem jest stwo-
rzenie elementdw infrastruktury umozliwiajacej §wiadczenie ustug o charakterze
publicznym (...)"2.

Tak wigc w ocenie autora niniejszego opracowania, podobnie jak autorow
cytowanej powyzej definicji, w partnerstwie publiczno-prywatnym widzie¢ na-
lezy w pierwszej kolejnosci srodek (narzedzie) do osiggnigcia celu opartego na
dlugofalowej wspolpracy, a desygnatéw przedmiotowej wspotpracy (basen, par-
king, oczyszczalnia $ciekow) nie powinno si¢ utozsamiaé z istota partnerstwa
publiczno-prywatnego.

Jak wskazano juz powyzej, przepisy u.p.p. okreslaja zasady wspotpracy pod-
miotu publicznego i partnera prywatnego w ramach partnerstwa publiczno-pry-
watnego (art. 1 ust. 1 u.p.p.). Przedmiotem partnerstwa publiczno-prywatnego jest
wspolna realizacja przedsigwzigcia oparta na podziale zadan i ryzyka pomiedzy
podmiotem publicznym i partnerem prywatnym (art. 1 ust. 2 u.p.p.). Majac za-
tem na uwadze przytoczone powyzej definicje oraz wprowadzenie w zagadnienie

2 Autorka wskazuje jednak w przedmiotowym opracowaniu wiele cennych uwag zwigzanych
z praktycznymi aspektami towarzyszacymi ksiggowaniu umow partnerstwa publiczno-prywatnego.
Szerzej: Kowalczuk 2014, s. 10.
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dotyczace partnerstwa publiczno-prywatnego, nalezy w pierwszej kolejnosci
zwroci¢ uwage na przedmiot owego partnerstwa. Przytoczona powyzej definicja
nie wskazuje oczywiscie katalogu zadan, ktore moga by¢ objete przedmiotem
partnerstwa publiczno-prywatnego, jednak w tym wzgledzie zasadnicze znacze-
nie ma definicja zawarta w stowniku ustawowym w art. 2 u.p.p.

Zgodnie z powyzszym, przez przedsigwzigcie nalezy rozumie¢: budowe lub
remont obiektu budowlanego, $§wiadczenie ustug, wykonanie dziela, w szcze-
g6lnosci wyposazenie sktadnika majatkowego w urzadzenia podwyzszajace
jego warto$¢ lub uzytecznos$¢, lub inne swiadczenie — potgczone z utrzymaniem
sktadnika majatkowego, ktory jest wykorzystywany do realizacji przedsigwzie-
cia publiczno-prywatnego badz jest z nim zwigzany, lub zarzadzaniem nim.
Regulacja prawna, ktora poprzedzata obowigzujaca u.p.p., a wigc ustawa z dnia
28 lipca 2005 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (Ustawa z dnia 28 lipca
2005 r...), odnoszac si¢ do pojecia partnerstwa publiczno-prywatnego, wskazy-
wala na oparta na umowie o partnerstwie publiczno-prywatnym wspotprace pod-
miotu publicznego i partnera publicznego stuzaca realizacji zadan publicznych.
W obecnie obowiazujacej u.p.p. ustawodawca zdecydowatl si¢ zatem na odejscie
od bezposredniego wskazania na realizacj¢ zadan publicznych na rzecz realizacji
przedsigwzigcia.

Przedmiotowy zabieg moze oczywiscie budzi¢ pewne watpliwos$ci i trudnosci
natury interpretacyjnej (pomimo nawet wprowadzenia na ustawowy grunt defi-
nicji legalnej terminu ,,przedsigwzigcie”) i jak stusznie podnosi si¢ w literaturze
przedmiotu, przyjete obecnie unormowanie powoduje konieczno$¢ kazdorazo-
wego interpretowania, jak dalece zadanie publiczne miesci si¢ w pojeciu ,,przed-
siewzigcia” 1 czy w zwigzku z powyzszym moze by¢ finansowane i realizowane
na podstawie zawartej umowy wspolnie przez podmiot publiczny i partnera pry-
watnego (Feret 2014).

W tym zakresie, w odniesieniu do jednostek samorzadu terytorialnego, po-
mocne okazaty si¢ samorzagdowe ustawy ustrojowe. Wskazac¢ chociazby nalezy, iz
zgodnie z trescig normy wywodzonej z przepisu art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 8 mar-
ca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Ustawa z dnia 8 marca 1990 r...), gmina
wykonuje zadania publiczne w imieniu wtasnym i na wtasng odpowiedzialnos¢.
Nadto zgodnie z katalogiem zawartym w tresci przepisu art. 7 ust. 1 przedmio-
towej ustawy wskazac nalezy, iz zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspolnoty
nalezy do zadan wlasnych gminy. W szczegdlno$ci zadania wlasne obejmuja
sprawy: tadu przestrzennego, gospodarki nieruchomos$ciami, ochrony $rodowi-
ska i1 przyrody oraz gospodarki wodnej, gminnych drog, ulic, mostéw, placow
oraz organizacji ruchu drogowego, wodociggdw i zaopatrzenia w wodg, kana-
lizacji, usuwania i oczyszczania §ciekow komunalnych, utrzymania czystos$ci
i porzadku oraz urzadzen sanitarnych, wysypisk i unieszkodliwiania odpadow
komunalnych, zaopatrzenia w energie elektryczng i cieplng oraz gaz, dziatalnosci
w zakresie telekomunikacji, lokalnego transportu zbiorowego, ochrony zdrowia,
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pomocy spotecznej, w tym osrodkow i zaktadéw opiekunczych, wspierania rodzi-
ny i systemu pieczy zastepczej, gminnego budownictwa mieszkaniowego, eduka-
¢ji publicznej, kultury, w tym bibliotek gminnych i innych instytucji kultury oraz
ochrony zabytkéw i opieki nad zabytkami, kultury fizycznej i turystyki, w tym
terenéw rekreacyjnych i urzadzen sportowych, targowisk i hal targowych, zieleni
gminnej 1 zadrzewien, cmentarzy gminnych, porzadku publicznego i bezpieczen-
stwa obywateli oraz ochrony przeciwpozarowej i przeciwpowodziowej, w tym
wyposazenia i utrzymania gminnego magazynu przeciwpowodziowego, utrzyma-
nia gminnych obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej oraz obiektéw admi-
nistracyjnych, polityki prorodzinnej, w tym zapewnienia kobietom w cigzy opieki
socjalnej, medycznej i prawnej, wspierania i upowszechniania idei samorzado-
wej, w tym tworzenia warunkow do dziatania i rozwoju jednostek pomocniczych
1 wdrazania programéw pobudzania aktywnosci obywatelskiej, promocji gminy,
wspotpracy i dziatalnosci na rzecz organizacji pozarzagdowych oraz podmiotow
wymienionych w art. 3 ust. 3 ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci
pozytku publicznego i o wolontariacie (Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r...),
wspolpracy ze spotecznosciami lokalnymi i regionalnymi innych panstw.

Kolejnym istotnym elementem wprowadzonym do okreslenia przedmiotu
partnerstwa publiczno-prywatnego jest podziat zadan i ryzyka pomigdzy pod-
miot publiczny i partnera prywatnego. Nie sposob nie zauwazy¢ zatem, iz jed-
nym z kluczowych elementow partnerstwa publiczno-prywatnego jest ,,ryzyko”.
Polski ustawodawca nie decyduje si¢ jednak na wprowadzenie do stownika usta-
wowego definicji legalnej przedmiotowego terminu. W dyskusji dotyczacej part-
nerstwa publiczno-prywatnego przedmiotowy podzial ryzyka pomigdzy podmiot
publiczny i partnera prywatnego stanowi jeden z najwazniejszych argumentow
przemawiajacych za ta formulg realizacji publicznych zadan. W tym miejscu
wskaza¢ mozna ponadto, iz o ile dlugotrwatos$¢ wspodtpracy miedzy podmiotem
publicznym a partnerem prywatnym w ramach partnerstwa publiczno-prywatne-
go jest pochodnag celéw, jakim ma ona stuzy¢, i zalezy od konkretnego przypadku
wspotpracy, o tyle odpowiedni podziat ryzyka jest kluczowym elementem relacji
miedzy stronami wspolpracy. Jednocze$nie nalezy mie¢ §wiadomo$é, iz wasciwy
podziat ryzyka, bedac bardzo trudnym zadaniem, przy konstruowaniu projektow
w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego jest elementem determinujacym po-
wodzenie partnerskich projektow.

W literaturze przedmiotu do$¢ zgodnie podnosi si¢, ze w odniesieniu do pro-
blemu alokacji ryzyka, o ktérym mowa bylta wyzej, przyjac nalezy zasade, iz po-
winna je ponosic ta strona, ktoéra przedmiotowym ryzykiem jest w stanie najlepiej
zarzadzaé lub tez kontrolowac.

Majac powyzsze na uwadze, mozna wskaza¢ za M. Wielonskim na potwier-
dzenie, iz ,,(...) podstawowa zasadg wszelkich PPP jest obarczenie ryzykiem
strony, ktora ma najwigksze mozliwosci w zakresie zarzadzania nim przy jak
najmniejszych kosztach. Celem jest raczej optymalizacja, a nie maksymalizacja
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przeniesienia ryzyka, aby zapewni¢ osiagniecie jak najwigkszej wartoSci.
Obarczenie wykonawcy z sektora prywatnego ryzykiem zwigzanym z projektem
powinno stanowi¢ dla niego zachete do poprawy w zakresie zarzadzania 1 wdra-
zania danych projektow (...)” (Wielonski 2014, s. 88).

W literaturze przedmiotu dokonuje si¢ do§¢ zréznicowanego podziatlu ryzy-
ka w procesie realizacji zdan w formule partnerstwa publiczno-prywatnego. Za
dokonanym przez A. Panasiuka podziatem mozna wyr6zni¢ nastepujace rodzaje
ryzyka: ryzyko techniczne, ryzyko polityczne i ryzyko ekonomiczne. Jak podnosi
WwWw. autor, ryzyko wystepujace w kazdej z ww. grup moze w sposéb posredni
wplywa¢ na efekt koncowy projektu (Panasiuk 2013, s. 294). W sktad wymie-
nionej wyzej grupy elementéw ryzyka technicznego mozna zaliczy¢ w szcze-
gblnosci: wadliwe materialy, niewdrazane technologie, uwarunkowania §rodowi-
skowe uniemozliwiajace albo znacznie utrudniajgce realizacj¢ przedsigwzigcia
czy w koncu problemy operacyjno-techniczne. Do grupy elementow ryzyka po-
litycznego zaliczy¢ mozna w szczegdlnosci: zmiany legislacyjne, zmiany wladzy
wykonawczej na szczeblu rzgdowym oraz na szczeblu samorzagdowym, brak kon-
tynuacji jednolitej polityki rozwoju. Ostatnig z grup w ramach zaprezentowanego
wyzej podziatu stanowi ryzyko ekonomiczne, ktore jest w zasadzie najszersza
grupg zjawisk oraz okoliczno$ci, a jednocze$nie bardzo powaznie zréznicowang.
Do tej grupy mozna zaliczy¢ takie okolicznosci jak: wptyw otoczenia rynkowego
na realizacje projektu, dostepnosc¢ tanich srodkow transportu, umiejetnosci kadry
kierowniczej odpowiedzialnej za zarzadzanie projektem.

Poza dokonanym wyzej podzialem rodzajow ryzyka w ramach partnerstwa
publiczno-prywatnego mozna dodatkowo wyrdzni¢ bardziej szczegdtowe rodzaje
i grupy, do ktorych zalicza sie: ryzyko wynikajace z niepewnosci co do osiag-
nigcia odpowiedniego poziomu dochodu, ryzyko zwigzane z wyborem partne-
ra prywatnego, ryzyko zwiagzane z pracami konstrukcyjnymi (przy projektach
zwigzanych z zaprojektowaniem, a nastgpnie wykonaniem robot budowlanych),
ryzyko zwigzane z operacjami walutowymi (ryzyko kursowe), ryzyko zwigzane
z prawidlowym wykonywaniem kontraktow oraz publiczng regulacja przedsig-
wzig¢ w formule partnerstwa publiczno-prywatnego (dotyczy to w szczegolnosci
tego rodzaju projektow, w ktorych partner prywatny bedzie zajmowat si¢ sfe-
ra do tej pory zmonopolizowang przez podmioty publiczne), ryzyko zwiazane
Z przestrzeganiem wymogow ochrony srodowiska oraz zachowania dziedzictwa
kulturowego obszarow, na ktorych jest wdrazane przedsiewzigcie, ryzyko ukry-
tych wad, ryzyko braku publicznej akceptacji, ryzyko utraty kontroli publiczne;j
nad procesem $wiadczenia ustug, ryzyko ukrytego protekcjonizmu (wystepujace
w przypadku silnego przekonania spoleczenstwa o publicznym monopolu w za-
kresie danego rodzaju dziatalnos$ci).

Kolejnym elementem partnerstwa publiczno-prywatnego sg jego strony,
a wigc podmiot publiczny oraz partner prywatny. Ich definicje legalne znajduja
si¢ w stowniku ustawowym zawartym w przepisie art. 2 u.p.p.
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Zgodnie z powyzszym przez podmiot publiczny nalezy rozumie¢:

a) jednostke sektora finanséw publicznych w rozumieniu przepisow o finansach
publicznych;

b) inng niz okreslona w lit. a osob¢ prawng, utworzong w szczegdlnym celu
zaspokajania potrzeb o charakterze powszechnym niemajacych charakteru
przemystowego ani handlowego, jezeli podmioty, o ktéorych mowa w tym
przepisie oraz w lit. a, pojedynczo lub wspolnie, bezposrednio Iub posrednio
przez inny podmiot:

— finansuja ja w ponad 50% lub

— posiadaja ponad polowg udzialow albo akcji, lub

— sprawuja nadzor nad organem zarzadzajacym, lub

— maja prawo do powotywania ponad potowy sktadu organu nadzorczego
lub zarzadzajacego;

¢) zwigzki podmiotdéw, o ktorych mowa w lit. aib.

Pelny katalog podmiotéw nalezgcych do sektora finanséw publicznych zostat
zawarty w tresci przepisu art. 9 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych (Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r...). Zgodnie z powyzszym sg to:
a) organy wladzy publicznej, w tym organy administracji rzadowej, organy kon-

troli panstwowej i ochrony prawa oraz sady i trybunaty,

b) jednostki samorzadu terytorialnego oraz ich zwiagzki,

c) jednostki budzetowe,

d) samorzadowe zaktady budzetowe,

e) agencje wykonawcze,

f) instytucje gospodarki budzetowe;j,

g) panstwowe fundusze celowe,

h) Zaktad Ubezpieczen Spolecznych i zarzadzane przez niego fundusze oraz
Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spolecznego i fundusze zarzadzane przez
prezesa Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego,

1) Narodowy Fundusz Zdrowia,

j) samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej,

k) uczelnie publiczne,

1) Polska Akademia Nauk i tworzone przez nig jednostki organizacyjne,

m) panstwowe i1 samorzadowe instytucje kultury oraz panstwowe instytucje
filmowe,

n) inne panstwowe lub samorzadowe osoby prawne utworzone na podstawie
odrgbnych ustaw w celu wykonywania zadan publicznych, z wytaczeniem
przedsigbiorstw, instytutow badawczych, bankow i spotek prawa handlowego.
Odnoszac si¢ za$ do definicji legalnej partnera prywatnego, ktéry w mysl

art. 2 pkt 2 u.p.p. oznacza przedsigbiorcg lub przedsigbiorce zagranicznego, nale-

zy przywota¢ definicj¢ przedsigbiorcy oraz przedsigbiorcy zagranicznego zawarta

w ustawie z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej (Ustawa

z dnia 2 lipca 2004 r...). Zgodnie z trescig przepisu art. 4 ust. 1 przedmiotowej
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ustawy przedsigbiorcg w rozumieniu ustawy jest osoba fizyczna, osoba prawna
i jednostka organizacyjna niebedgca osoba prawna, ktorej odrebna ustawa przy-
znaje zdolno$¢ prawng — wykonujgca we wlasnym imieniu dziatalno$¢ gospo-
darcza. Przedsigbiorcg zagranicznym jest za$ osoba zagraniczna wykonujgca
dziatalno$¢ gospodarczg za granicg oraz obywatel polski wykonujacy dziatalno$¢
gospodarczg za granica.

Umowa o partnerstwo publiczno-prywatne

Majac na uwadze zagadnienie umowy o partnerstwo publiczno-prywatne,
wskazac nalezy, iz jej podpisanie jest poprzedzone etapem wyboru partnera pry-
watnego. Przebieg tego procesu jest uzalezniony od formuty wynagrodzenia part-
nera prywatnego, o czym byla juz mowa we wstgpnej czesci niniejszego opra-
cowania. Kryteria oceny ofert stuzace wyborowi partnera prywatnego zostaty
okreslone w tresci przepisu art. 6 u.p.p. Zgodnie z trescig art. 6 ust. 1 u.p.p. naj-
korzystniejsza jest ta oferta, ktora przedstawia najkorzystniejszy bilans wynagro-
dzenia i innych kryteridéw odnoszacych si¢ do przedsigwziecia. Kryteriami oceny
ofert w mys$l art. 6 ust. 2 oraz 3 u.p.p. sa:

a) podzial zadan i ryzyka zwigzanego z przedsiewzigciem pomiedzy podmiot
publiczny i partnera prywatnego,

b) terminy i wysoko$¢ przewidywanych platnosci lub innych §wiadczen podmio-
tu publicznego, jezeli sa one planowane.

Kryteriami oceny ofert moga by¢ rowniez w szczegdlnosci:

a) podzial dochodéw pochodzacych z przedsiewzigcia pomigdzy podmiot pu-
bliczny i partnera prywatnego,

b) stosunek wkladu wtasnego podmiotu publicznego do wktadu partnera
prywatnego,

c) efektywnos¢ realizacji przedsigwzigcia, w tym efektywnos¢ wykorzystania
sktadnikoéw majatkowych,

d) kryteria odnoszace si¢ bezposrednio do przedmiotu przedsiewziecia, w szcze-
gdlnosci jakos¢, funkcjonalno$é, parametry techniczne, poziom oferowanych
technologii, koszt utrzymania, serwis.

Umowe o partnerstwie publiczno-prywatnym definiuje przepis art. 7 ust. 1
u.p.p. Zgodnie z powyzszym na mocy tej umowy partner prywatny zobowiazuje
si¢ do realizacji przedsigwziecia za wynagrodzeniem oraz poniesienia w catosci
albo w czesci wydatkow na jego realizacje lub poniesienia ich przez osobe trze-
cig, a podmiot publiczny zobowigzuje si¢ do wspotdziatania w osiggnieciu celu
przedsigwzigcia, w szczegdlnosci przez wniesienie wkladu wlasnego.
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Identyfikacja najwazniejszych probleméw
towarzyszacych partnerstwom publiczno-prywatnym

Jak wskazano na wstepie opracowania — w ocenie jego autora — zagadnienie
partnerstwa publiczno-prywatnego jest obecnie dos¢ dobrze upowszechnione.
Nalezy zwroci¢ uwagge, iz dzialania zmierzajace do popularyzacji idei partnerstwa
publiczno-prywatnego zostaty uznane réwniez za wazne przez polskiego usta-
wodawce. Zgodnie z trescia przepisu art. 3 u.p.p. do zadan ministra wtasciwego
do spraw gospodarki w zakresie u.p.p. nalezy w szczeg6lnosci upowszechnianie
1 promowanie partnerstwa publiczno-prywatnego oraz dokonywanie analiz i ocen
jego funkcjonowania, w tym stanu i perspektyw finansowego zaangazowania sek-
tora prywatnego.

Wyrazem szerokich dziatan popularyzatorskich zwigzanych z tg forma part-
nerstwa jest nie tylko bogata literatura przedmiotu po$wiecona przedmiotowe;j
idei, ale takze tematyczne portale internetowe. Wsrdd nich mozna wymienié
PPPportal (http://www.ppportal.pl) czy PPP Platforme Partnerstwa Publiczno-
-Prywatnego (http://www.ppp.gov.pl).

Majac na uwadze przedmiot niniejszego opracowania oraz jego ograniczona
objetose, nie sposdb oczywiscie wskazac¢ oraz omowi¢ wszystkich problemow
1 barier zwigzanych z praktycznym stosowaniem formuly partnerstwa publicz-
no-prywatnego. Wsrdd barier oraz czynnikow, ktore pojawiajg si¢ w raportach
dotyczacych stosowania partnerstwa, wskazac nalezy: brak tzw. dobrych praktyk
w Polsce, niska $wiadomo$¢ i niewystarczajaca wiedzg nt. partnerstwa publiczno-
-prywatnego w sektorze publicznym, brak wykwalifikowanej kadry do wdraza-
nia przedsiewzig¢ w tej formule w sektorze publicznym, wysokie koszty analizy
ekonomiczno-prawnej, brak prostych i przejrzystych uregulowan prawnych, brak
specjalistéw 1 doradcéw w dziedzinie partnerstwa publiczno-prywatnego, proce-
dury wyboru partnera, konieczno$¢ wykonania skomplikowanych montazy finan-
sowych, brak przeptywu informacji nt. mozliwosci nawigzania wspolpracy, niska
swiadomos$¢ 1 niewystarczajaca wiedz¢ nt. partnerstwa publiczno-prywatnego
w sektorze prywatnym, silny opor spoleczny, wptywy polityczne, brak projektow
inicjowanych przez organy administracji rzagdowej w zakresie ich wlasnych kom-
petencji, brak partneréw prywatnych (inwestoréw i operatoréw), ryzyko naduzy-
cia w kontaktach administracji publicznej (samorzadu) z sektorem prywatnym,
ryzyko zaburzenia konkurencyjnosci przy realizacji zadania publicznego przez
partnera prywatnego, ograniczenia w finansowaniu inwestycji z funduszy unij-
nych (PPP — dziedziny... 2011, s. 10).

Podsumowanie

Podsumowujac, raz jeszcze nalezy wspomnieé, iz poruszone w opraco-
waniu problemy stanowia jedynie waski wycinek problematyki zwigzanej
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z partnerstwem publiczno-prywatnym realizowanym w oparciu o przepisy u.p.p.
W tym miejscu autor chciatby raz jeszcze podja¢ probe uchwycenia istoty part-
nerstwa publiczno-prywatnego realizowanego na podstawie przepisdéw omowio-
nej w wybranym zakresie u.p.p. Majgc powyzsze na uwadze, autor pragnie pod-
nies¢, iz nie sposdb nie spojrze¢ na zagadnienie partnerstwa z punktu widzenia
szerszego kontekstu, jakim jest prywatyzacja ustug publicznych. Nie podejmujac
si¢ w zaden sposob oceny przedmiotowego zjawiska, a wobec oczywistej obser-
wacji, ze z takim zjawiskiem mamy coraz czesciej do czynienia, autor chcialby
jedynie wskazaé, iz partnerstwo publiczno-prywatne wpisuje si¢ w gtowny nurt
owego procesu.

Majac powyzsze na uwadze, mozna wskaza¢ dodatkowo za A. Panasiukiem, iz
»(...) w chwili obecnej administracjg targaja dwa trendy: prywatyzacja i deregu-
lacja. Oba maja ten sam cel, a mianowicie wycofywanie si¢ panstwa z obszarow,
ktore do tej pory byly domeng wtadzy publicznej. Obie tendencje majg na celu
zaszczepienie idei konkurencji w dziataniu (...). PPP jest wigc czgsto postrze-
gane jako ukryta forma prywatyzacji, na pewno jest to nowy model zarzadzania
publicznego, polegajacy na nawigzaniu wspotpracy opartej na zidentyfikowaniu
szeregu korzysci dla obu kooperujgcych sektorow. Przyjecie zasad rynkowych
w dziatalno$ci sektora publicznego jest waznym elementem nowego zarzadza-
nia publicznego, a prywatyzacja jest jednym z jego gtownych elementow (...)”
(Panasiuk 2013, s. 287). W ocenie autora ta nowa forma zarzadzania publiczne-
g0, jaka jest niewatpliwie partnerstwo publiczno-prywatne, bedzie w najblizszym
czasie dostarczala nowych i ciekawych powodow do obserwacji oraz analiz.
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MARCIN SzEwCZAK

PRAWNE ASPEKTY PARTNERSTWA TRANSGRANICZNEGO
JAKO ELEMENT KREOWANIA
EUROPEJSKIEJ PRZESTRZENI ADMINISTRACYJNEJ

Wprowadzenie

Zagadnienia dotyczace niniejszego tematu zwigzane sg wspolnym watkiem
partnerstwa, jednakze 1acza w sobie zarowno elementy prawne, jak i elementy
z pogranicza administracji i ekonomii. Procesy zwigzane z powstawaniem euro-
pejskiej przestrzeni administracyjnej mozemy obserwowac od kilku lat. Rozwijajg
si¢ one paralelnie do kierunkdéw rozwoju implementacji prawa Unii Europejskie;j.
Niemniej jednak najwickszy wplyw na ten rozwdj ma polityka regionalna Unii
Europejskiej, ktora z kolei w ramach swoich kompetencji zawiera element wspot-
pracy transgranicznej. Stwierdzeniem wrecz oczywistym jest to, ze rozwoj euro-
pejskiej przestrzeni administracyjnej jest niemozliwy bez rozwoju wspolpracy
transgranicznej. A zatem takze rozwoj wspotpracy transgranicznej bez solidnych
podstaw prawno-organizacyjnych nie jest mozliwy. Czy istniejace euroregiony
daja takie mozliwosci? Wydaje sie¢, Zze na podstawie dokonanej analizy mozemy
stwierdzi¢, iz nie do konca. Czego$ brakuje i w moim przekonaniu jest to brak
dobrze skonstruowanej idei partnerstwa transgranicznego. W niniejszym artykule
sprobuje pokrotce przedstawi¢ dwa podstawowe zjawiska — kierunki rozwoju dla
wspotpracy transgranicznej oraz dla rozwoju europejskiej przestrzeni administra-
cyjnej. Efektem tych dziatan powinno by¢ wypracowane i funkcjonujace part-
nerstwo transgraniczne. Partnerstwo transgraniczne, ktore stanie si¢ podmiotem
wiodacym w procesie administrowania rozwojem regionalnym.

Wspoétpraca transgraniczna — nowa rola dla euroregionéw

Poddajac analizie aspekty zwigzane ze wspotpracg transgraniczng (a zarazem
migdzynarodowa) samorzadow i jej wptywem na administrowanie rozwojem re-
gionalnym, nalezy zacza¢ od roli samorzadu wojewodztwa w tworzeniu strategii
rozwoju. Przy tworzeniu strategii, a nastgpnie realizacji polityki rozwoju na po-
ziomie regionu samorzad moze wspotpracowac z organizacjami mi¢dzynarodo-
wymi i regionami innych panstw, zwlaszcza sgsiednich. Wedtug R. Cybulskiej,
wspotpraca ta moze miec tez na celu objecie strategia rowniez wspotpracy mig-
dzyregionalnej. Jest to o tyle istotne, ze moze si¢ zdarzy¢, iz wystapig znaczne
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rozbieznosci w okresleniu, co powinno si¢ znalez¢ w strategii, jako ze podmio-
ty te reprezentujg rozne interesy. Wspotpraca natomiast moze doprowadzi¢ do
osiggniecia kompromisu w zakresie celow i priorytetow strategii rozwoju woje-
wodztwa i realizacji polityki rozwoju (Cybulska 2012).

Dos$¢ powaznym zarzutem wobec wigkszosci strategii jest to, ze uwzgledniaja
one tylko wewnetrzna przestrzen i nie odnosza si¢ do regiondw sasiednich. Brak
uwzglednienia powigzan migdzyregionalnych nie jest zgodny z zasada spdjnosci
terytorialnej. Wiele elementow infrastruktury technicznej (drogi, linie przesytu
energii itp.) oraz rozwoju gospodarczego (obszary rolnicze, silne o$rodki prze-
mystowe itp.) i spolecznego (uczelnie, osrodki kultury) ma charakter ponadregio-
nalny i nalezy je traktowa¢ kompleksowo, uwzgledniajac przy tym wspotprace
migdzyregionalna (Banski i in. 2009, s. 101).

Samorzady wojewodztw przystepuja do zrzeszen zgodnie z ,,Priorytetami
wspolpracy zagranicznej wojewodztwa”, ktore sg uchwalane przez sejmik wo-
jewodztwa (art. 18 pkt 13 ustawy o samorzadzie wojewddztwa, dalej: s.w.) i za-
wieraja: gtowne cele wspdlpracy zagranicznej, priorytety geograficzne przysziej
wspolpracy, zamierzenia dotyczace przystegpowania do migdzynarodowych zrze-
szen regionalnych. R. Cybulska trafnie podkresla, ze chodzi tu o ukierunkowanie
wspotpracy w sposob szczegdtowy — terytorialnie, np. jako miasta partnerskie,
wspolpraca regionow przygranicznych, a i bardziej ogdlny — przez wskazanie
konkretnego kraju czy regionu, z ktérym wojewodztwo samorzadowe chciatoby
wspoltpracowaé w zakresie rozwoju regionalnego (Cybulska 2012).

Priorytety wspotpracy zagranicznej wojewddztwa moga by¢ uchwalane,
a inicjatywy zagraniczne wojewodztwa — w tym w szczegolnosci projekty umow
o wspolpracy regionalnej — podejmowane za zgoda ministra wlasciwego do spraw
zagranicznych. Uchwaly te zapadaja bezwzgledna wigkszoscia gloséw ustawo-
wego sktadu sejmiku wojewodztwa. Uchwala oraz zawarte umowy o wspotpra-
cy regionalnej przesylane sg przez marszatka wojewodztwa do ministra wilasci-
wego do spraw zagranicznych oraz ministra wtasciwego do spraw administracji
publicznej. Wigkszo$¢ polskich wojewodztw, ksztaltujac priorytety wspotpracy
zagranicznej, skupia si¢ na zadaniach zwigzanych z infrastrukturg techniczng
i ochronag srodowiska naturalnego. Zauwazalny jest maly stopien uczestnictwa
w miedzynarodowych zrzeszeniach miedzyregionalnych (Dumata 2006, s. 905;
Modzelewski 2006, s. 917).

Wspolpraca samorzadu wojewddztwa ze spolecznosciami regionalnymi in-
nych panstw realizowana jest zgodnie z prawem wewnetrznym, polityka za-
graniczng panstwa i jego migdzynarodowymi zobowigzaniami, w granicach
zadan i kompetencji wojewodztwa!. Wojewodztwo uczestniczy w dziatalnosci

! Stusznie zauwazyl L. Kieres pod koniec lat 90., ze panstwo odchodzi od wszechobecnosci
w sprawach migdzynarodowych na rzecz zwigzkéw migdzy gminami czy tez regionami réznych
panstw (Kieres 1997, s. 52). Jednakze pomimo wzrastajacej roli jednostek samorzadowych w kre-
owaniu wspotpracy miedzynarodowej, organy administracji rzadowej nie pozwalaja im na peing
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migdzynarodowych instytucji regionalnych oraz jest w nich reprezentowane na
zasadach okreslonych w porozumieniu zawartym przez ogdlnokrajowe orga-
nizacje zrzeszajace jednostki samorzadu terytorialnego (art. 76 ustawy o s.w.).
Powyzszy przepis nie normuje pojecia lub katalogu instytucji regionalnych oraz
ogolnokrajowych organizacji zrzeszajacych. Dlatego tez nalezy przyjac, iz moga
to by¢ wszelkie podmioty funkcjonujace w formie zinstytucjonalizowanej, na
przyktad Komitet Regionow, lub podmioty o charakterze szeroko pojetych or-
ganizacji zrzeszajacych. Warto zaznaczy¢ ograniczenie, jakim jest art. 3 ustawy,
wykluczajgcy przystepowanie do zrzeszen stanowigcych odpowiedniki krajo-
wych zwiazkéw miedzygminnych. Jak wskazuje H. Izdebski, ograniczenie to nie
ma uzasadnienia dla wspotpracy z jednostkami samorzadu terytorialnego sasiadu-
jacych panstw cztonkowskich Unii Europejskiej (Izdebski 2011, s. 442).

Trudno zgodzi¢ si¢ z ujeciem S. Czarnowa, wedtug ktérego wspolpraca za-
graniczna w rozumieniu ustawy o samorzadzie wojewodztwa nie jest tozsama
z wspolpraca migdzyregionalng ani tym bardziej transgraniczng. Wedlug au-
tora wspotpraca zagraniczna jest pojeciem zbiorczym, tgczacym wspodlprace
transgraniczg 1 interegionalng, zblizonym do pojg¢cia wspolpracy regionalnej
(Czarnow 2001, s. 61). Z kolei wedtug K. Joskowiaka wspotpraca zagraniczna
samorzadu wojewodztwa jest jednym z elementéw wspotpracy migdzyregional-
nej (Joskowiak 2003, s. 12—13, zob. tez Subocz 2006). Wydaje si¢, ze pojgciem
laczacym w sobie zadania z zakresu wspotpracy zagranicznej jednostek samo-
rzadowych, transgranicznej i mi¢dzyregionalnej jest europejska wspolpraca te-
rytorialna. W nim znajduje si¢ bowiem miejsce dla wszelkich form wspolpracy
migdzynarodowej, w szczegdlnosci nawigzywanej przez jednostki samorzado-
we, a zorientowanej na zaciesnianie kontaktow miedzynarodowych. Takie pode;j-
$cie zbliza do stworzenia zintegrowanego systemu administrowania rozwojem
regionalnym.

Oprocz samorzadu wojewodztwa istotng role w kreowaniu wspolpracy mig-
dzynarodowej odgrywaja samorzady gminne, ktérych zadania w tym zakresie
okreslane sg jako ,,dyplomacja oddolna” (Skorupska 2005, s. 1). Oprocz na-
wigzywania wspolpracy o charakterze transgranicznym samorzady gminne sg
cztonkami migdzynarodowych organizacji zrzeszajacych samorzady lokalne
(Furmankiewicz 2004, s. 301-304). Podstawy formalne wspoétpracy na pozio-
mie samorzaddéw gminnych moga mie¢ r6zna forme i uregulowania. W wigkszo-
sci okoto 75% zwiazkow blizniaczych gmin wspotpraca oparta jest na umowie
(umowy mogg mie¢ rézne nazwy, np. umowa partnerska lub umowa o wspotpra-
cy) (Zigba-Zatucka 2008, s. 66). W okresie p6zniejszym, zwlaszcza w obliczu
starania si¢ o $rodki europejskie, jest dookre§lana w formie partnerstwa trans-
granicznego (Drazba, Hryniewiecka 2010, s. 91). W realizowanych ze $rodkow

samodzielno$¢, m.in. decydujac o podziale srodkéw z funduszy unijnych na dziatania w zakresie
wspotpracy transgranicznej.
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unijnych projektach nacisk ktadzie si¢ na budowanie partnerstw samorzadow
i podmiotow spotecznych (Swianiewicz 2005, s. 16). Ze wzgledu na poziom roz-
woju wspotpracujacych obszardw przygranicznych mozna wyréznié: a) ,,pigkne
siostry” (beautiful sisters) — bogate regiony wspOlpracujace w dziedzinie kultury,
b) ,,grube banany” (fat bananas) — bogate regiony wspodtpracujace w dziedzinie
promocji i rozwoju gospodarczego, c) ,trz¢saca si¢ galarete” (shaky umbrellas)
— staba wspolprace czgsto inicjowang odgornie przez panstwo, d) ,,brzydkie ka-
czatka” (ugly ducklings) — zwiazki stabych ekonomicznie regiondéw o charakterze
peryferyjnym (Dumata 2008).

Zapomniang w ostatnim okresie instytucja, stworzona przeciez do rozwijania
wspotpracy miedzynarodowej i transgranicznej, jest euroregion. Po fali entuzja-
zmu lat 90. XX wieku wspotczesne euroregiony funkcjonuja jedynie jako sztucz-
ne twory czekajace na dofinansowanie przyznane w ramach projektow unijnych.
Jednocze$nie zauwazy¢ nalezy liczne przeszkody w dzialalnosci transgraniczne;j
dla obywateli i przedsigbiorcow.

Ewentualne zmiany moga nastgpi¢ dzicki realizacji strategii Europa 2020,
jednakze, jak uwaza A. Kus, jej powodzenie zalezy od tego, czy panstwa czlon-
kowskie beda w stanie odpowiednio zaangazowac si¢ w realizacje niezbednych
reform na poziomie krajowym na rzecz wzrostu gospodarczego, nie zapominajac
rownoczesnie o spolecznym wymiarze rynku wewnetrznego Unii Europejskiej
(Ku$ 2013, s. 1183—-1184).

Poczatki funkcjonowania euroregionéw w Polsce nie nalezaty do tatwych.
Jak podkreslat w potowie lat 90. XX wieku M. Rudnicki, staby jest dostep do
informacji z zakresu procedur finansowych obowiazujacych w Unii Europejskiej
i Polsce, a odnoszacych si¢ do wspdtpracy transgranicznej (Rudnicki 1996, s. 41).
Euroregiony stanowily nowy element struktury spoteczno-gospodarczej w aspek-
tach przestrzennych, funkcjonalnych i prawnych (Czarnow 1997, s. 55). Probujac
zdefiniowaé pojecie euroregiondw?, nalezatoby stwierdzi¢, iz sa to struktury
o charakterze prywatno- i publicznoprawnym, powstate w wyniku zawarcia
umow migdzy stowarzyszeniami gmin znajdujacych si¢ po obu stronach granicy,
w celu wspotpracy gospodarczej, promowania kultury regionalnej, propagowa-
nia turystyki przygranicznej, ochrony srodowiska, dziatalno$ci kulturalno-eduka-
cyjnej, rozwoju kontaktow przygranicznych sasiadujacych ze sobg panstw oraz
otwarcia si¢ na nowe formy i mozliwos$ci wspotpracy dzieki zmniejszeniu dystan-
su dzielacego Polske od panstw Unii Europejskiej (Baran 2002, s. 190; podobne

2 Jako pierwsza podpisano umowg transgraniczng Euregio, zawartg w 1958 r. pomiedzy jed-
nostkami terytorialnymi (miasta, gminy, powiaty, regiony) z holenderskich przygranicznych pro-
wincji Gelderland, Drenthe i Overijssel oraz niemieckich z okr¢gu Emsland i Osnabriick (Dolna
Saksonia) i okregu Miinster (Nadrenia Poinocna-Westfalia). Kolejne powstajace tego typu jednost-
ki — euroregiony — wzigty swojg nazwe od pierwszego i istniejacego po dzi§ dzien Euregio (zob.
Dotzbtasz, Raczyk 2010, s. 29).
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definicje przytaczaja: Rozycki 1995, s. 140; Malendowski, Szczepaniak 2000,
s. 10; Rudnicki 2005, s. 450).

Istotne okreslenie z punktu widzenia administrowania rozwojem regionalnym
przedstawia K. Galuszka, wedtug ktorej euroregion jest poczatkiem powstawa-
nia zinstytucjonalizowanego zarzadzania sieciowego regionem transgranicznym
dzigki wspolpracy sasiadujacych ze soba jednostek samorzadowych graniczacych
ze sobg panstw (Gatuszka 2006, s. 58). Nalezy w zupetnosci zgodzi¢ si¢ z po-
wyzszym stwierdzeniem, zwlaszcza w konteks$cie wprowadzanej koncepcji multi-
-level governance w administrowaniu rozwojem regionalnym.

Euroregion powinien funkcjonowac jako swoista sie¢ wspotpracy podmio-
tow administracji publicznej i sta¢ si¢ gtownym podmiotem odpowiedzialnym
za realizacje wspOlpracy transgranicznej w regionie®. Wspolpraca transgraniczna
nie moze by¢ traktowana jako zagadnienie lokalne, dotyczace wylacznie przy-
granicznych samorzgddw, powinna zajmowaé odpowiednie miejsce w polityce
rozwoju regionalnego oraz mie¢ nalezyte wsparcie organizacyjne wtadz central-
nych i regionalnych (Mierostawska 2004, s. 44). Administracja realizujaca cele
przyswiecajace wspotdziataniu pomig¢dzy regionami musi uwzglgdnia¢ w nich
nie tylko korzy$ci swojego obszaru dziatania, ale w rownym stopniu korzysci
partneréw wspolpracy (Wrzosek 2008, s. 129).

Konkludujac, nalezy zdecydowanie stwierdzi¢, ze w obecnym systemie ad-
ministrowania rozwojem regionalnym nie znalazto si¢ miejsca dla euroregionow.
Ich naturalne cechy i cele nie sg nalezycie wykorzystywane w strukturze admini-
stracji publicznej. By¢ moze rozwigzaniem byloby polaczenie wysitkow samo-
rzadow wojewddztw 1 euroregionéw lub uczynienie z nich podmiotow odpowie-
dzialnych za kreowanie mi¢dzynarodowych aspektow zwigzanych z rozwojem
regionalnym. W polskich uwarunkowaniach istotny jest stopien decentralizacji
oraz wprowadzania w zycie zasady subsydiarno$ci w stosunku do wspotpra-
cy transgranicznej (Perkowski 2010, s. 30). Wydaje si¢ jednak, ze idealnym

3 W wyniku przeprowadzonych wywiadéw oraz spotkan z przedstawicielami trzech euroregio-
néw Polski wschodniej: Euroregionu Niemen, Euroregionu Bug oraz Euroregionu Karpackiego,
nalezy zdecydowanie stwierdzié¢, ze po wielkim entuzjazmie towarzyszacym powstawaniu eurore-
gionow i nadziejach na zintensyfikowanie dzigki temu wspolpracy transgranicznej obecnie panuje
przekonanie o zdeprecjonowaniu pozycji euroregiondw. W unijnej polityce regionalnej zostaty one
sprowadzone wylacznie do pozycji beneficjentdéw poszczegdlnych programoéw transgranicznych.
Nie maja $rodkow 1 mozliwos$ci organizacyjnych, aby kreowaé wlasnym naktadem polityke regio-
nalng. W minimalnym zakresie funkcjonuje rowniez wspotpraca samorzadow wojewodztw i euro-
regionéw w kreowaniu polityki zagranicznej. Bardzo cze¢sto z przyczyn politycznych stajg si¢ one
dwoma odrgbnymi osrodkami, ktore nie wspotpracujg ze soba. Skutkiem takiej sytuacji jest niski
stopien zaangazowania jednostek samorzadu terytorialnego w dziatania na rzecz rozwoju wspot-
pracy transgranicznej za posrednictwem i pomoca euroregionow. Szczeg6lnie samorzady gminne
decyduja si¢ samodzielnie nawigzywac takg wspotprace. Dlatego istotne jest przeprowadzenie jak
najszybszych reform w odniesieniu do tego komponentu polityki regionalnej Unii Europejskiej,
tak aby euroregiony zyskaly na znaczeniu jako realne podmioty odpowiedzialne za ksztaltowanie
europejskiej wspotpracy terytorialne;j.
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rozwigzaniem bytoby wspieranie przez euroregiony mi¢dzynarodowych dziatan
realizowanych przez lokalne grupy dziatania. Propozycje te w potaczeniu z za-
stosowaniem administrowania sieciowego pozwolityby na lepsze zaangazowanie
euroregiondw w proces administrowania rozwojem regionalnym. W ujeciu unij-
nym za$ wptynetoby to na umocnienie dziatan na rzecz europejskiej przestrzeni
administracyjne;j.

Nowa forma partnerstwa transgranicznego w procesie tworzenia
europejskiej przestrzeni administracyjnej

Przyjecie zatozenia, ze administrowanie rozwojem regionalnym to skoordyno-
wany system administracyjny, bedacy czescig sktadowa europejskiej przestrzeni
administracyjnej, wymaga przeprowadzenia doktadnej analizy samego pojgcia
owej przestrzeni. Rozwazania nalezy rozpocza¢ od propozycji Carla D’Orty, we-
dlug ktorego europejska przestrzen administracyjna to srodowisko produkujace
unijne polityki i reguty dziatania, wptywajace na funkcjonowanie administracji
krajowych, w celu uzyskania jednolito$ci praw obywatelskich i przedsigbiorczo-
sci w Unii Europejskiej, zapewniajgcych jednorodny poziom efektywnosci i ja-
kosci obstugi (D’Orta 2011, s. 89). Bez watpienia nalezy stwierdzi¢, ze zard6wno
polityka regionalna, jak i polityka rozwoju obszaréw wiejskich w sposob zdecy-
dowany wptywaja na sposob funkcjonowania administracji krajowych panstw
cztonkowskich. Jednoczesnie to od administracji krajowych zalezy stopien po-
prawne;j realizacji tych polityk i wspotkoordynacji z administracjami pozostatych
panstw cztonkowskich.

Problematyke pojecia europejskiej przestrzeni administracyjnej szczegoétowo
omawia Harwig Hoffmann, proponujac wielowymiarowa definicjg; wedlug niej
europejska przestrzen administracyjna to obszar, w ktorym coraz bardziej zin-
tegrowane administracje krajowe wspolnie wykonuja uprawnienia delegowane
przez Uni¢ zgodnie z systemem podziatu wladzy. Mimo zrdéznicowania poszcze-
gblnych administracji panstw cztonkowskich idea wspotpracy data podstawy
do tworzenia tzw. zintegrowanej administracji w formie intensywnej wspot-
pracy migdzy krajowymi i ponadnarodowymi podmiotami administracyjnymi
(Hoffmann 2008, s. 662—676). Zgodnie z koncepcja H. Hoffmanna mozliwe jest
tworzenie europejskiej przestrzeni administracyjnej dzigki powstawaniu wielopo-
ziomowej sieci wspotpracy administracji, ktorych instytucje kooperuja ze soba.
Administrowanie rozwojem regionalnym w zestawieniu z powyzszg propozycja
jest niejako ,,lustrzanym odbiciem” jego koncepcji w odniesieniu do aspektow
zwigzanych z rozwojem regionalnym (przez ktéry rozumie si¢ role administracji
publicznej w administrowaniu polityka regionalng i rozwojem obszarow wiej-
skich). Rozwazania H. Hoffmanna dotyczace ksztattowania si¢ europejskiej prze-
strzeni administracyjnej poprzedzone byly koncepcja przestrzeni jako europej-
skiej konwergencji administracyjnej (Olsen 2003, s. 506-531).
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Wedtug H. Hoffmanna europejska przestrzen administracyjna jest trojwymia-
rowa konstrukcja ztozona z pionowych, poziomych i uko$nych relacji uczestni-
kow sektora administracji publicznej i trzeciego sektora. Zdecydowanie nalezy
podkresli¢, ze europejska przestrzen administracyjna rozpatrywana w odniesie-
niu do administrowania rozwojem regionalnym nie moze by¢ sprowadzona do
konstrukcji dwuwymiarowej. Administrowanie rozwojem regionalnym musi by¢
rozpatrywane w uj¢ciu wielopoziomowym, obejmujgcym poziom unijny, krajo-
wy, regionalny i lokalny. Pomiedzy nimi oraz wewnatrz nich musi ponadto funk-
cjonowac¢ wspotpraca pomigdzy podmiotami administrujagcymi. Celem prawa
unijnego nie jest dazenie do stworzenia zunifikowanej administracji unijnej, pro-
wadzacej do harmonizacji struktur administracyjnych w catej Unii Europejskie;j.
Pojecie europejskiej przestrzeni administracyjnej jest zwiagzane z dziatalno$cia
administracyjng w zakresie kreowania polityk wspolnotowych i krajowych
panstw cztonkowskich oraz zarzadzania nimi (Joerges 2006, s. 779-802). Mimo
zroéznicowania w pojedynczych dziedzinach, zjawisko wspotpracy administra-
cyjnej doprowadzito do zintegrowanego systemu zarzgdzania, czyli intensywne;j
wspotpracy miedzy podmiotami administracyjnymi i dziatan z kazdego poziomu.
Zintegrowany system zarzadzania sprawia, ze system rzadéw Unii Europejskiej
1 zarzadzania jest niepowtarzalny i r6zni si¢ od systemow panstw cztonkowskich,
ktoére dopiero sg na etapie jego wprowadzania (Hoffmann 2008).

Europejska przestrzen administracyjna jest kompleksowa, wielowymiarowa
koncepcja, sprzyjajaca intensywnej wspolpracy pomigdzy podmiotami admini-
stracyjnymi i rozwijaniu jej na kazdym poziomie dziatalno$ci, w szczegolnosci
na poziomie administrowania rozwojem regionalnym. Zdecydowanie nie jest to
nowy poziom administracji, sktadajacy sie z systemoéw administracyjnych i in-
stytucji, ktére wspotpracuja i stosuja si¢ do tych samych zasad (Cioclea 2012,
s. 288-295, szerzej: Matei i in. 2011, s. 11-12, 1-95).

W jaki sposob nalezaloby wigc wyeksponowac role partnerstwa transgranicz-
nego w procesie tworzenia europejskiej przestrzeni administracyjnej? Wydaje sig,
ze odpowiedzig na to pytanie jest proba skonstruowania partnerstw na wzor lo-
kalnych grup dzialania o zasiggu migdzynarodowym, poszerzonych o podmioty
z sektora biznesu i organizacje pozarzadowe.

Podsumowanie

Prébujac dokonaé podsumowania, postaram si¢ postuzy¢ przyktadem funkcjo-
nowania partnerstwa trangranicznego. Jresund, wspolny region graniczny Danii
i Szwecji, boryka si¢ z problemami bezrobocia wsréd mtodych oséb, a ponadto
ma niewystarczajaca liczbe informatykdw. Kwestie te oraz niedostateczna liczba
pielegniarek uznane zostaty przez EURES za problemy powszechne. W ubieglym
roku stopa bezrobocia w Danii wzrosta ponad dwukrotnie, natomiast sytuacja
w Szwecji pozostata dosy¢ stabilna. EURES Dania wspierat wspotprace miedzy
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Dunska Organizacjg Potoznych i szpitalem uniwersyteckim Skdne w Szwecji.
W Kopenhadze zorganizowano kilka imprez stuzgcych tworzeniu sieci kontaktow
dla pielegniarek i szesciu firm medycznych, pierwsza w urzedzie pracy, druga
w miejscowym hotelu. Odbyly si¢ réwniez spotkania informacyjne, w ktorych
kazdorazowo uczestniczyto od 15 do 20 pielegniarek. Spotkania rekrutacyjne
spotkaty si¢ z duzym zainteresowaniem; dzieki nim wiele pielegniarek juz zna-
lazto prace. Na spotkaniu informacyjnym w szpitalu w Skéane 87 pielegniarek
i potoznych zostato zatrudnionych natychmiast (Partnerstwo transgraniczne...).

Wydaje sig, ze powyzej opisana dobra praktyka w zdecydowany sposob
przyczyni si¢ do budowy europejskiej przestrzeni administracyjnej. Wyzwanie
tworzenia partnerstw transgranicznych spoczywa przede wszystkim w rekach
samorzadow terytorialnych, ktére powinny si¢ staé podmiotami inicjujacymi
nowe partnerstwa. By¢ moze w ten sposob nastgpi ozywienie funkcjonowania
euroregionow.
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LucyNA RaJca

ZARZADZANIE PRZEZ PARTNERSTWA

Wstep

Wspdtczesne koncepceje polityki lokalnej glosza, ze skuteczno$é wiadzy lo-
kalnej zalezy od umiejetnosci zarzadzania przez partnerstwa. Nowoczesne mo-
dele rzadzenia oparte na sieciach spotecznych i partnerstwach migdzysektoro-
wych realizowane przez samorzady sa w pewnym stopniu inspirowane zachgtami
zewnetrznymi. Wedtug OECD w wielu krajach partnerstwa lokalne tworzyty
1 wspieraty rzady (OECD..., s. 12-13). W Polsce wazna role odgrywaja zache-
ty zawarte w programach Unii Europejskiej. Partnerstwa sa postrzegane jako
metoda rzadzenia skomplikowanymi relacjami i interakcjami w nowoczesnym
spoleczenstwie sieciowym. Wydaja si¢ skutecznym sposobem realizowania ce-
16w spolecznych, moga zmniejsza¢ koszty sektora publicznego, sprzyja¢ inklu-
zji 1 doskonaleniu demokracji oraz oferowac alternatywny model dostarczania
ustug. Praktyka wskazuje jednak na problemy w osigganiu pozytywnych efektow
zarzadzania przez partnerstwa. Celem opracowania jest pokazanie tych proble-
moéw i wylaniajgcych si¢ dylematdéw przez zaprezentowanie doswiadczen wyni-
kajacych gtéwnie z funkcjonowania angielskich partnerstw miedzysektorowych,
a takze — w znacznie mniejszym stopniu — polskich partnerstw. W zakonczeniu
podjeto probe sformutowania wnioskow.

Angielskie lokalne partnerstwa strategiczne

W Wielkiej Brytanii rozwoj partnerstw lokalnych nastgpit pod wptywem
programéw rzadow laburzystow (1997-2010). Funkcjonowanie partnerstw byto
zasadnicze dla dwoch gléwnych celow reform samorzadu terytorialnego: popra-
wy ustug w wyniku ,,potaczonego rzadzenia” i demokratycznej odnowy na po-
ziomie lokalnym. W Anglii istnieje wiele roznorodnych partnerstw w sektorze
publicznym, natomiast ponizsze rozwazania skoncentruja si¢ gtdwnie na klu-
czowym komponencie laburzystowskiej infrastruktury tych podmiotéw, a mia-
nowicie na mi¢dzysektorowych lokalnych partnerstwach strategicznych (Local
Strategic Partnerships, LSP)!. Ich gtéwnym zadaniem bylo zbiorowe planowanie

1''W Szkocji ekwiwalentnym partnerstwem jest Community Planning Partnership, a w Walii
Wales Local Service Boards.
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strategiczne, zapewnienie ustug publicznych i zarzadzanie nimi na terenach jed-
nostek samorzadu terytorialnego w Anglii. Idea tworzenia lokalnych partnerstw
strategicznych narodzita si¢ po natozeniu na wtadze samorzadowe obowigzku
przygotowania wieloletnich strategicznych planow rozwoju w celu ,,promowa-
nia i poprawy dobrobytu ekonomicznego, spotecznego i srodowiskowego na ich
terenie” (Local... 2000). Prawie we wszystkich angielskich jednostkach samo-
rzadowych funkcjonowato LSP, ktore taczylo rady i lokalnych partnerow takich
jak policja, stuzba zdrowia, straz pozarna, urzad zatrudnienia, lokalny biznes oraz
grupy wspolnotowe i wolontariackie. Nie kazda jednostka samorzadowa miata
oddzielne partnerstwo, gdyz mozliwe bylto utworzenie jednego dla dwoch lub
wigcej samorzadow. Powolywaniem i organizacja LSP zajmowaly si¢ samorzady
lokalne, ale kierowanie partnerstwem mozna bylo powierzy¢ kazdemu z czton-
kow. Wiodaca rola w LSP przypadta wladzy lokalnej posiadajacej demokratycz-
ny mandat i zobowigzanej do stawiania intereséw mieszkancéw na pierwszym
planie. Partnerstwa te funkcjonowaly na trzech gléwnych poziomach (Audit
Commission 2009, s. 2, 7): 1) strategicznym: nadzor, przygotowanie wizji, usta-
lanie kierunkow; uzgadnianie wspolnych celow i priorytetow, monitorowanie po-
stepu; 2) wykonawczym: alokacja zasobow, zarzadzanie przez wyniki, kontrola
wykonania; 3) operacyjnym lub grup tematycznych: dostarczanie ustlug w celu
realizacji uzgodnionych celow i zarzadzanie nimi. LSP byly dobrowolnymi (vo-
luntary)?, nieinkorporowanymi stowarzyszeniami bez zatrudnionych pracowni-
koéw 1 whasnych zasobow. Byly dofinansowane grantami rzadu centralnego. Nie
swiadczyly bezposrednio ustug, nie kontrolowaty zasobow lokalnych stuzb pu-
blicznych, musiaty jednak wptywac na glowne wydatki i dziatalno$¢ partnerow.
Schemat 1 przedstawia przyktadowa strukturg organizacji i partycypacji w LSP.
Badania wskazywaty na wiele symptomoéow dysfunkcjonalnosci LSP (Audit
Commission 2009, s. 16 i nast.), na przyktad niektore z nich nie rozwinety po-
wigzan i mechanizméw niezbednych dla efektywnej wspotpracy. Partnerzy nie-
posiadajacy ustawowego umocowania czuli si¢ wytaczeni z dyskusji. Brakowato
informacji dla wsparcia procesu decyzyjnego. Istniaty problemy z opracowaniem
dlugoterminowych celow. LSP byly bardziej odpowiednie do sterowania Swiad-
czeniem ustug niz zasobami, ale wiele z nich nie wykonywalo zadnego z tych
zadan. Partnerstwa te nie miaty znaczacego wptywu na zasoby finansowe; wysoki
odsetek glownych §wiadczeniodawcow i funduszy pozostawat poza ich zasie-
giem. Badania wskazywaly, ze wigkszos¢ LSP troszczyta si¢ gtdwnie o zapewnie-
nie ogdlnokrajowych wskaznikoéw, a nie o zaspokojenie potrzeb poszczegdlnych
grup mieszkancow. Brakowato spdjnosci dziatania zarowno w ramach LSP, jak
1 migdzy LSP a r6znymi grupami spotecznymi (Equality... 2010, s. vi). Interesy
niektorych grup spotecznych na danym terenie byty brane pod uwage w wigk-
szym stopniu niz innych. Nawet jesli cztonkowie niektorych grup spotecznych

2 Nie mialy ustawowego umocowania.
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Schemat 1. Przykladowa struktura organizacji i partycypacji w LSP

Zrédfo: opracowanie wiasne na podstawie: Friends of the Earth 2011, s. 5.

uczestniczyli w LSP, nie oznaczalo to, ze je reprezentowali — mieli bowiem wia-
sne interesy (cele) i nie posiadali zadnego mandatu. Co wigcej, osoby uznawane
przez swych partnerow w LSP jako reprezentanci niekoniecznie byty tak postrze-
gane przez ogo6l wyborcow. W ramach sektora biznesu istniaty napigcia z powodu
konfliktu intereséw. Sugerowano, aby LSP przygotowaly swoista mape natury
(charakteru) wspolnot lokalnych, w ktorych moga pojawia¢ si¢ napigcia i konflik-
ty. Sporzadzenie takiej mapy nie oznacza jednak zaangazowania reprezentantow
wszystkich grup spotecznych ani ich odpowiedzialnosci wobec tych, ktorych rze-
komo reprezentuja (ibidem, s. xi—xii). W literaturze przedmiotu wskazywano na
trudno$ci w podejmowaniu decyzji przez LSP ze wzgledu na zbyt duze gremium
decyzyjne lub nadmierng szczegdtowos¢ rozwazan, napiecia migdzy partnerami,
ich niekompetencje, problemy z przywddztwem, rozny stopien zaangazowania
podmiotow publicznych (Wang 2011, s. 73—83). Pomimo potencjalnego wptywu
LSP na lokalne governance i na lokalne procesy demokratyczne byty one sta-
bo rozpoznawalne. By¢ moze $wiadczylo to o braku ich znaczenia na poziomie
lokalnym.

Od LSP wymagano angazowania spoteczenstwa lokalnego. Cz¢$¢ radnych
uwazata jednak, ze tylko oni majg prawo ustala¢ lokalne priorytety ze wzgledu
na posiadany mandat demokratyczny. Na wielu terenach nie zabiegano o zaan-
gazowanie mieszkancow. W rezultacie wiekszo$¢ mieszkancow nic nie wiedzia-
a o lokalnych priorytetach i nie miata nic do powiedzenia w sprawie ich wy-
boru. Aktywno$¢ spoleczna wyrazajaca si¢ w udziale sektora wolontariackiego
1 spotecznego zderzala si¢ niekiedy ze sztywnos$cia organizacji. Znajdowano tez
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przyklady ,,tokenistycznej inkluzji” (Coaftee, Headlam 2008, s. 1595). Nawet po
dhuzszym funkcjonowaniu LSP nie byly w stanie oceni¢ swych postepow i za-
rzadzaé dziatalnos$cig. Niewiele z nich potrafito wskaza¢ konkretny wplyw na
poprawe ustug czy innych wyraznych osiagnie¢ w zakresie poprawy spotecznych,
gospodarczych czy srodowiskowych warunkéw zycia dla mieszkancow?.

Dostrzegany byl problem nieréwnej pozycji uczestnikow partnerstw.
Reprezentanci z roznych sektoréw przychodzili do LSP z radykalnie odmienny-
mi zasobami. Problemem dla reprezentantow obywateli byto to, aby ich opinie
byty tak samo uwzglgdniane jak opinie ekspertow i ludzi biznesu, ktorzy posia-
daja lepsza wiedze techniczng, zaufanie i umiejetnosci negocjacyjne (Sullivan,
Lowndes 2004, s. 61). Jak twierdzi Peter Matthews, nierowno$¢ partnerow utrzy-
muje si¢ nie tylko z powodu réznic w zasobach. Z jego badan przeprowadzonych
w dwoch szkockich wtadzach lokalnych wynika, Ze opracowujac strategi¢ lokal-
na, urzednicy i politycy kreujg ,,strategiczng sfere kulturowa”, catkiem odmienng
od doswiadczen spolecznosci lokalnej, z ktorg chca wspotpracowaé (Matthews
2014, s. 466—468). Urzednicy mowili ,,strategicznym” jezykiem trudnym do zro-
zumienia dla innych. Kiedy aktywisci spoteczni probowali uzywac jezyka sfery
strategicznej, napotykali trudnos$ci, gdyz nie byli zaznajomieni z fachowg ter-
minologiag. Niekorzystnie wplywalo to na porozumienie i dalsza cheé¢ uczestnic-
twa w partnerstwach (Matthews 2012, s. 147-161). W rezultacie zaangazowanie
wspolnoty w badanych szkockich partnerstwach byto bardzo stabe, a ich odpo-
wiedzialnos¢ wobec spotecznosci lokalnej — minimalna. Inne badania pokazaty,
ze ,,publiczni menedzerowie i aktywisci spoteczni maja sprzeczne rozumienie
wspolnego sensu partnerstwa” (Davies 2007, s. 780). Zarzadzanie przez wyniki
narzucone przez rzad laburzystéw utrudniato wspotprace w partnerstwach (an-
gielskie LSP byly zdominowane przez menedzerow). Wydaje si¢ zatem, ze nowe
zarzgdzania publiczne i komunitarianizm motywujacy do partnerstw sg w pewnej
sprzecznosci.

Na dysfunkcjonalnos$é LSP niewatpliwie pewien wptyw miaty dziatania rzagdu
Partii Pracy, ktora w rzeczywistosci nie wspierata silnych relacji horyzontalnych
i partnerskich pomi¢dzy lokalnymi stuzbami. Chociaz rzad centralny wymagat,
aby samorzad terytorialny taczyt lokalne podmioty w celu uzgodnienia spdjnych
lokalnych priorytetow, to kazde ministerstwo (departament) mogto zada¢ od pod-
leghych agenc;ji lokalnych czy rady samorzadowej zapewnienia odmiennych ogol-
nokrajowych celow politycznych, niezaleznie od tego, czy odpowiadaty one ocze-
kiwaniom mieszkancoéw (OPM...). Nie sprzyjato to spdjnosci dziatania w ramach
LSP. Zatem rzad laburzystow z jednej strony promowat partnerstwa, a z drugiej
prowadzit polityke, ktéra w pewnym stopniu przyczyniata si¢ do kolaboracyjne;j

3 Badania wykazaly, ze wytonily si¢ cztery typy partnerstw, ktore mialy odmienne relacje hory-
zontalne: ,,doradcze”, ,,zlecajace”, ,,laboratoryjne” i ,,nastawione na upodmiotowienie wspolnoty”.
Szerzej: OPM.. ., s. 5.
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inercji. Ze wzgledu na konieczno$¢ uzgadniania lokalnych celow z regionalnymi
biurami rzadu w istocie LSP nie miaty zbyt wiele pola do manewru.

Obecnie (2014 r.) istnieje niepewnos$¢ odnosnie do przysziego funkcjonowa-
nia lokalnych partnerstw strategicznych. Koalicja rzagdowa sktadajaca si¢ z kon-
serwatystow i liberalnych demokratéw zlikwidowata kompleksowe oceny tere-
nu (Comprehensive Area Assessments), Place Survey, lokalne umowy terenowe
(Local Area Agreements), ktore byly kluczowymi elementami struktury $wiad-
czenia ustlug w jednostkach samorzadowych. Zlikwidowano ogromna wigk-
sz0$¢ instytucji regionalnych, w tym agencje rozwoju regionalnego (Regional
Development Agencies) 1 regionalne biura rzadu (Government Olffices for the
Regions). Te ostatnie pelity w stosunku do LSP funkcje pomocnicze (doradzaty,
dostarczaty informacji, ulatwiaty kontakty), mediacyjne i akredytacyjne (akredy-
tacja oznaczata przyznanie funduszy). Zakonczono finansowanie utworzonych
w 2010 r. przez laburzystow (tuz przed przegranymi wyborami) zarzadow li-
derow wiadzy lokalnej*. Umowy wieloterenowe (Multi-Area Agreements) — do-
browolne umowy partnerskie miedzy wtadzami lokalnymi dotyczace wspotpracy
w sprawach przekraczajacych lokalne granice — nie maja zadnego oficjalnego
uznania. W niektorych przypadkach ich cele 1 zobowigzania zostaty przeniesione
do lokalnych przedsigwzi¢¢ partnerskich (Local Enterprise Partnerships), kto-
rym przekazano réwniez cele i zobowigzania dwoch ustanowionych przez labu-
rzystow miast-regionéw (Greater Manchester i Leeds). Lokalne przedsigwzigcia
partnerskie sa podmiotami taczgcymi wladze lokalng i biznes, a ich celem jest
,.kreowanie i poprawa warunkow dla rozwoju gospodarczego na danym terenie”
(Communities... 2012, s. 53). Polityki koalicji rzadowej maja silnie probizneso-
wy chrakter i pomimo retoryki ,,Wielkiego Spoleczenstwa” (Big Society) moga
oznacza¢ wycofywanie zaangazowania spolecznosci lokalnych z procesow de-
cyzyjnych, a przedktadanie wptywu biznesu (Friends of the Earth 2011, s. 3).
Co najmniej 50% zarzadow nowych przedsiewzig¢ partnerskich mieli stanowié¢
przedstawiciele lokalnego handlu i przemystu, a jeden z najwazniejszych repre-
zentantow biznesu miat przewodniczy¢ kazdemu nowemu partnerstwu.

Brytyjska koalicja rzadowa uznata, ze LSP byly czg¢écig panstwowej struktury,
ktora thumita obywatelska przedsigbiorczo$¢ (Communities. .. 2010). Po wprowa-
dzeniu lokalnych przedsiewzie¢ partnerskich nie byto zadnych wzmianek o lokal-
nych partnerstwach strategicznych (House of Commons... 2013, s. 8). Na stro-
nach internetowych ministerstwa do spraw wspdlnot i samorzadu terytorialnego
w kwietniu 2014 r. znajdowala si¢ jedynie informacja, ze poradniki (przewodni-
ki) dla lokalnych partnerstw strategicznych zostaly zarchiwizowane i zastapione
nowymi dokumentami dotyczacymi planowania polityk w Anglii, tj.: National
Planning Policy Framework z marca 2012 r. i Planning Practice Guidance z mar-
ca 2104 r. W zadnym z tych aktow nie byto ani jednej wzmianki dotyczacej LSP.

4 Miaty one przeja¢ funkcje zlikwidowanych zgromadzen regionalnych.
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Zgodnie z pierwszym z wymienionych dokumentéw system planowania winien
odgrywac¢ wazng rol¢ w ulatwianiu interakcji spotecznych i kreowaniu inkluzyw-
nych wspdlnot. W tym celu organy lokalne planujace polityke (local planning au-
thorities)® powinny dazy¢ do zaangazowania wszystkich segmentow spoteczen-
stwa w opracowanie planéw lokalnych i decyzji planistycznych oraz utatwiaé
(udziela¢ porady i pomocy) planowanie grupom spolecznym w sasiedztwach
(Department for Communities... 2012, s. 17, pkt 69). Zasadnicze znaczenie —
jak zatozono — ma istotne zaangazowanie i wspolpraca z organami sgsiedzkimi,
lokalnymi organizacjami z sektora publicznego, spotecznego, prywatnego oraz
z Local Enterprise Partnership i Local Nature Partnership®. Pomimo zobowig-
zania koalicji rzagdowej do upodmiotowienia spotecznosci lokalnych, srodki na
budowanie ich umiejetnosci zostaty znacznie uszczuplone. W rezultacie redukcji
ulegta reprezentacja spotecznosci lokalnych oraz udziat sektora wspolnotowego
1 wolontariackiego w LSP. Z powodu ci¢¢ budzetowych ograniczone zostato row-
niez zaangazowanie samorzadu terytorialnego i menedzerow w sgsiedztwie. Jak
twierdzi lain Lindley, ,,skala obecnych ci¢¢ wydatkéw publicznych ostabi nawet
najbardziej efektywne praktyki kolaboracyjne” (Lindley 2014, s. 327). Ponadto
rozwijanie rynkowego podej$cia do dziatan stuzb publicznych réwniez utrudnia
wspodtprace’.

Chociaz LSP byly krytykowane i majg niejasng przysztosé, to badania ujaw-
nity cenny kapital spoteczny budowany dzigki funkcjonowaniu partnerstw i mo-
tywacje do kontynuowania wspotpracy (Jones, Ormston 2014, s. 159). Redukcja
wydatkow publicznych i brak zainteresowania rzadu nie okazaty si¢ wystar-
czajgcg przyczyng unicestwienia dotychczasowych partnerstw. Niekiedy nawet
zglaszano wickszg potrzebe wspotpracy, aby kultywowac kapital spoteczny
i gospodarowac wspolnymi zasobami w obecnych warunkach ekonomicznych
(Matthews 2014, s. 155). Niektérzy badacze brytyjscy (Lowndes, Pratchett 2012,
s. 22) dowodza, ze wspoélpraca i zarzadzanie przez wyniki zostaty tak gleboko
zakorzenione w metodach dziatania lokalnych aktorow, iz beda oddziatywaty na

3 Local planning authority zostata zdefiniowana przez rzad jako ,,wladza publiczna, ktorej obo-
wigzkiem jest wykonanie okreslonych funkcji planistycznych dla konkretnego terenu. Wszystkie
wzmianki dotyczace local planning authority odnoszg si¢ do rady dystryktu, rady dzielnicy
Londynu, rady hrabstwa, organu ds. rozlewisk (Broads Authority), organu ds. parku narodowe-
go oraz Greater London Authority, w zakresie stosownym do ich kompetencji” (Department for
Communities... 2012, s. 53).

¢ Local Nature Partnership zostato zdefiniowane przez rzad jako ,,podmiot mianowany przez
sekretarza stanu w ministerstwie do spraw srodowiska, zywnoSci i spraw wiejskich, ustanowiony
w celu ochrony i poprawy §rodowiska naturalnego na danym terenie i czerpania z tego korzysci”
(Department for Communities... 2012, s. 53).

7 Tain Lindley zaproponowat alternatywng wizje wspotpracy koncentrujgcg sie na wspolnym
uczeniu sie, dzieleniu informacjami i oddolnym podejmowaniu (wdrazaniu) wspotpracy w ramach
bardziej elastycznych i otwartych struktur wspotpracy. W rezultacie, jak twierdzi autor, formy orga-
nizacyjne wspolpracy beda znacznie si¢ roznic, jesli w ogole przetrwaja (Lindley 2014, s. 312-330).
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praktyki wdrazane w wyniku reform koalicji rzadowe;. Istnieja jednak nadal wat-
pliwosci, czy przedsigwzigcia spoteczne, a szerzej spoteczenstwo obywatelskie,
maja umiejetnosci, zaufanie i zasoby do swiadczenia ushug publicznych na skalg,
jakiej oczekuje koalicja rzadowa (Hayman 2011, s. 14).

Odnosnie do kapitatu spotecznego, ktory maja generowaé partnerstwa, war-
to wspomnie¢, ze w literaturze wskazuje si¢ na negatywne strony tego zasobu
i ze nie ma jednoznacznych dowodow $§wiadczacych o jego realnym wplywie na
rozne sfery zycia, gdyz wazng rolg odgrywa kontekst spoteczny (Dziatek 2012,
s. 105). Atrakcyjna koncepcja kapitatu spotecznego wymaga dalszych rozwazan
teoretycznych i testowania empirycznego. Zdaniem szwedzkiego badacza Stiga
Montina kapitat spoteczny, ktory rozwija si¢ w lokalnych organizacjach i réznych
formach lokalnego dziatania, powinien by¢ wlaczony w dzialania instytucji syste-
mu przedstawicielskiego (partii politycznych i organéw systemu przedstawiciel-
skiego). Badania szwedzkie wskazuja, ze istotne znaczenie dla ksztattowania ka-
pitalu spotecznego ma funkcjonowanie instytucji panstwa opiekunczego (Montin
2004, s. 192, za: Kubka 2012, s. 156-157). Jesli tak jest, to nalezy zgodzi¢ si¢
z Andrzejem Kubka, Ze ,,dla rozwoju demokracji kluczowe znaczenie ma popra-
wa jakos$ci funkcjonowania instytucji politycznych, przede wszystkim instytucji
systemu demokracji przedstawicielskiej, poniewaz to wlasnie one wzmacniajg
«ducha obywatelskosci»” (Kubka 2012, s. 157).

W okresie rzadow laburzystow partnerstwom przypisywano wiele zalet. W li-
teraturze przedmiotu wskazuje si¢ jednak na brak przekonujacych dowodow na
pozytywne efekty ,,potaczonego rzadzenia”. Dostrzegano na przyktad brak wy-
starczajacych dowodow potwierdzajacych efektywnos$¢ funkcjonowania rézne-
go rodzaju partnerstw; podawano w watpliwos¢ przypisywane im zalety demo-
kratyczne, podkreslano brak zwigkszenia partycypacji publicznej, podnoszono
fundamentalne kwestie dotyczace wrazliwos$ci i odpowiedzialno$ci partnerstw
wobec tych, ktorych reprezentuja. Zwracano uwage, ze te podmioty sg niede-
mokratyczne, gdyz nie sg poddane kontroli w demokratycznych wyborach, i ze
zamazuja lini¢ odpowiedzialnosci za podejmowane decyzje 1 $wiadczone ustugi
(Rajca 2012, s. 153-157).

Polskie partnerstwa miedzysektorowe

W Polsce duza role w promowaniu nowoczesnych modeli rzadzenia opartych
na sieciach spotecznych i partnerstwach migdzysektorowych odgrywaja zache-
ty zawarte w programach Unii Europejskiej. Idea multilevel governance miata
wplyw na koncepcje polityki regionalnej w Polsce na lata 2007-2013 (Nowa
koncepcja... 2008, s. 13). W dyskusje wokot praktycznego wdrazania tej koncep-
cji wpisuje si¢ Biala ksigga Komitetu Regionow w sprawie wielopoziomowego
sprawowania rzadoéw z 2009 r. Komitet Regionow zalecit w niej: wprowadzenie
mechanizméw shuzacych wsparciu dla demokracji uczestniczacej; utrwalenie
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praktyki partnerstwa zarowno w uktadzie pionowym, jak i poziomym — miedzy
samorzadem terytorialnym a spoteczenstwem obywatelskim (Uzasadnienie...
2012, s. 6; Opinia... 2013, s. 39). Unia promuje partnerstwa w przekonaniu, ze
wladza publiczna nie jest w stanie sama sprosta¢ wspolczesnym wyzwaniom.
Zgodnie z koncepcja governance aktorom uczestniczacym w partnerstwach po-
winien by¢ przyznany status rownowazny bez wzgledu na sektor, z ktorego sig
wywodzg.

Praktyka odbiega jednak od zatozen teoretycznych. Badania polskich part-
nerstw migdzysektorowych — Lokalnych Grup Dziatania (LGD) — wskazujg na
wyrazna dominacje przedstawicieli wladz lokalnych, niktg aktywnos$¢ podmiotow
gospodarczych oraz stabe zaangazowanie podmiotéw sektora pozarzadowego.
Wiadze lokalne traktowaty nowo tworzone partnerstwa w sposob utylitarny, jako
jeden z instrumentow rozwoju lokalnego, pozyskiwania zewngtrznych fundu-
szy, a nie zrodlo endogennego rozwoju lokalnego (Gasior-Niemiec, Kolomycew
2013, s. 51-74)%. Ze wzgledu na stwierdzang w réznych badaniach dominacje
sektora publicznego (Furmankiewicz 2013b, s. 71-89) zachodzi obawa wyste-
powania zjawiska tokenizmu polegajacego na tworzeniu jedynie wrazenia sze-
rokiego udziatu sektora spotecznego, podczas gdy w rzeczywistosci LGD sg
zdominowane przez wladze publiczne i lokalne grupy interesu (Furmankiewicz
2013a, s. 162). Najczesciej LGD byly organizowane przez samorzady i zachowa-
ly one w nich znaczace wplywy. Chociaz fundusze i programy unijne sg czyn-
nikiem sprzyjajacym tworzeniu partnerstw, to jednocze$nie wystepuja czynniki
hamujace ich rozwdj, m.in.: stabo$¢ spoteczenstwa obywatelskiego, niski poziom
kapitatu spolecznego, dominacja sektora publicznego i traktowanie partnerstw
W sposob utylitarny, nieche¢ cze$ci samorzadowcow do zawierania partnerstw
i angazowania spoleczenstwa, niedostateczna wspotpraca migdzy jednostkami
samorzgdowymi, zbyt wysokie wymagania proceduralne dla mieszkancéw te-
ren6w wiejskich oraz koniecznos$¢ prefinansowania dziatan. By¢ moze sytuacja
ulegnie zmianie w najblizszych latach, gdyz w nowej perspektywie finansowe;j
na lata 2014-2020 programy i fundusze unijne w znacznie wigkszym stopniu niz
dotychczas skierowane sg na stymulowanie wspotrzadzenia w samorzadzie tery-
torialnym. Wspierany jest ,,rozw0j kierowany przez spoteczno$¢ lokalng” i bar-
dziej zintegrowane podejscie do rozwigzywania problemow miejskich. W nowej
unijnej perspektywie budzetowej promowany jest kooperatywny model rozwo-
ju, ktory wpisuje si¢ w koncepcje¢ public governance (Adamus, Ptaszek 2012,
s. 85-1006).

8 Nieco inaczej prezentowala sic LGD ,,Lider — Dolina Strugu” ze wzgledu na tradycje wspot-
pracy w gminach doliny Strugu. Zob. tez: Kotomycew, Pawtowska 2013, s. 62—-80.
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Podsumowanie

W ostatnich latach zauwazalna jest swego rodzaju idealizacja zarzadza-
nia przez partnerstwa, ktore stato si¢ wymogiem w wielu sytuacjach nie tylko
w Wielkiej Brytanii, ale tez w Polsce, chociazby przy staraniu si¢ o §rodki Unii
Europejskiej czy uczestniczeniu w konkursie bedacym czegscia projektu realizo-
wanego przez Zwiazek Miast Polskich ze srodkéw Mechanizmu Finansowego
EOG’. Tymczasem w Europie praktyczne do$wiadczenia nie nadgzajg za dys-
kursem. Literatura na temat reform samorzadu terytorialnego wprowadzanych
w wielu panstwach wedhug zatozen koncepcji governance podkresla wewnetrzne
sprzecznosci miedzy celami wielu tych inicjatyw a problemami, ktdre pojawiaja
si¢ w czasie ich implementacji. Rozdzwigk miedzy teoria i retoryka polityczna
a rzeczywistoscig spoteczng doprowadzit do swego rodzaju wyznania winy za
sieciowe governance przez Roda Rhodesa (Rhodes 2011, s. 196-212) i Gerry’ego
Stokera (Stoker 2011, s. 28). Decydenci sg zainteresowani zaangazowaniem Spo-
leczenstwa w funkcjonowanie partnerstw, natomiast mieszkancy chca dobrych
ustug, a jesli angazowania si¢, to na ich warunkach (Matthews 2012, s. 147-161).

Decydenci w swych praktykach w ramach biurokracji nadal odtwarzaja hie-
rarchie, a zakres przekazania wtadzy do sieci moze by¢ przeszacowany (Rhodes
2011, s. 196-212). W Szwecji, jak podkresla Andrzej Kubka, rozne formy anga-
zowania mieszkancoéw prowadza ,,w kazdym przypadku do wiaczenia (jesli nie
podporzadkowania) inicjatyw obywatelskich mechanizmom systemu demokracji
przedstawicielskiej na poziomie lokalnym” (Kubka 2012, s. 150). Aktywnos¢
obywateli w roznych formach jest sterowana i kontrolowana przez politykow lo-
kalnych, ktorzy realizujg wiasne interesy. Co wigcej, wystepujace obecnie w pan-
stwach skandynawskich silnie indywidualistyczne postawy obywatelskie kon-
trastujg z formami aktywnos$ci kolektywne;j, stabilnej i dlugookresowej (Kubka
2011, s. 486—488). Trend w kierunku nieangazowania si¢ w sferze politycznej
pojawit si¢ rowniez w Wielkiej Brytanii (Communities... 2008, s. 9-10).

W governance podwazona zostala centralna pozycja radnych pochodzacych
z wybordéw powszechnych za sprawg dgzenia do otwarcia procesow decyzyjnych
na nowych partnerdéw z réznych sektorow. Wraz z otwarciem procesow decy-
zyjnych zwickszylo si¢ znaczenie ekspertyz i technokratow. W ciaggu ostatnich
ponad dwoch dekad w Wielkiej Brytanii pojawily si¢ podmioty, ktore udzielaja
porad w zakresie kreowania i implementacji polityki dla aktoréw lokalnego go-
vernance. Wielu badaczy wskazuje, ze otwarcie proceséw decyzyjnych w rze-
czywistosci nie wystepuje, a uczestniczg w nich tylko nieliczni aktorzy, ktorzy
tworzg coraz bardziej zamkni¢te kregi decyzyjne (Pyka 2011, s. 71). Nowa elita

® Projekt jest zatytulowany: Budowanie kompetencji do wspétpracy miedzysamorzgdowej
i migdzysektorowej jako narzedzi rozwoju lokalnego i regionalnego. Ocenie begdzie podlegaé spo-
so6b prowadzenia wspolpracy przez partnerstwa, a nie przedmiot wspotpracy. Konkurs ma wskazac
najciekawsze doswiadczenia wspodtpracy partnerstw migdzysamorzadowych i migdzysektorowych.
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powstaje dzieki specyficznym umiejgtnosciom i posiadanym zasobom. Nie ozna-
cza to zaniku konfliktow ani odnowy demokracji lokalnej. Demokracja party-
cypacyjna w wersji zinstytucjonalizowanej powoduje, ze bioracy w niej udziat
aktorzy spoteczni odtwarzaja normy i hierarchie dotychczasowego porzadku po-
litycznego (ibidem, s. 71, 73). Jest wielce prawdopodobne, ze zwigkszenie mozli-
wosci wplywu na decyzje przyczyni si¢ do upodmiotowienia tylko ograniczonych
segmentOw spoteczenstwa czy grup interesu i zabezpieczy interesy pewnej czesci
spoteczenstwa ze szkodg dla pozostate;.

Doswiadczenia brytyjskie wskazuja, ze partnerstwa migdzysektorowe nie
spetnity oczekiwan. Stabo wpisujg si¢ w logike lokalnej demokracji przedstawi-
cielskiej. Jak twierdza brytyjscy badacze, nowe instrumenty stosowane przez rzad
Partii Pracy przyspieszyly procesy indywidualizacji, poglebity kryzys instytucji
reprezentatywnych w systemie westminsterskim (Faucher-King, Le Gales 2010,
s. 130), a Wielka Brytania dokonata zwrotu w kierunku modelu ,,postdemokra-
cji”, gleboko erodujac zbiorowa tozsamos¢ i poczucie wspolnego celu (ibidem,
s. 141). Rozwijanie zarzadzania przez partnerstwa moze wiec doprowadzi¢ do
lokalnych postdemokracji. Niektorzy sugeruja, ze po reformach inspirowanych
nowatorskimi koncepcjami nadchodzi pora na ponowne odkrycie biurokratyczne;j
formuty dziatania instytucji publicznych i powigzanych z nig wartosci i ze dla
rozwoju demokracji kluczowe znaczenie ma poprawa jakosci funkcjonowania
instytucji politycznych, przede wszystkim instytucji systemu demokracji przed-
stawicielskiej. Niezaleznie od oceny tych sugestii, wazne wzgledy przemawiaja
za tym, aby podejmowac dziatania majgce na celu aktywizowanie mieszkancow.
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ALEKSANDER NOWOROL

ZARZADZANIE ROZWOJEM FUNKCJONALNYCH
OBSZAROW MIEJSKICH W SWIETLE KONCEPCJI
ADAPTIVE GOVERNANCE ELINOR OSTROM

Wstep

Rewolucja naukowo-techniczna i niepohamowany rozwoj technologii in-
formatyczno-komunikacyjnych (Information and Communication Technologies
— ICT) stanowig pozywke dla zmian relacji pomiedzy réznego typu partnerami
sfery publicznej. Dominujgce znaczenie sfery ikonicznej nad werbalng, mozli-
wo$¢ bezposredniego dotarcia do informacji Zrédlowej, anonimowos¢ (pozorna)
surfowania po Internecie — to tylko wybrane przestanki tworzace wspotczesny
wzorzec komunikacji spotecznej, determinujacy relacje polityczne, spoteczne
i gospodarcze. Dotyczy to zaréwno jednostek, jak i organizacji z wszystkich sek-
torow: publicznego, prywatnego i pozarzadowego. Zmiany zachodzace w for-
mach komunikacji spolecznej zmuszajg badaczy do zrozumienia pierwotnych
mechanizméw wspotzarzadzania sprawami publicznymi. Chodzi tu o modele
wspotpracy i kolektywnej aktywnosci, ktoére — w toku dziejow — zostaty wykre-
owane oddolnie i sg pierwotne w stosunku do zbiurokratyzowanych i zdomino-
wanych przez osrodki wladzy systemow administracji publicznej. Modele te sto-
sowane sa tradycyjnie w wielu wspodlnotach i pozwalaja korzysta¢ z tzw. zasobow
wspolnych, o czym pisala obszernie E. Ostrom. W przekonaniu autora badania
takich — spontanicznie tworzonych — systeméw instytucjonalnych ujawniajg me-
chanizmy, ktore dajg szansg¢ utozenia produktywnych spotecznie relacji pomigdzy
aktorami sceny publicznej w dobie wspotczesnej. Zagadnieniom tym poswigcony
jest niniejszy artykut.

Zaufanie jako paradygmat komunikowania spotecznego

Na poczatku XXI w. gtéwne sily sprawcze zmieniajace dzisiejszy $wiat wigza
si¢ z konsekwencjami takich zjawisk jak: globalizacja zycia spoleczno-gospodar-
czego, zmiany klimatyczne czy rosnace koszty energii. Zjawiska te sg przebadane
i obszernie opisane w literaturze (por. Bakiewicz, Zulawska 2010; Castells 2011;
Szlachta 2009, s. 141-150). Mechanizmem stymulujacym zmiany jest trwajaca
od XVIII w. rewolucja naukowo-techniczna. Szczegdlnie istotny wydaje si¢ przy
tym rozw@j technologii informacyjno-komunikacyjnych (ICT). W odniesieniu do
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zarzadzania organizacjami terytorialnymi (Nowordl 2013b, s. 53—-65) globaliza-
cj¢ stymuluja tzw. przeptywy radiacyjne, ktore dotycza przenoszenia informacji
(Domanski 2006, s. 26-29).

Wspolczesne rozumienie procesOw rozwojowych w organizacjach gospo-
darczych, ale i w organizacjach terytorialnych, wigze si¢ z pojeciem ekonomii
przeplywow (flow economy). Opisuje ona rzeczywistos¢, w ktorej podstawowe
warto$ci bazuja na przeptywach informacji i idei (Dawson 2008, s. 123, 125).
R. Dawson wskazuje szes¢ elementow ekonomii przeptywow: standardy, inter-
fejsy, taczno$¢, zwiazki (relacje), zawartosc¢ i ushugi. Gloéwne powiazanie dotyczy
pary: standardy—zwiazki. Standardy techniczne niezbedne sa dla funkcjonowa-
nia globalnej komunikacji. Zwigzki natomiast oparte sg na zaufaniu, ktére de-
terminuje charakter powiazan w warunkach funkcjonowania w sieci Internetu.
Powiazania te wynikaja bezposrednio z proceséw charakteryzujacych spoteczen-
stwo informacyjne. Wedtug J.S. Browna i P. Duguida dezintermediacja stano-
wi, obok pigciu innych procesow (demasyfikacji, decentralizacji, denacjonali-
zacji, despacjalizacji 1 dezagragacji), podstawowg ceche takiego spoteczenstwa
(Brown, Duguid 2000, s. 22; Pawtowska 2004, s. 170). Pominigcie posrednikow
tworzy zatem zludzenie dotarcia bezposrednio do zrodta informacji, a przez to —
do nawigzania relacji dwustronnej, jak w zyciu realnym, i to z jednostkami i orga-
nizacjami, do ktorych w rzeczywistosci trudno bytoby dotrze¢. W konsekwencji
z punktu widzenia nadawcy informacji kontrola zwigzkéw umozliwia kontrole
wartos$ci zarowno ekonomicznych, jak i ideologicznych. Oznacza to, ze zwigzki
(relacje) pomiedzy organizacjami sektorow: publicznego, prywatnego i pozarza-
dowego, a takze pomigdzy organizacjami i indywidualnymi uzytkownikami sieci,
maja dzi$ kluczowe znaczenie. Przyktadowo, przedsiebiorstwa stale zmieniaja
swoje strategiczne pozycje biznesowe, aktywnie siggaja po nabycie nowej wie-
dzy, tworza alianse z innymi podmiotami, wychodzac z procesami biznesowymi
poza ramy organizacji. Pozwala to na tzw. strategiczne repozycjonowanie, dla
ktorego wymogiem kluczowym jest podejscie partycypacyjne (Dawson 2008,
s. 128-147). Tak wigc ekonomia przeptywow podnosi znaczenie bezposrednie-
g0 uczestnictwa w organizowaniu zycia spoteczno-gospodarczego jako elementu
budowania przewagi konkurencyjnej. Uczestnictwo publiczne i spoleczne zwykle
kojarzone jest z demokracjg bezposrednig, w ekonomii przeptywow uzyskuje na-
tomiast wymiar pragmatyczny. Dzigki ICT odlegte terytorialnie o$rodki miejskie
i dziatajace w nich podmioty z wszystkich sektorow tworza alianse badz kon-
kuruja w rzeczywisto$ci opartej na — podbudowanych zaufaniem — wzajemnych
relacjach. Dzieje si¢ to poza formalnymi wspotzalezno$ciami, ponad granicami
jednostek administracyjnych, a nawet panstw.
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Trwato$é matryc instytucjonalnych a system kulturowy Polski

Wedlug D.C. Northa ,,instytucje sa to reguty gry lub bardziej formalnie —
stworzone przez cztowieka ograniczenia, ktore ksztattujg ludzkie wspotdziatanie”
(Stankiewicz 2012, s. 46). W ujeciu G.B. Kleinera instytucje rozumie si¢ jako
,,stosunkowo odporne na zmiany zachowan lub intereso6w pojedynczych podmio-
tow 1 ich grup, a takze kontynuujace dziatalno$¢ w znaczacym przedziale czasu
formalne i nieformalne normy lub systemy norm, regulujace podejmowanie de-
cyzji, dziatalno$¢ i wspodtdziatanie podmiotéw spoteczno-ekonomicznych (oséb
fizycznych i1 prawnych, organizacji) i ich grup” (ibidem, s. 51). Uwzgledniajac
ujecie teoretyczne W. Stankiewicza, mozna w nastepujacy sposob okresli¢ cechy
instytucji jako regulatora zycia spotecznego:

e instytucje wnosza do dziatalno$ci cztowieka czynnik trwatosci, ciagtosci i two-
rzg warunki zapewniajace przewidywalno$¢ rezultatow jego dziatan;

¢ instytucje sa przekazywane mi¢dzypokoleniowo drogg uczenia si¢ jednostek
i grup ludzkich, m.in. z wykorzystaniem pisanych i niepisanych wzorcow za-
chowan spotecznych;

e instytucje zawierajg system czynnikow stymulujacych pozytywnie, ale i nega-
tywnie dzialania ludzkie;

e instytucje daja jednostkom i grupom spolecznym poczucie bezpieczenstwa
dziatania w okres$lonych granicach;

e instytucje spoteczne redukuja niepewnos¢, co oznacza ograniczenie kosztow
transakcyjnych oraz szansg na budowanie i rozwo6j kapitatu spotecznego (ibi-
dem, s. 53; Nowor6l 2013b, s. 54).

Instytucje pozostaja w relacjach wspoétzaleznosci, tworzac tzw. matryce in-
stytucjonalne (Kirdina 2003, s. 182—195). Teori¢ matrycy instytucjonalnej stwo-
rzyta S. Kirdina. Teoria ta opiera si¢ na dwdch aksjomatycznych postulatach.
Postulat pierwszy polega na postrzeganiu spolecznosci jako integralnej cato$ci
tworzacej zunifikowany organizm. Nauki spoteczne dekomponuja go, ujmujac
w wymiarach — ,,0siach”: ekonomicznej, politycznej i kulturowo-ideologiczne;j.
Drugim postulatem w teorii matrycy instytucjonalnej jest zalozenie istnienia tzw.
instytucji bazowych. Instytucje te sg zakorzenionymi i historycznie stabilnymi,
odpornymi na zmiany formami spotecznymi. Instytucje bazowe to niezmienniki,
ktore pozwalajg spoteczenstwu na trwanie w toku ewolucji historycznej bez utra-
ty integralnosci. Niezmienniki te sg przy tym niezalezne od woli i dagzen konkret-
nych aktorow spotecznych. S. Kirdina podkresla, Zze instytucje bazowe odnosza
sie wylgcznie do tych relacji spotecznych, ktore sg historycznie i wewnetrznie
niezmienne. Ich funkcja jest regulowanie podsystemoéw spolecznych (ibidem,
s. 2-3). Analiza historyczna instytucji bazowych pozwala S. Kirdinie na wyod-
rebnienie dwoch matryc instytucjonalnych: ,,X” — charakterystycznej dla Rosji,
Azji oraz Ameryki Lacinskiej. Matryca ta obejmuje: instytucje gospodarki redy-
strybucyjnej, instytucje unitarnego ustroju politycznego oraz instytucje ideologii
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komunitarnej. Matryca ,,Y”, opisujaca Europg Zachodnig i Ameryke Pétnocna,
wykorzystuje — odpowiednio — instytucje gospodarki rynkowej, instytucje fede-
ralnego ustroju politycznego oraz instytucje ideologii subsydiarnej (ibidem, s. 4).
S. Kirdina podkresla, ze we wspotczesnym, globalizujagcym si¢ $wiecie istnieje
pewien poziom przenikania si¢ matryc, ale zgodnie z przywolanym wyzej sche-
matem jedna z nich jest zawsze dominujaca.

Niezaleznie od ,,geograficznych” aspektow koncepcji matryc instytucjonal-
nych ich trwalo$¢ jest zauwazalna pomimo zmian wywotanych rewolucja in-
formacyjng. Ludzka mentalno$¢ zmienia si¢ wolno, tworzac napiccie miedzy
utrwalonymi wzorcami i warto$ciami a tym, co oferuje dynamika przemian
technologicznych i gospodarczych. Wiek XXI dostarcza wielu tego przyktadow;
przywotajmy chocby wykorzystanie nowoczesnej broni i Internetu przez terro-
rystow o sredniowiecznej, integrystycznej mentalnosci czy odzywajacy w catej
Europie nacjonalizm jako tesknote za nieistniejacg juz, lecz bardziej zrozumia-
13 rzeczywisto$cia, charakteryzujaca si¢ czytelnymi wartosciami i symbolami.
Warto tez wlasnie w kontek$cie trwatosci matryc instytucjonalnych przytoczy¢
opisang przez J. Kleera koncepcj¢ systemu kulturowego jako czynnika hamuja-
cego rozwoj cywilizacyjny w Polsce.

J. Kleer podkresla, ze system kulturowy uwarunkowany jest przez pigcio-
kat, ktory tworza: jezyk, tradycja, religia, historia oraz stosunek do panstwa.
Przywotujac Raport Polska 2050, J. Kleer opisuje system kulturowy Polski jako
,,Swoista zbitke historii z tradycja oraz brakiem ciagglo$ci panstwowej w ostatnich
dwoch stuleciach. Zbitke systemu kulturowego tworza pozostatosci cywilizacji
agrarnej, anarchii szlacheckiej, konserwatywnego nurtu w Kosciele katolickim,
roszczeniowo-egalitarnej spuscizny socjalizmu, dominacji indywidualnych ko-
rzysci oraz braku umiejgtnosci wspolnego dziatania na rzecz dobra wspdlnego,
brak zaufania do instytucji panstwa, a takze niedoskonalos$ci systemu edukacji
1 badan naukowych” (Kleer 2013, s. 124). To wazka opinia w $wietle mozliwosci
skutecznego dzialania we wspolczesnym §wiecie, szczegdlnie w sferze zarzadza-
nia rozwojem terytorialnym.

Obszary funkcjonalne w ,,nowym paradygmacie”
polityki regionalnej

W ujeciu syntetycznym tzw. nowy paradygmat polityki regionalnej polega
na odejsciu od intraregionalnej polityki wyrownawczej ku polityce nastawione;j
na rozwoj przez pobudzanie potencjatow endogenicznych i tworzenie trwatych
regionalnych zdolnos$ci konkurencyjnych. Autor w kilku publikacjach podejmo-
wat opisywana tematyke, wskazujac najwazniejsze wyznaczniki ,,nowe;j” polityki
regionalnej. Zaliczyt do nich m.in. takze:

e uwzglednienie konsekwencji nowych wyzwan spoteczno-gospodarczych zwia-
zanych z takimi zjawiskami jak: globalizacja, zmiany klimatyczne, niekorzyst-
ne procesy demograficzne,
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¢ podejscie strategiczne (koncentracja na kluczowych priorytetach),

e promowanie procesu uczenia si¢ przez prospektywna ewaluacje rzeczywistego
oddziatywania interwencji (evidence-based policy),

e uwzglednianie znaczenia wzrostu rzeczywistej 1 wirtualnej mobilnosci spote-
czenstwa (powiazania transportowe oraz ICT),

e uwzglednienie faktu, Ze spéjnosé terytorialna staje sie, wraz ze spojnoscia
gospodarczg i spoleczng, rownoprawnym celem rozwojowym, czego wyra-
zem jest wyodrebnienie niepokrywajacych sie z granicami administracyj-
nymi ukladéw terytorialno-funkcjonalnych (place-based policy),

e uwzglednienie roli wspotdziatania w ramach systemu zarzadzania wielopod-
miotowego, w ktorym rézne szczeble administracji publicznej kooperujg ze
sobg oraz z partnerami spolecznymi i gospodarczymi, tworzac sieci wspolpra-
cy (Noworol 2013a, s. 72-74; Nowordl 2013c, s. 159-160).

Dwa ostatnie wyznaczniki sg szczegdlnie istotne dla opisywanej tu problema-
tyki. Wigze si¢ z nimi bowiem rosngce znaczenie terytorialnego wymiaru poli-
tyki rozwoju spoteczno-gospodarczego. T. Markowski zaznacza, ze taki wlasnie
wymiar polityki rozwoju wynika z wagi, jaka przywiazuje si¢ do dynamicznych
relacji funkcjonalno-przestrzennych, i tego, ze sprawnos¢ funkcjonowania syste-
mow terytorialno-produkcyjnych i ich konkurencyjnos¢ jest srodkiem do utrzy-
mywania trwatych przewag konkurencyjnych ze strony wytworcow (Markowski
2011, s. 75). Wyzwaniem dla wtadz publicznych jest zatem tworzenie systemu
dziatan kierowanych do obszarow charakteryzujacych si¢ wspdlnymi cechami
geograficznymi (spoleczno-gospodarczymi i przestrzennymi) nazwanych obsza-
rami funkcjonalnymi (Koncepcja... 2011, s. 18, 178; Markowski 2011, s. 83-87;
Nowordl 2013a, s. 62-72). KPZK 2030 ustala klasyfikacje obszaré6w funkcjo-
nalnych, wsrod ktorych wyroznia si¢ funkcjonalne obszary miejskie (FOM).
Obszar taki to ciaggly przestrzennie uktad osadniczy, obejmujacy zwarty obszar
miejski oraz powigzang z nim funkcjonalnie strefe zurbanizowana, w ktorg wia-
cza si¢ tez gminy miejsko-wiejskie i wiejskie (Koncepcja... 2011, s. 178-206).
Wyzwaniem dla zarzadzajacych staje si¢ wigc zarzadzanie takimi obszarami, kto-
re nie stanowig formalnych jednostek administracyjnych. Systemy zarzadzania
funkcjonalnymi obszarami miejskimi musza zatem uwzglednia¢ dwie kluczowe
przestanki. Pierwsza — to charakter zwigzkdw spoteczno-gospodarczych i prze-
strzennych, stanowigcych podstawe delimitacji obszaru. Warto przy tym pamig-
ta¢, ze MOF ma charakter dynamiczny i w przypadku obszaru metropolitalnego,
czyli takiego, ktérego miastem rdzeniowym jest metropolia, procesy przeptywow
i powigzan beda wptywaé na ekspansj¢ terytorialng!. Wigze si¢ to bezposred-
nio z drugg przestanka zarzagdzania MOF, ktora dotyczy modelu niepowiazane-
go z bezposrednim wiladztwem, wynikajgcym z nadania jednostce terytorialne;

! Kryteria uznania o$rodka miejskiego za metropoli¢ opisano w: Markowski, Marszat 2006.
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statusu jednostki administracyjnej. Kluczowym instrumentem zarzadzania staje
si¢ tu wspolpraca terytorialna i zdolnos¢ do kolektywnej mobilizacji zasobow.

Wspotpraca terytorialna

Zarzadzanie sprawami publicznymi we wspolczesnych demokracjach opi-
suje wiele koncepcji, sposrod ktorych dwa ujecia uznaé nalezy za podstawowe
1 najwigcej wyjasniajace. Pierwsze to wspotzarzadzanie (governance), ktore two-
rzy opisywany w wielu publikacjach model teoretyczny, nawigzujacy do takich
poje¢ jak wspotrzadzenie — wspotwiadztwo, sieci, partnerstwo, joining up (1a-
czenie), przejrzysto$¢ i zaufanie?. W ujeciu syntetycznym warto odwotaé sie do
R.A.W. Rhodesa, ktory utrzymuje, ze wspolzarzadzanie (governance) odnosi si¢
do ,,samoorganizujacych si¢ mi¢dzyorganizacyjnych sieci”, posiadajacych naste-
pujace cztery cechy charakterystyczne:

e wzajemng zalezno$¢ pomigdzy organizacjami, co oznacza uwzglednianie
w procesie rzadzenia podmiotdw spoza sektora publicznego i przetamanie
»granic” miedzy sferami: publiczng, prywatna i spoteczna;

e ciagle interakcje pomigdzy uczestnikami sieci, spowodowane potrzeba wymia-
ny zasobow i negocjowania celow;

e interakcje o charakterze gry, oparte na zaufaniu i regulowane przez zasady,
wynegocjowane i uzgodnione przez uczestnikow sieci;

e znaczny poziom niezaleznos$ci od panstwa, wynikajacej z tego, ze sieci nie sg
odpowiedzialne przed panstwem; panstwo nie zajmuje pozycji wtadczej wobec
sieci, moze jednak nimi posrednio sterowa¢ (Rhodes 1997, s. 53).

Na tle powyzszych rozwazan wylania si¢ drugie kluczowe pojecie, a zarazem
koncepcja zarzadzania i rzadzenia publicznego. Chodzi o tzw. zarzadzanie wie-
lopodmiotowe. I zndéw, nie wnikajac w dotyczacg go obszerng literature?®, war-
to przypomnie¢, ze u podstaw idei zarzadzania wielopodmiotowego (Multilevel
Governance — MLG) legto przekonanie, iz rzadzenie i zarzadzanie publiczne,
jakkolwiek stanowig domeng panstwa, to powinny ja przekracza¢, uwzgledniajac
sektory prywatny i spoteczny. ,,Wszystkie trzy sektory sa kluczowe dla trwa-
tego i zrbwnowazonego rozwoju. Rzad tworzy wiodace srodowisko polityczne
i prawne. Sektor prywatny generuje miejsca pracy i dochody. A organizacje spo-
leczenstwa obywatelskiego utatwiaja interakcje polityczne i spoteczne, mobilizu-
jac grupy spoteczne do uczestnictwa w dziataniach gospodarczych, spotecznych
i politycznych” (UNDP... 1997).

Zdaniem K. Szczerskiego koncepcja zarzadzania wielopodmiotowego witasci-
wie ,,opisuje zmieniajace si¢ relacje migdzy aktorami funkcjonujacymi w ramach

2 Wsrdd wielu pozycji por.: Lisiecka i in. 2011; Pawlowska 2004; Pollitt, Bouckaert 2011;
Rhodes 1997; Stivers 2009, s. 1095-1108.
3 Por. prezentacje szerokiego spektrum tej problematyki w: Sroka 2009.
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okreslonego systemu politycznego, usytuowanymi na jego réznych poziomach
i w réznych sektorach” (Szczerski 2005, s. 11). Wielopodmiotowos¢ dotyczy
upodmiotowienia w procesie zarzadzania nie tylko wtadz publicznych ré6znych
poziomow, ale i innych podmiotow powigzanych przenikajacymi si¢ sieciami.
W konsekwencji w proces zarzadzania jednostkami terytorialnymi wiaczone sa
roézne poziomy rzadzenia i zarzadzania terytorialnego oraz podmioty z trzech sek-
torow: publicznego, spotecznego i gospodarczego.

Taki wtasnie model zarzadzania jest praktycznie jedynym mozliwym pode;j-
sciem w sytuacji zawiadywania sprawami funkcjonalnych obszaréw miejskich.
Skoro FOM jest, z terytorialnego punktu widzenia, zmienna w czasie grupa jed-
nostek terytorialnych obejmujgcych miasto rdzeniowe wraz ze strefa podmiejska,
skoro potencjat konkurencyjno$ci obszaru funkcjonalnego tkwi w relacjach prze-
kraczajacych granice administracyjne, to sposobu organizowania spraw publicz-
nych szuka¢ trzeba w dobrowolnej wspdlpracy, ukierunkowanej na wykorzysta-
nie istniejacych zasobow i potencjatow oraz przekraczanie zidentyfikowanych
barier rozwojowych. Ta dobrowolno$¢ wspdlpracy stanowi szczegdlnie trudne
wyzwanie w warunkach ograniczen instytucjonalnych, zwigzanych z lokalnym
czy regionalnym systemem kulturowym, a zwlaszcza niskim poziomem kapitatu
spotecznego w Polsce (Czapinski, Panek 2013, s. 296-309).

Wyboér instytucjonalny w koncepcji Elinor Ostrom

Na tle powyzszych rozwazan i w §wietle zidentyfikowanych barier o charak-
terze instytucjonalnym rodza si¢ pytania o to, w jaki sposob zarzadzaé procesa-
mi rozwojowymi w obszarach funkcjonalnych. Niewatpliwie wazna stymulanta
wspoOlpracy terytorialnej jest polityka regionalna Unii Europejskiej 1 przyjety
w okresie programowania na lata 2014-2020 system wsparcia oddolnych zwigz-
kéw 1 porozumien organizacji z réznych sektorow. Wyrazem tego sg dwa in-
strumenty: Zintegrowane inwestycje terytorialne oraz Rozwoj kierowany przez
lokalng spoleczno$¢ (Programowanie... 2014). Pierwszy z wymienionych in-
strumentoéw jest w chwili pisania tych stow programowany po raz pierwszy.
Drugi, pilotazowo wprowadzany w ramach programu LEADER+ w poprzednim
okresie programowania UE, ma juz swoja histori¢ i rosnaca literatur¢ nauko-
w3a (zob. np. Gasior-Niemiec, Kotomycew 2013, s. 51-74). Prowadzone przez
roznych autoréw analizy funkcjonowania tzw. Lokalnych Grup Dziatania, po-
woltywanych do zycia w ramach realizacji instrumentu pod nazwa Rozwdj kie-
rowany przez lokalng spoleczno$¢, raczej potwierdzaja dominacje istniejacych
matryc instytucjonalnych, o ktérych byta mowa powyzej. Przedmiotem niniej-
szego artykutu nie jest jednak opisywanie rzeczywistosci, lecz stworzenie mo-
delu myslowego, ktory pozwolitby przekraczaé istniejace ograniczenia. W opinii
autora model taki pozwala sformulowac¢ dorobek E. Ostrom w sferze ekonomii
instytucjonalne;j.
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Badania E. Ostrom dotycza zasobow wspolnych, ktore charakteryzuja sie tym,
ze nie mozna ograniczy¢ do nich dostepu (lub jest to bardzo trudne), a jednocze-
$nie zuzycie tych zasobow istotnie redukuje mozliwosci ich konsumpcji przez
innych. Dotyczy to wielu kluczowych dla czlowieka zasobow: jezior, pastwisk,
laséw, rzek, podziemnych zbiornikéw wodnych, tawic rybnych i wielu innych
dobr. W teorii w obrgbie zasobéw wspolnych wyrdznia sig ,,rdzen zasobow” (np.
w przypadku towiska — woda lub ryby) oraz ograniczong ilos¢ ,,jednostek po-
bocznych”, o ktére mozna zaséb redukowac (np. konkretny potow). Dla polityki
regionalnej istotne znaczenie ma przy tym to, w jakich okolicznosciach i w jakich
warunkach wyklucza si¢ lub ogranicza dostep do zasoboéw wspoélnych. Nalezy
pami¢taé, ze zasoby wspolne mogg stanowic¢ cze$¢ majatku podmiotéw publicz-
noprawnych (krajowych, regionalnych, lokalnych), a bywa tez, ze nie sa niczyja
wlasnoscig 1 istnieje do nich swobodny dostep. W kazdym przypadku wspolne
zasoby narazone sg na niszczenie (Ostrom 2013; Ostrom i in. 2006).

E. Ostrom uwaza, ze — z uwagi na réoznorodnos¢ zarowno samych zasobow
wspodlnych, jak i otoczenia spolecznego i ekonomicznego, w ktorym owe zaso-
by wystepuja — stworzenie dlugoterminowego systemu zarzadzania nimi musi
ro6zni¢ si¢ w kazdym przypadku. Sugeruje zatem zestaw zasad, ktére powinny
by¢ stosowane do tworzenia matych i §rednich ,,reziméw instytucjonalnych”,
zdolnych do zarzadzania zasobami wspolnymi.

Przede wszystkim nalezy czytelnie zdefiniowac granice, dotyczace zar6wno
wystepowania samych zasobow, jak i gospodarstw domowych uprawnionych
do korzystania z nich. Powinna zosta¢ zachowana proporcjonalna rownowaga
migdzy korzys$ciami i kosztami, ktore uzyskuja i ponosza uzytkownicy zasobow.
Wszelkie postanowienia musza by¢ wspodlnie uzgadniane przez uzytkownikow.
Monitoring dotyczacy warunkow biofizycznych zasobow oraz zachowan uzyt-
kownikoéw nalezy prowadzi¢ z ich przynajmniej czgSciowym udziatem. Wobec
tych uzytkownikow, ktorzy naruszaja ustalone reguty, powinny by¢ stopniowane
sankcje. Sankcje te mogg stosowac lub realizowac albo inni uzytkownicy, albo
odpowiedzialni urzgdnicy. Mechanizmy rozwigzywania konfliktéw maja zapew-
nia¢ dostep do lokalnych, niskokosztowych przestrzeni negocjacji pomig¢dzy
uzytkownikami lub migdzy uzytkownikami a urzednikami.

Kolejng zasada jest pozwolenie uzytkownikom na samoorganizowanie si¢
1 tworzenie wlasnych, niezaleznych instytucji, gwarantujacych im odpowiednie
prawa do zasoboéw wspolnych. E. Ostrom sugeruje tez dopuszczenie — w odnie-
sieniu do zasobow, ktore stanowia czg$¢ szerszych systemow — tzw. zagniezdzo-
nych przedsigwzieé. Ich istotg jest cedowanie odpowiedzialno$ci za zorganizo-
wanie wyzej wymienionych elementdéw zarzadzania (np. korzystanie, monitoring,
rozwigzywanie konfliktéw) na wielopoziomowe struktury wspotpracy i wzajem-
nych zaleznos$ci (Ostrom 2013).

Interdyscyplinarne badania sposobow gospodarowania zasobami wspolnymi,
uwzgledniajace powyzsze obserwacje, pozwolity E. Ostrom sformutowaé pieé
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podstawowych wymagan, ktore powinno spetnia¢ ,,adaptacyjne wspotzarzadza-

nie” (Adaptive Governance). Wymagania te obejmuja:

e pozyskiwanie doktadnych i aktualizowanych na biezaco informacji o stanie
zasobow 1 ich uzytkownikach, z wykorzystaniem nowych technologii i GIS,
ale takze réznych form wspotpracy uzytkownikéw, administracji publicznej
oraz ekspertow;

e radzenie sobie z konfliktami, ktérych wystapienie w przypadku wykorzystywa-
nia zasobow wspolnych jest bardzo prawdopodobne; wymaga to zidentyfiko-
wania areny, na ktorej konflikty moga powstaé, i przygotowania odpowiednich
srodkow zaradczych;

e wzmocnienie przestrzegania przepisow, przy zatozeniu, ze formalne regula-
cje beda skuteczne, o ile uczestnicy potraktuja je jako uzasadnione, uczciwe
i pozwalajace uzyska¢ zatozone cele; system jest bardziej sprawny wtedy, gdy
monitorowanie przepiséw prowadzone jest przez samych uzytkownikow;

e zapewnienie infrastruktury zaréwno technicznej, jak i instytucjonalnej, przy
swiadomosci, ze rozwojowi zaawansowanych systemow technicznych i tech-
nologicznych powinny towarzyszy¢ ustalenia organizacyjne z uzytkownikami
zasobow, polaczone z mysleniem dlugoterminowym;

e zachgcanie do adaptacji 1 zmiany, co wigze si¢ z koniecznos$cig dostosowywania
rozwigzan instytucjonalnych do nowych wyzwan: zidentyfikowanych btgdow,
czy tez nowych zakusow na eksploatacje zasobow (Ostrom 2008, s. 17—-18).
Badaczka tworzy wigc ogolne zasady — ramy instytucjonalne, w obrebie kto-

rych mozna dokonywa¢ odpowiednich, kolektywnych wyborow, uwzgledniaja-

cych wspolne interesy. Podkresla, Ze na stosowane praktycznie reguly postepo-
wania maja wptyw areny wyboru i dzialania, ktéore moga mie¢ charakter formalny

i nieformalny. Formalne, czyli silnie regulowane przez prawo areny wyboru to

organy administracji publicznej oraz sady. Organy te tworza systemy monitoro-

wania i egzekwowania prawa, respektujgc tad konstytucyjny. E. Ostrom przykta-
da jednak wielka wage do sfery nieformalnej. W wielu sytuacjach, co odnosi si¢
zarowno do gospodarowania zasobami wspolnymi, jak i — zdaniem autora — do
zarzadzania funkcjonalnymi obszarami miejskimi — rownie wazne dla procesow
zarzadczych sg nieformalne areny kolektywnego wyboru. Zaliczy¢ do nich trze-

ba: nieformalne spotkania czy prywatne stowarzyszenia (Ostrom 2013, s. 75),

a w dobie wspotczesnej takze chocby sieci spotecznosciowe.

Na tym tle E. Ostrom opisuje schemat zmiennych oddzialujacych na wybor
instytucjonalny dokonywany przez partneréw, angazujacych sie¢ we wspdlne dzia-
tania. Istota owego wyboru jest podjecie przez kazdego z partneréw decyzji, czy
wspiera¢ zmiany istniejacych regul postgpowania, czy tez pozostac przy status
quo. Wsrdd determinant owej decyzji cytowana autorka wyrdznia:

o Swiat zewnetrzny”, ktory tworza: podzielane normy i mozliwos$ci ekspansji
oraz informacje o korzys$ciach i kosztach zwigzanych z wprowadzeniem no-
wych regul postepowania, a takze



108 Aleksander Nowor6l

o Swiat wewnetrzny”, obejmujacy normy wewnetrzne konkretnego partnera
(jego indywidualny system wartosci), tzw. stope dyskontowa, czyli wspotczyn-
nik odnoszacy si¢ do czasu, po ktorym odczuwane beda spodziewane koszty
i korzys$ci zmiany sposobu postgpowania.

Niska stopa dyskontowa oznacza w praktyce dtugi czas, po ktorym korzy-
$ci si¢ ujawnia, wysoka za$ charakteryzowac bedzie dziatania, ktére powinny
przynies¢ natychmiastowe pozytywne skutki. Niska stopa jest wyrazem strate-
gicznego myslenia i oparcia regut na zaufaniu do partneréw. Ten element indy-
widualnej strategii partnerow ma kluczowe znaczenie dla dziatania opartego na
wspotpracy i zgodnym, kolektywnym wyborze. Uwzglednienie wymienionych
poprzednio elementéw obu ,,§wiatow” prowadzi do podjecia decyzji o tym, czy
zmieniamy reguly postgpowania, czy pozostajemy przy dotychczasowych za-
sadach funkcjonowania we wspolnocie. To wazna lekcja dla podmiotow i 0s6b
wlaczajacych sie w procesy kolektywnego dziatania, ktore — dzigki analizie E.
Ostrom — powinny okresli¢ zakres oczekiwan i zmierzy¢ si¢ ze zmieniajacg si¢
rzeczywistoscia.

Podsumowanie

Rozwoj otwartej i globalizujace;j si¢ gospodarki opartej na wiedzy jest dominuja-
cym procesem urbanizacyjnym w XXI w. Dla duzych $rodkéw miejskich nie widac¢
alternatywy poza wejsciem na $ciezk¢ metropolizacji i wielokierunkowej oraz
wielopoziomowej kooperacji w warunkach rosnacej konkurencji terytorialne;j.
Wynikajace z tego zmiany determinujg form¢ komunikacji spotecznej i wpty-
waja na nowy typ relacji pomigdzy wspolnotami terytorialnymi oraz dzialajgcy-
mi na tych terytoriach organizacjami z sektorow: publicznego, gospodarczego
i spotecznego. Zarzadzanie rozwojem funkcjonalnych obszaréw miejskich musi
uwzglednia¢ te zmiany, szczego6lnie dotyczgce stabnacej roli administracji pu-
blicznej przy rosngcym znaczeniu ré6znego typu organizacji sieciowych, dzialaja-
cych we wszystkich skalach, od globalnej, przez krajowa i regionalng, po wymiar
lokalny. Zarzadzanie funkcjonalnym obszarem miejskim, jako zmiennym w cza-
sie tworem o wymiarze subregionalnym, powinno — z koniecznosci — by¢ oparte
na innych niz wladztwo regutach dzialania. W warunkach zarzgdzania wielopod-
miotowego, uwzgledniajacego organizacje z réznych sektoréw, znaczenia nabie-
raja relacje o charakterze sieci, ktére muszg uwzglednia¢ istniejagce matryce in-
stytucjonalne, czyli utrwalone reguty wspotzycia spotecznego, ideologie, sposoby
rozumienia warto$ci i traktowanie oczekiwan. Badania E. Ostrom, mimo ze doty-
czyly zasobow wspolnych, mozna z powodzeniem traktowac jako inspiracje dla
budowania modelu wspotpracy terytorialnej w FOM. Dla obszaréw tych bowiem
najtrudniejszym wyzwaniem staje si¢ tworzenie nowych regut wspotdziatania,
ukierunkowanych na eliminacje¢ barier i wzmocnienie istniejacych potencjatow.
Funkcjonalne obszary miejskie stajg si¢ dzi$ laboratorium kreowania rozwigzan
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instytucjonalnych ukierunkowujacych nowe strategie oparte na wspotdziataniu na
przekor istniejacemu systemowi kulturowemu.
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BoGcustaw KOTARBA

ZASADY PARTNERSTWA W WYBRANYCH DZIALANIACH
SAMORZADOW GMINNYCH

Wstep

Partnerstwa sg obecnie postrzegane jako atrakcyjna, przynoszaca szereg ko-
rzy$ci forma wspotpracy pomigdzy réznymi podmiotami zycia spotecznego na
rzecz realizacji wspolnych przedsiewzie¢. Moga one stuzy¢ zaspokajaniu inte-
resOw okreslonych grup lub rozwigzywaniu problemoéw dotyczacych szerszych
kregdw, na przyktad spotecznosci lokalnych czy regionalnych. W kontekscie
zaangazowania samorzadow terytorialnych w partnerstwa szczegolnego znacze-
nia nabiera wtasnie ten drugi wymiar. Na samorzadach spoczywa wiele zadan.
Najwigkszym zakresem obowiazkéw, a jednocze$nie kompetencji, dysponuja
gminy. Wykonywanie spoczywajacych na nich obowigzkow na jak najwyzszym
poziomie wymaga nie tylko sprawnych wiladz i administracji, lecz takze umie-
jetnego wykorzystywania miejscowych zasobow, w tym kapitalu spolecznego.
Synergia wynikajaca z taczenia dzialan r6znych podmiotéw lokalnego zycia spo-
tecznego i gospodarczego w ramach partnerstw moze wydatnie wspomoc zaspo-
kajanie zr6znicowanych oczekiwan mieszkancow.

W artykule podj¢to analize uwarunkowan, ktére wptywaja na zakres i sposob
angazowania si¢ samorzadow terytorialnych w partnerstwa. Skoncentrowano si¢ na
wskazaniu wybranych rozwigzan instytucjonalno-prawnych, ktore nie odnoszg si¢
wprost do partnerstw, ale utatwiajg stosowanie charakterystycznych dla nich zasad.
Zatozono, ze pojawianie si¢ tych zasad w dziatalnosci samorzadéw gminnych jest
dowodem na partnerskie relacje wtadz i mieszkancow, co z kolei moze pozytywnie
wptywac na jako$¢ kapitatu spolecznego i stanowi¢ podstawe do zawigzywania
bardziej zaawansowanych form wspotpracy, jakimi sg partnerstwa. Przyjeto teze,
ze mimo istnienia w Polsce rozwiazan instytucjonalno-prawnych sprzyjajacych
stosowaniu zasad charakterystycznych dla partnerstw, czgs¢ wiadz lokalnych wy-
korzystuje je w sposodb niepelny lub wregcz catkowicie rezygnuje z ich stosowania.

W og6lnym znaczeniu ,,partnerstwo to rodzaj wspotpracy, wynikajacej z do-
browolnej inicjatywy partneréw” (Ziomek 2009, s. 9). W bardziej szczegotowym
ujeciu partnerstwo jest dobrowolnym zwigzkiem pewnej liczby podmiotow (in-
stytucji, organizacji, firm, grup nieformalnych), dziatajacych we wspoélnie zde-
finiowanym celu, z reguty zwigzanym z rozwigzaniem okreslonego problemu
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i zaktadajacym rownowaznos$¢ wszystkich partnerow niezaleznie od potencjatu

i pozycji w srodowisku lokalnym (Henzler 2009, s. 16).

Partnerstwo moze przynosi¢ pozytywne rezultaty w sytuacji, kiedy jego cziton-
kowie przestrzegaja okreslonych zasad. Naleza do nich:

— rowno$¢ partnerdw wobec siebie — wszyscy uczestnicy sg angazowani w pro-
cesy decyzyjne i dziatlania wykonawcze na jednakowych zasadach, moga ko-
rzystac z takich samych mozliwosci;

— oddolne budowanie partnerstw na poziomie lokalnym — problemy, ktorych roz-
wigzywaniu ma stuzy¢ tworzone partnerstwo, rozwigzywane sg przez bezpo-
$rednio zainteresowanych, znajacych lokalne uwarunkowania uczestnikow;

— wspélne planowanie i podejmowanie decyzji, a nastepnie ich wspolne
wdrazanie;

— innowacyjnos¢ 1 kompleksowos$¢ podejmowanych dziatan — skuteczne dziata-
nie wymaga calo$ciowego podejscia do problemu, wykorzystania wszystkich
szans 1 zaangazowania wszystkich partneréw. Skuteczne partnerstwa maja po-
tencjat, by siggac¢ po nowatorskie rozwigzania;

— zaufanie, otwarto$¢ i jawnos¢ dziatan — decyzje i dziatania realizowane w ra-
mach partnerstwa powinny by¢ jawne i uzasadnione, a wszyscy cztonkowie
partnerstwa powinni darzy¢ si¢ zaufaniem,;

— koncentracja na rzeczywistych problemach spotecznosci lokalnych;

— lagodzenie konfliktow — fundamentem wspotpracy powinna by¢ kooperacja
i wspolne dziatanie. Wspotpracujacy nie powinni si¢ postrzega¢ jako konku-
renci, lecz partnerzy;

— poszerzanie kregu partnerskiego — niezbedny element rozwoju partnerstwa,
Wwiazacy si¢ rowniez z rozszerzaniem obszaréw interwencji, zabezpieczajacy
jednoczes$nie przed sztuczng elitarnoscig cztonkow partnerstwa (Sobolewski
iin. 2007, s. 25-27).

Istniejg rézne typologie partnerstw, odzwierciedlajace jednocze$nie ich cha-
rakterystyczne cechy. W zaleznos$ci od zastosowanych kryteriéw mozemy wy-
r6zni¢ partnerstwa:

— o strukturze formalnej (posiadajace osobowo$¢ prawng) i o strukturze niefor-
malnej (nieposiadajace osobowosci prawnej);

— koordynujace i wykonawcze (projektowe);

— branzowe;

— publiczno-prywatne;

— lokalne (Baranska i in. 2011, s. 35-39).

Dokonanie jednoznacznych podzialéw i przyporzadkowywanie konkretnych
partnerstw wylacznie do jednego z wymienionych typow jest raczej niemozliwe
(1 niepotrzebne). W zaleznosci od cech, jakimi charakteryzuja si¢ poszczegolne
rodzaje partnerstw, mozemy przyporzadkowac je jednoczesnie do kilku typow.
Jest to zaleta typologii, ktore sa niewyczerpujace i roztaczne, dzigki czemu uta-
twiaja wielowymiarowe i w konsekwencji bardziej wnikliwe analizy.
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Specyfika uczestnictwa samorzadéw terytorialnych
w partnerstwach

Odnoszac przytoczong typologie do partnerstw, ktorych cztonkami moga by¢
samorzady terytorialne, nalezy stwierdzi¢, ze w zasadzie mozliwe jest ich zaanga-
zowanie w kazdy z przytoczonych rodzajow. Oczywiscie pewne typy beda domi-
nowac z racji szczegolnej roli, jakg samorzady terytorialne odgrywaja w systemie
spoteczno-politycznym i gospodarczym panstwa. Chodzi tutaj przede wszystkim
o partnerstwa ze sformalizowang strukturg. Samorzady terytorialne sg czgscig ad-
ministracji publicznej, w zwiazku z tym ich dzialania musza by¢ oparte na $cisle
okreslonych regutach i mie$ci¢ sie w granicach wyznaczonych prawem'. Ponadto
samorzad terytorialny, zdefiniowany w ustawach ustrojowych jako wspolnota
mieszkancow i okreslone terytorium (art. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o sa-
morzadzie gminnym, art. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie po-
wiatowym, art. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa),
w istocie podejmuje dzialania za posrednictwem swoich kadencyjnych organow.
Mozliwo$¢ zmian personalnych we wladzach powoduje, ze dla zachowania cia-
glosci dziatan w ramach partnerstw konieczne jest ich utrwalenie poprzez jakas
forme instytucjonalizacji (Kotarba 2013, s. 257-261).

Mozna si¢ zastanawiaé, czy wyznacznikiem sformalizowania struktury jest
tylko osobowo$¢ prawna, jak to zaproponowano w przywotanej typologii. Wydaje
sie, ze jest to zbyt waskie ujecie’. W zasadzie trudno wyobrazi¢ sobie partnerstwo
w sferze publicznej bez zawarcia jakiejkolwiek umowy pomiedzy jego uczest-
nikami. Zwykle umowa taka reguluje cel wspotpracy oraz status, uprawnienia
i zadania umawiajacych si¢ stron, a wigc formalizuje tworzony uktad. Jest ona
konieczna nie tylko w przypadku partnerstw publiczno-prywatnych?®, majacych
charakter projektowy i wykonawczy, lecz takze wskazana w przypadku partnerstw

! Oczywiscie nie oznacza to, ze inne partnerstwa moga tama¢ ogdlny porzadek prawny. Chodzi
raczej o zakres swobody, z jakiej mogg korzystac partnerstwa bez udziatu podmiotu publicznego.

2 Niezaleznie od zastrzezen co do osobowosci prawnej jako czynnika przesadzajacego o uzna-
niu partnerstwa za struktur¢ sformalizowang, nie mozna ignorowac tej cechy w ogéle, gdyz jest
charakterystyczna, a w przypadku samorzadow terytorialnych nabiera szczegodlnego znaczenia.
Najbardziej popularng forma partnerstw z osobowoS$cia prawng sg stowarzyszenia tworzone na
podstawie ustawy Prawo o stowarzyszeniach (Ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 r...). Jednak ustawy
tej nie stosuje si¢ wprost do jednostek samorzadu terytorialnego, poniewaz zgodnie z jej regulacja-
mi osoby prawne (a takimi sg samorzady terytorialne) moga by¢ jedynie wspierajacymi cztonka-
mi stowarzyszen (art. 10 ust. 3). Mozliwo$¢ przystapienia jednostki samorzadu terytorialnego do
stowarzyszenia musi wynikaé z przepisow szczegdlnych. W przypadku stowarzyszen branzowych
sg to ustrojowe ustawy samorzadowe, w odniesieniu za$ do partnerstw o charakterze mi¢dzysek-
torowym — ustawa z dnia 7 marca 2007 r. o wspieraniu rozwoju obszaréw wiejskich z udziatlem
srodkéw Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich (Ustawa z dnia
7 marca 2007 r...).

3 W tym przypadku konieczno$¢ zawarcia umowy wynika wprost z przepisow ustawy o part-
nerstwie publiczno-prywatnym (Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r...).
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lokalnych, stanowiacych ,,(...) platforme wspolpracy pomigdzy réoznorodnymi
partnerami, ktorzy wspdlnie w sposob systematyczny, trwaly i z wykorzystaniem
innowacyjnych metod oraz srodkéw planuja, projektuja, wdrazajg i realizuja
okreslone dziatania i inicjatywy, ktorych celem jest rozwoj lokalnego srodowiska
spoteczno-gospodarczego” (Sobolewski i in. 2007, s. 10). Okoliczno$cia wzmac-
niajaca potrzebe sformalizowania takiej wspolpracy jest prowadzenie dziatalno-
$ci w sposoOb systematyczny i trwaty. Wobec wspomnianych juz zmian sktadoéw
osobowych organéw jednostek samorzadowych umowy temu sprzyjaja.

Niezaleznie od wskazanych okoliczno$ci o charakterze obiektywnym, w od-
niesieniu do niektorych partnerstw lokalnych, istnieja rowniez prawne wymogi
sformalizowania wspotpracy. Dotyczy to Lokalnych Grup Dziatania — partnerstw
trdjsektorowych tworzonych jako instrument wsparcia obszarow wiejskich
w ramach osi [V LEADER Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata
2007-2013%. Istotg tej osi, a jednoczesnie istotg catego ,,podejscia LEADER”
wdrazanego we wszystkich panstwach cztonkowskich Wspdlnot Europejskich od
poczatku lat 90., jest ,,oddolne budowanie lokalnej strategii rozwoju oraz anga-
zowanie do jej realizacji r6znych podmiotow, reprezentujacych sektor publiczny,
spoleczny i gospodarczy” (LEADER... 2009, s. 13). W zalozeniach podejscia
LEADER lezy mobilizowanie i tgczenie dziatan wszystkich podmiotow lokal-
nych na rzecz rozwoju obszaru, na ktérym funkcjonuja. Formg tej mobilizacji sa
nowe struktury (stowarzyszenia) (Goszczynski 2008, s. 114).

Oprocz partnerstw sformalizowanych funkcjonuja rowniez te o charakterze
nieformalnym, bardziej otwarte. Maja roéwniez szereg zalet. ,,Praktyka pokazuje,
ze partnerstwa »otwarte« zdecydowanie tatwiej nawigzujg wspotprace z inny-
mi instytucjami czy nieformalnymi strukturami na réznych poziomach dziata-
nia. Podnosza w ten sposob swoja wiarygodnos¢ w oczach spotecznosci lokalne;j
1 mogg sta¢ si¢ narzgdziem wplywu na rozwoj lokalny” (Baranska 1 in. 2011,
s. 35). Istnienie szeregu uwarunkowan, ktore powoduja, ze samorzady terytorial-
ne angazuja si¢ raczej w partnerstwa sformalizowane, nie wyklucza catkowicie
ich udziatu w innych formach. Jednak nalezy postawi¢ pytanie, czy w takim przy-
padku te ,,inng forme¢” nalezy jeszcze nazywaé partnerstwem, czy raczej ,,part-
nerskim stylem dzialania” wtadz jednostki samorzadu terytorialnego, respektuja-
cych/wykorzystujacych zasady partnerstwa. Uzasadnieniem dla tak postawionego
pytania jest sposob funkcjonowania samorzadow terytorialnych, okreslony w ak-
tach prawnych.

W kontekscie zaangazowania jednostki samorzadu terytorialnego w jakakol-
wiek forme wspolpracy wazne sa co najmniej dwie kwestie: 1) sposob podej-
mowania i implementacji decyzji oraz 2) sposob reprezentowania jednostki na
zewnatrz. W uproszczeniu, zar6wno na poziomie lokalnym (gmina i powiat),

4 Program jest kontynuowany w obecnej perspektywie finansowej Unii Europejskiej, obejmu-
jacej lata 2014—2020.
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jak 1 regionalnym (wojewodztwo samorzadowe) kluczowe decyzje podejmuja
organy stanowiace (rady gminy i powiatu oraz sejmik wojewodztwa), ich reali-
zacja za$ zajmujg si¢ organy wykonawcze (odpowiednio wojt°, zarzad powiatu
i zarzad wojewodztwa). Gming reprezentuje na zewnatrz wojt, a powiat i wo-
jewddztwo — przewodniczacy zarzadu, odpowiednio starosta i marszatek woje-
wodztwa. W przypadku checi zaangazowania si¢ jednostki samorzadu terytorial-
nego w partnerstwo, jezeli zaangazowanie to ma mie¢ petny wymiar (tacznie
Z przyjmowaniem zobowigzan), to decyzj¢ taka musi podjac organ stanowiacy.
Gdy partnerstwo ma badz ma mie¢ charakter nieformalny, trudno podja¢ uchwate
o przystgpieniu do blizej nieokreslonego podmiotu. Ze wzgledu na ,,swobodny
charakter” takiego zwiazku trudno rowniez do konca przewidzie¢ zakres jego
dziatalnosci, sposob funkcjonowania, odpowiedzialnos¢ za podejmowane czyn-
nosci itp. Wszystko to powoduje, ze ewentualne zaangazowanie samorzadu moze
nastapi¢ poprzez organ wykonawczy uprawniony do reprezentowania go na ze-
wnatrz 1 mie¢ charakter konsultacyjny, doradczy. Wprawdzie w konsekwencji
takiej wspolpracy niewykluczone jest podejmowanie przez wiadze samorzadowe
konkretnych dziatan odpowiadajacych celom nieformalnego partnerstwa, ale ich
wdrazanie musi by¢ zgodne z trybem wykonywania zadan przez samorzad i po-
zostaje niejako obok samego partnerstwa. Biorgc pod uwage przytoczone wybra-
ne uwarunkowania, nalezy stwierdzi¢, ze w przypadku partnerstw nieformalnych
zaangazowanie samorzadow podlega obiektywnym ograniczeniom. Jednostki sa-
morzadowe nie tyle mogg uczestniczy¢ w partnerstwach nieformalnych, ile moga
w swojej dziatalnosci stosowac zasady charakterystyczne dla partnerstw. To, czy
je wykorzystuja, czy tez nie, zalezy zar6wno od cech osobowosciowych i kultury
politycznej cztonkéw wiadz, jak i rozwigzan o charakterze instytucjonalno-praw-
nym, niezwigzanych nawet bezposrednio z samymi partnerstwami.

Zasady partnerstwa w dziatalnosci gmin

Dziatania, ktére maja umocowanie w aktach prawnych, a w ktérych wyste-
puja zasady charakterystyczne dla partnerstw, to migdzy innymi: konsultacje
spoleczne®, wspdtpraca z organizacjami pozarzadowymi, inicjatywa lokalna’
oraz fundusz sotecki (Ustawa z dnia 20 lutego 2009 r...). W zasadzie kazda
z zasad partnerstwva moze w jakiej§ mierze znalez¢ w nich odzwierciedlenie,
jednak niektore sg bardziej charakterystyczne dla poszczegdlnych rozwigzan

3 Pojecie ,,wojt” obejmuje rOwniez burmistrza i prezydenta miasta.

¢ Konsultacje spoteczne majg umocowanie w ustrojowych ustawach samorzadowych, jak row-
niez w innych ustawach dotyczgcych prawa materialnego, np. w ustawie o dziatalnosci pozytku
publicznego i o wolontariacie.

7 Podstawg wspoOlpracy z organizacjami pozarzgdowymi jest gtdwnie ustawa o dziatalno$ci
pozytku publicznego i o wolontariacie (Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r...). Ten sam akt prawny
reguluje instytucje inicjatywy lokalnej.
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instytucjonalno-prawnych. W dalszej czesci tekstu analizie poddano przejawy
zasad partnerstwa w konsultacjach spotecznych oraz wspolpracy z organizacjami
pozarzadowymi.

Tabela 1. Mozliwos¢ wystepowania zasad partnerstwa w wybranych dziataniach (rozwia-
zaniach instytucjonalno-prawnych) samorzagdow gminnych

Dziatania samorzgdéw gminnych
Zasada partnerstwa konsultacje wspolpraca inicjatywa | fundusz
z organizacjami )
spoteczne . lokalna sotecki
pozarzadowymi
réwnos¢ partneréw wobec siebie X X X
oddolne budowanie partnerstw X X X
na poziomie lokalnym
wspolne planowanie i podejmowanie X X
decyzji
wspolne planowanie i podejmowanie X X
decyzji, a nastepnie ich wspodlne
wdrazanie
innowacyjnos¢ X X X
kompleksowo$¢ podejmowanych
dziatan
zaufanie, otwartos¢ i jawnos$é dziatan X X X X
koncentracja na rzeczywistych X X X
problemach spotecznosci lokalnych
tagodzenie konfliktow X
poszerzanie kregu partnerskiego X X X X

Zrédfo: opracowanie wiasne.

Samo istnienie mozliwosci nie przesadza o tym, czy i w jaki sposob zostang
one wykorzystane. Zasada rownosci partneréw znajdzie odzwierciedlenie w dzia-
taniach podejmowanych przez samorzad gminny wowczas, gdy jego wladze nie
beda wykorzystywaé swojej dominujacej pozycji w lokalnym uktadzie spotecz-
nym. Formalnie w relacji wladze lokalne — mieszkancy z zatozenia mamy do
czynienia z nierownos$cig wynikajaca z istoty wtadzy. Jednak przy spetnieniu
okreslonych warunkow osiagganie celow zbiorowych nie zawsze musi nastgpo-
waé¢ w drodze arbitralnych decyzji. Mozliwe jest dazenie do konsensusu. Stuza
temu miedzy innymi konsultacje spoteczne, ktore pozwalaja wtadzom poznac
preferencje mieszkancow i podjac rozstrzygniecie satysfakcjonujgce wigkszosc.
Wigza si¢ one z kolejnymi zasadami partnerstwa — wspolnym planowaniem i po-
dejmowaniem decyzji oraz tagodzeniem konfliktow. Sposdb i czestotliwos¢ prze-
prowadzania konsultacji oraz ich przedmioty sa dobrym wskaznikiem stosunku
wladz do tej formy demokracji bezposredniej. Wynika to z tego, ze ustawodawca
pozostawit wtadzom w tym zakresie duzy margines swobody. To one okreslaja
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tryb przeprowadzania konsultacji, jak réwniez decyduja, w jakich sprawach sie
odbeda?®.

Powazne traktowanie konsultacji wskazywaloby, ze zasady ich przeprowa-
dzania powinny by¢ ustalone w statucie gminy — podstawowym dokumencie
o charakterze ustrojowym’, uchwalanym przez organ stanowigcy jednostki sa-
morzadu terytorialnego. Praktyka dowodzi jednak, ze takie rozwigzania nie sg
raczej stosowane. Na przyktad statut Zadnej z gmin wojewodztwa podkarpackie-
2o nie zawiera tego typu ustalen!'’. Mozliwe jest rowniez przyjecie generalnych
zasad w odrebnej uchwale lub tez ustalenie ich na potrzeby przeprowadzenia
konsultacji w konkretnej, jednostkowej sprawie. Na 160 podkarpackich gmin tyl-
ko w 41 podjeto uchwaly ustalajace ogolne zasady przeprowadzania konsultacji
(Kotarba 2014, s. 203).

Niezaleznie od uchwat okreslajacych zasady istotne jest rOwniez, czy w gmi-
nach odbywaja si¢ tylko (lub przewaznie) konsultacje obowigzkowe, czy tez wila-
dze wykazuja wole organizowania ich w innych, istotnych dla lokalnej spotecz-
no$ci sprawach. Analiza uchwat podjetych na Podkarpaciu w latach 2010—2013
dowodzi, ze nicobowiazkowe konsultacje odbyly si¢ jedynie w dwodch przypad-
kach (dotyczyly uruchomienia kopalni piasku oraz budowy elektrowni wiatro-
wej)!l. Dane te potwierdzaja, ze wladze gminne nie przywiazuja duzej wagi do
wykorzystania konsultacji w biezacej dziatalnos$ci.

Oprocz samego faktu ustalenia zasad i trybu przeprowadzania konsultacji
nie mniej istotne jest brzmienie przyjmowanych zasad i wykorzystywanie ich
w praktyce, zwlaszcza w odniesieniu do konsultacji obowiazkowych. Na tej pod-
stawie mozna stwierdzi¢, czy wtadze lokalne traktuja je jako forme partnerskiego
dialogu z mieszkancami, czy raczej jako konieczno$¢ spetnienia ustawowego wy-
mogu. Najbardziej powszechne sg konsultacje dotyczace programow wspotpracy
z organizacjami pozarzagdowymi. Obowigzek ich przeprowadzania wynika z usta-
wy o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie. Konsultacje te czgsto
sg jedynie formalnoscig i nie maja wptywu na decyzje podejmowane przez wia-
dze (Herbst 2008, s. 16; Kotarba 2012, s. 609—610). Niejednokrotnie ogranicza-
ja sie do zamieszczenia projektu programu wspotpracy w Biuletynie Informacji
Publicznej i wywieszenia na tablicy ogloszen urzedu gminy oraz wyznaczenia
terminu (czasami kilku-, kilkunastodniowego) na zgloszenie uwag. Konsultacje
uznawane sg za wazne bez wzgledu na to, czy jakakolwiek organizacja odniesie

8 Z pewnymi wyjatkami, kiedy to przeprowadzenie konsultacji jest obowigzkowe.
° Statut jest zbiorem samoistnych przepisdéw powstajacych z delegacji ustawowej, regulujg-
cym zadania, struktur¢ i sposob dziatania instytucji lub organizacji (Kotulski 2001, s. 38).

10 Na podstawie analizy statutow gmin (Dzienniki Urzedowe... 2014).

1 Na podstawie analizy uchwat rad gmin (Dzienniki Urzedowe... 2014). Nalezy jednak za-
strzec, ze czg¢$¢ konsultacji w gminach, ktore podjety ogélne uchwaty o zasadach ich przeprowadza-
nia, mogla si¢ odby¢ bez podejmowania specjalnej uchwaty publikowanej w dzienniku urzedowym
wojewodztwa. Mozliwe sg rowniez konsultacje bez oficjalnego umocowania w uchwale o randze
prawa miejscowego.
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si¢ do przedstawionych propozycji (zob. Zarzadzenie Nr 1295/13...; Zarzadzenie
Nr 22/2013...; Ogloszenie...). W tak przeprowadzanych konsultacjach trudno
doszukac¢ si¢ partnerskiego traktowania stron czy tez wspolnego planowania i po-
dejmowania decyzji.

Z natury konsultacje spoteczne charakteryzujg si¢ jawnoscia i otwartoscia
dzialan, nawet jezeli dotknigte sa wskazanymi wcze$niej niedoskonato$ciami.
Kwestia wzajemnego zaufania nie jest juz taka oczywista. Mozna na nie patrze¢
zaréwno z perspektywy wladz lokalnych, jak i mieszkancéw — potencjalnych
badz rzeczywistych uczestnikow konsultacji. Zaufanie wladz do mieszkancow
moze polega¢ na przekonaniu o ,,madrosci” i stusznosci wyboréw dokonywa-
nych przez mieszkancow. Taki stan sprzyjatby konsultowaniu z mieszkancami
szerokiego wachlarza decyzji i, co wigcej, uznawaniu ich wynikéw, nawet jezeli
wskazania mieszkancoéw bylyby odmienne od oczekiwanych. Gdyby tak si¢ dzia-
1o, to rownocze$nie mieszkancy nabieraliby zaufania do wladz i konsultacji, gdyz
odczuwaliby, ze ich glos faktycznie si¢ liczy i udziat w nich ma sens. Medialne
doniesienia o konsultacjach spotecznych wskazuja, ze nie ciesza si¢ one wyso-
kim udziatem mieszkancow (Konsultacje z niskq...; Konsultacje w Mniszku...;
Konsultacje w sprawie...). Oczywiscie powodow niskiej frekwencji moze by¢
o wiele wigcej, ale z duzym prawdopodobienstwem mozna zalozy¢, ze jednym
z nich jest brak zaufania mieszkancéw do tej formy dialogu z lokalnymi wta-
dzami. Liczny udziat mieszkancéw w konsultacjach spotecznych bytby réwniez
oznakg realizacji zasady poszerzania kregu partnerskiego.

We wspoélczesnych panstwach demokratycznych przywiazuje si¢ duza wage
do aktywizacji spoteczenstwa i pobudzania zaangazowania jego cztonkow
w sprawy spoteczne i publiczne. Jedng z form wspierania aktywnos$ci spoteczne;j
jest wspotpraca sektora publicznego z organizacjami pozarzadowymi, bedacymi
specyficznymi, wspodtczesnymi formami samoorganizacji spolecznej, integruja-
cymi grupy obywateli, charakteryzujacymi si¢ wzglgdnie dojrzala tozsamoscia
spoteczna, okre§lonym stopniem zorganizowania, prywatnym charakterem inicja-
tywy, dobrowolnos$cig uczestnictwa, niezaleznos$cia i niekomercyjnoscia (Glinski
2006, s. 8). W duzej czeSci ta wspolpraca toczy si¢ na poziomie samorzagdow
terytorialnych, zwlaszcza gminnych.

Wspolpraca samorzadéow gminnych z organizacjami pozarzagdowymi powin-
na by¢'? nacechowana zasadami partnerstwa. Przestrzeganie tych zasad w duzej
mierze zalezy od woli lokalnych wtadz. Na przyktad zasada réwnoSci partnerow
wobec siebie moze by¢ realizowana wowczas, kiedy samorzad nie wykorzystu-
je swojej uprzywilejowanej pozycji, wynikajacej z faktu, ze wladze moga, lecz
nie muszg zleci¢ do realizacji okreslone zadania organizacjom pozarzagdowym.

12 Wynika to z ustawy, w ktorej zapisano, ze wspotpraca ,,odbywa si¢ na zasadach: pomocni-
czosci, suwerennosci stron, partnerstwa [podkreslenie B.K.], efektywnosci, uczciwej konkurencji
i jawno$ci” — art. 5 ust. 3. ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego (Ustawa z dnia 24 kwietnia
2003 r...).
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Potwierdzeniem rownoprawnego traktowania stron jest rowniez jakos$¢ konsul-
towania programow wspolpracy z organizacjami pozarzadowymi. Jak juz wspo-
mniano, niektére samorzady traktujg je jako formalnos¢, co dowodzi, ze nie licza
si¢ z opinig partnerow, a tym samym nie przestrzegajg zasady rownosci stron.

We wspotpracy z organizacjami pozarzadowymi moze znalez¢ swoje miej-
sce zasada oddolnego budowania partnerstw na poziomie lokalnym. Sprzyja jej
przepis ustawy, ktory przewiduje, Ze organizacja pozarzgdowa moze z wlasnej
inicjatywy ztozy¢ wniosek o realizacj¢ zadania publicznego (art. 12). Przyjecie
takiej oferty przez wtadze lokalne i nawigzanie wspolpracy jest potwierdzeniem
realizacji tej zasady. Jednoczesnie taki tryb nawigzania wspotdzialania moze
odzwierciedla¢ zasade koncentracji na rzeczywistych problemach spotecznosci
lokalnych, gdyz to mieszkancy (zorganizowani), znajacy najlepiej problemy swo-
jego srodowiska, proponuja podjecie odpowiednich dziatan.

Rzeczywiste skonsultowanie programu wspdlpracy z organizacjami pozarzg-
dowymi, a nastepnie zlecenie im do realizacji okreslonych zadan, to stosowa-
nie zasady wspolnego planowania i podejmowania decyzji oraz ich wspolnego
wdrazania. Wydaje si¢, ze wspolne wdrazanie podjetych decyzji, czyli w tym
przypadku wspdlne wykonywanie zleconego zadania, to sprzecznos¢. Jednak na-
lezy mie¢ na uwadze, ze samorzad gminny, zlecajac zadanie, nie pozbywa si¢
odpowiedzialnos$ci za jego realizacje. Chociaz operacyjnie zleconego zadania nie
wykonuje, to podejmuje pewne czynnosci (np. przeprowadzenie procedury kon-
kursowej, rozliczenia finansowe, ocena merytoryczna wykonania zadania), tym
samym uczestniczy w implementacji wspdlnych decyzji.

Angazowanie w realizacj¢ zadan gminy szerszego krggu o0sob niz tylko za-
trudnione w jej jednostkach organizacyjnych sprzyja jeszcze jednej zasadzie part-
nerstwa — innowacyjnosci. Czlonkowie organizacji pozarzadowych reprezentu-
ja rézne profesje i odgrywajg rézne role spolteczne. Tym samym stanowig zbidr
0s0b, ktére moga wnie$¢ pozaadministracyjne dos§wiadczenie oraz nowatorskie
metody realizacji zadan publicznych. Jednocze$nie zwigkszanie liczby powierza-
nych do realizacji zadan gminy w naturalny sposob powoduje wzrost liczby za-
angazowanych osob i organizacji, czyli jest przejawem zasady poszerzania kregu
partnerskiego.

Mimo istnienia instytucjonalno-prawnych warunkow do wspotpracy samo-
rzadow terytorialnych z organizacjami pozarzadowymi skala tej wspotpracy mie-
rzona zaangazowaniem finansowym gmin nie jest duza (chociaz naktady na nig
systematycznie rosng — od okoto 600 mln zt w roku 2004 do 1,6 mld w 2011 r.)
(Adamiak 2013, s. 37). Wystepuje tu zroznicowanie zarowno pomig¢dzy poszcze-
g6Ilnymi rodzajami gmin, jak i pomigdzy wojewodztwami. W 2011 r. w gminach
wiejskich dotacje dla organizacji pozarzadowych wyniosty $rednio 0,4% wydat-
kéw, w gminach miejsko-wiejskich — 0,7%, w miejskich za$ — 0,9%. Jezeli cho-
dzi o dane na poziomie wojewodztw, to srednia dotacji gmin wahata si¢ od 0,2%
(mazowieckie) do 1,0% (opolskie) (ibidem, s. 39).
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Jezeli chodzi o jako$§¢ wspolpracy, to jak wykazaty badania przeprowadzone
przez Fundacje Wspomagania Wsi'?, cztonkowie 44% badanych organizacji nie
umieli jednoznacznie pozytywnie badz negatywnie oceni¢ wspolpracy z samorza-
dem lokalnym. Pozytywnie t¢ wspotprace ocenito 37% badanych, negatywnie za$
— 19%. Respondenci wyrazali rowniez swoje oczekiwania wobec samorzadow:
79% sposrod nich cheiatoby, zeby samorzad uwzgledniat opini¢ organizacji spo-
tecznych przy podejmowaniu decyzji, a 66% byto zdania, Ze powinien zasiggac
opinii organizacji spotecznych w wybranych sprawach (Wspotpraca... 2011, s. 8,
12). Jest to kolejny dowdd na niedocenianie przez wiadze lokalne konsultacji
1 nie najwyzszy poziom jako$ci wspolpracy z trzecim sektorem.

Podsumowanie

Partnerstwa mogg by¢ przydatng formg wspdlpracy samorzadéw gminnych
z mieszkancami i wsparciem realizacji lokalnej polityki rozwoju. Specyfika funk-
cjonowania samorzadow terytorialnych jako podmiotoéw administracji publicznej
powoduje, ze ich swobodne angazowanie w dowolny typ partnerstwa jest utrud-
nione. Wskazane w artykule uwarunkowania sprzyjaja angazowaniu si¢ samorza-
dow raczej w partnerstwa o sformalizowanej strukturze. Jednak oprocz takiego
zaangazowania istniejg mozliwosci podejmowania dziatan, w ktdérych istotna,
pozytywna role odgrywaja zasady charakterystyczne dla partnerstw. Poza tymi,
w ktorych stosowanie takich zasad ma zupetnie nieformalny charakter i zale-
zy gtéwnie od kultury politycznej decydentoéw, istniejg rowniez takie, ktore sg
zinstytucjonalizowane i majg umocowanie w rozwiazaniach prawnych. Naleza
do nich przede wszystkim konsultacje spoteczne, wspotpraca z organizacjami
pozarzadowymi, inicjatywa lokalna, a w gminach wiejskich fundusz sotecki.
Przeprowadzona analiza potwierdza postawiong teze, ze mimo istnienia w Polsce
rozwigzan instytucjonalno-prawnych sprzyjajacych stosowaniu zasad charakte-
rystycznych dla partnerstw cze$¢ wtadz lokalnych wykorzystuje je w sposob nie-
pety lub wrecz catkowicie rezygnuje z ich stosowania. Swiadczy o tym miedzy
innymi liczba i jako$¢ przeprowadzanych konsultacji spotecznych, jak rowniez
zakres wspolpracy z organizacjami pozarzagdowymi.
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SAMORZAD TERYTORIALNY JAKO ARCHITEKT KOALICJI
NA RZECZ ROZWOJU LOKALNEGO!

Wstep

Samorzad gminny odpowiada za $wiadczenie blisko 70% wszystkich ustug
publicznych w Polsce. To powazny cigzar organizacyjny i finansowy, ktory spo-
czywa na organach wladz publicznych bez wzgledu na wielkos¢ 1 zasobnos¢ za-
rzadzanych przez nie jednostek administracyjnych. Polskie gminy sa zamieszki-
wane $rednio przez 15,5 tys. osob. Jednak az 1967 sposrod ich catkowitej liczby
wynoszacej 2479 liczy mniej niz 15 tys. mieszkancow. Rosnie liczba gmin, w kto-
rych liczba ludnosci nie przekracza 2 tys. 0sob (GUS 2013, s. 46, 48). Zwlaszcza
samodzielno$¢ tych najmniejszych gmin czg¢sto ma wymiar jedynie prawno-poli-
tyczny, gdyz ani finansowo, ani organizacyjnie nie sg one w stanie podota¢ obo-
wiazkom zwigzanym z wykonywaniem nawet podstawowych zadan publicznych.

Tymczasem rola samorzadu terytorialnego obecnie wykracza juz poza rutyno-
we $wiadczenie ustug publicznych. Definiowanie funkcji wspotczesnych samo-
rzadow cechuje swoisty holizm, uzasadniony na gruncie nowego paradygmatu
rozwoju terytorialnego, w ktorym akcentuje si¢ wielowymiarowo$¢ podmiotowa
i przedmiotowa dziatan podejmowanych na poszczegdlnych szczeblach admi-
nistracji publicznej. Wielowymiarowo$¢ podmiotowa implikuje wspotdziatanie
rozmaitych podmiotéw publicznych i niepublicznych, ukierunkowane na roz-
wigzywanie lokalnych i regionalnych probleméw spoteczno-gospodarczych.
Wielowymiarowos¢ przedmiotowa odnosi si¢ za$ do konieczno$ci uwzgledniania
w procesie formutowania polityk publicznych réznych aspektow zycia spolecz-
nosci terytorialnych.

Szczegodlnej wagi nabiera kwestia wielowymiarowosci w planowaniu i imple-
mentacji nowoczesnej polityki rozwoju, ktdra nie podlega juz prostej delimitacji:
ani w wymiarze przestrzennym, ani przedmiotowym. Przyczyng jest nie tylko
wzgledna umowno$¢ granic jednostek podziatu terytorialnego, lecz takze wzra-
stajaca mobilnos¢ mieszkancow, nasilajaca si¢ tendencja do ,,odmiejscawiania”
zatrudnienia i deterytorializacji prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej, a takze

! Praca naukowa finansowana ze $rodkéw budzetowych na nauke w latach 2010-2013 jako
projekt badawczy nr N N114 250039.
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$wiadczenia wielu ustug, w tym publicznych. Wszystkie te czynniki wptywaja
na postrzeganie granic mi¢dzy jednostkami podziatu terytorialnego, ktore uznaje
si¢ za coraz bardziej przenikalne. Dla wladz samorzadowych oznacza to nowe
wyzwania, mi¢dzy innymi zwigzane ze stanowieniem prawa miejscowego i bu-
dowaniem struktur wspierajacych procesy rozwojowe.

Rozwoj lokalny nie jest juz jednak postrzegany wylacznie przez pryzmat dzia-
alno$ci gospodarczej, a polityka rozwoju jako zespot dziatan ukierunkowanych
tylko na podniesienie ekonomicznej atrakcyjnosci danej jednostki terytorialne;j.
Przedsigbiorcy i inwestorzy coraz czegsciej oczekuja bowiem nie tylko mozliwo-
$ci maksymalizowania zyskow, ale rowniez wysokiej jakosci warunkow do zycia
w tadnym i przyjaznym otoczeniu, z ustugami publicznymi na wysokim pozio-
mie oraz dostepem do szerokiej oferty rekreacyjnej i kulturalnej. Oczekiwania
aktoréw gospodarczych staja si¢ tym samym coraz bardziej zbiezne z potrzebami
spotecznosci lokalnych, co znajduje przetozenie w nowych koncepcjach polityki
rozwoju.

Jednak w gminach matych, w szczego6lnosci wiejskich, prowadzenie polity-
ki ukierunkowanej na inwestowanie w réznorodne czynniki i aspekty procesow
rozwojowych moze by¢ trudne pod wzglgdem organizacyjnym i/lub wrecz nie-
mozliwe z powodu ograniczen finansowych. W takich przypadkach wtadze pu-
bliczne musza zdecydowanie przedefiniowaé swoja dotychczasowa role: z pod-
miotu wiadczego ewoluujac w kierunku podmiotu animujacego i koordynujacego
dziatania szerszego spektrum aktorow. Umiejetnie budujac lokalne koalicje na
rzecz rozwoju i wzmacniajac sieci o zasiegu ponadlokalnym, kazdy samorzad
terytorialny ma szanse¢ skutecznie realizowac polityke rozwoju. Wykorzystanie
tej szansy jest wszakze uwarunkowane stworzeniem warunkow pobudzajacych
udzial mieszkancéw w decydowaniu o kierunkach i drogach rozwoju?.

Wiasnie tej roli samorzadu lokalnego jest poswigcony niniejszy artykut. Jego
celem jest ukazanie mozliwosci i doswiadczen lokalnych wladz publicznych
w roli podmiotéw inspirujacych powstawanie sieci i/lub koalicji rozmaitych ak-
torow, zmierzajacych do zdynamizowania rozwoju spotecznosci lokalnej. Ta rola
samorzadu terytorialnego zostanie przedstawiona na przyktadzie Lokalnych Grup
Dziatania (LGD), ze szczegdlnym uwzglednieniem wynikow badan empirycz-
nych prowadzonych na obszarze wojewddztwa podkarpackiego. Zdaniem autorek
LGD sa dobrym przyktadem potencjatu tkwiacego w koalicjach zawiazywanych
przez lokalnych aktoré6w na rzecz przynajmniej czgSciowego przezwycig¢zenia
— w dluzszym czasie — trudno$ci zwiazanych z ograniczeniami finansowymi
1 organizacyjnymi gmin w zakresie realizacji polityki rozwoju terytorialnego.
Koalicje tego typu sg komponentem modelu rozwoju lokalnego kierowanego
przez spotecznos¢ (RLKS). Ich warto$cig dodang jest wzrost zainteresowania

2 W teorii podejécie to okre$la si¢ obecnie mianem ,,rozwoju lokalnego kierowanego przez
spotecznos¢”, dalej RLKS — z ang. Community-led Local Development (CLLD).
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i podniesienie poziomu zaangazowania mieszkancéw w dziatania prowadzone
na rzecz rozwoju zamieszkiwanego przez nich terytorium.

Tre$¢ artykutu zostata uporzadkowana w nastepujacy sposob: w jego pierw-
szej czesci przedstawiono nowe podejscia do definiowania pojgcia rozwoju lo-
kalnego i1 zwigzane z nim koncepcje dziatan lezacych w kompetencjach samorza-
du. Dalej scharakteryzowana zostala inicjatywa wspolnotowa LEADER, ktorej
rezultatem sg, migdzy innymi, LGD ujmowane w kategoriach koalicji na rzecz
rozwoju lokalnego. Kolejna czgs¢ studium koncentruje si¢ na zaangazowaniu sa-
morzgdowych gmin w tworzenie i funkcjonowanie tych koalicji, wykorzystujac
wyniki badan prowadzonych w wojewddztwie podkarpackim. Doswiadczenia
LGD sa omawiane w konteks$cie nowej perspektywy programowania funduszy
UE (2014-2020), w ramach ktorej dotychczasowy program LEADER (IV o$
Programu Rozwoju Obszarow Wiejskich) przyjat posta¢ RLKS. Artykut zamy-
kajg wnioski.

Rozwdj lokalny jako zadanie wtadz samorzadowych

Jak podkres$la Andrzej Sobczyk, obecnie gtdéwnym czynnikiem rozwoju lo-
kalnego jest ,,potencjat endogeniczny, ktorego mobilizowanie zapewnia trwata
dynamike rozwoju” (Sobczyk 2012, s. 126). Definiowanie rozwoju lokalnego
przez pryzmat mobilizacji potencjalu endogenicznego umiejscawia podejscie
A. Sobczyka w pierwszej grupie definicji rozwoju lokalnego wyodrgbnione;j
przez Agnieszke Ziomek, ktora wyrdznita: 1) definicje odnoszace si¢ do celowe;j
aktywnosci mieszkancow, samorzadoéw lokalnych i innych aktoréw lokalnych;
2) definicje dotyczace podnoszenia efektywnosci gospodarczej w regionie przez
mobilizacj¢ zasobow kapitatowych i rzeczowych (Ziomek 2010, s. 181).

Z kolei Adam Szewczuk okresla rozwdj lokalny — odwotujac si¢ do definicji
sformutowanej przez Ryszarda Brola — jako ,,zharmonizowane i systematycz-
ne dziatanie spotecznosci lokalnej, wladzy lokalnej oraz pozostatych podmio-
tow funkcjonujacych w gminie” zmierzajace do ,.kreowania nowych i poprawy
istniejgcych walorow uzytkowych gminy, tworzenia korzystnych warunkéw dla
lokalnej gospodarki i przedsigbiorczo$ci oraz zapewnienia tadu przestrzennego
i ekologicznego” (Szewczuk i in. 2011, s. 21-23). Podkresli¢ nalezy ,.terytorial-
ny” charakter tak rozumianego rozwoju lokalnego, ktéry — inaczej niz rozwoj
sektorowy — jest ukierunkowany jednocze$nie na cechy gospodarcze, przestrzen-
ne i kulturowe danego uktadu terytorialnego oraz uwzglednia potrzeby mieszkan-
cow tego uktadu i prezentowang przez nich hierarchi¢ wartosci (Sobczyk 2010,
s. 126).

Integralng cecha tak definiowanego rozwoju lokalnego sa jego aktorzy
1 uczestnicy manifestujacy swoja odrebnos¢ i autonomiczno$¢ w charakterze
spolecznos$ci zwigzanej z danym obszarem przez aktywny udzial w decydo-
waniu o kierunkach rozwoju oraz angazowanie si¢ w dziatania zmierzajace do
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osiggniecia celow rozwojowych. Jak podkresla A. Szewczuk, ,,rozwdj lokalny
jest nie tylko funkcja réoznorodnych dziatan rozproszonych podmiotow, lecz takze
procesem wspotpracy” (Szewczuk i in. 2011, s. 24). A zatem umiejetno$¢ wspot-
pracy, faczenia roznych intereséw i koordynowania wysitkow na rzecz spoteczno-
sci lokalnej jest warto$cig, ktdra wspotczesnie — oprdcz innych wartosci niemate-
rialnych — w znacznym stopniu decyduje o ksztatcie i tempie rozwoju lokalnego.

Zasadniczg role w procesach rozwojowych odgrywajg organy lokalnych
wladz publicznych, w Polsce wyposazone w kompetencje umozliwiajagce wspie-
ranie na rézne sposoby aktywnosci zmierzajacej do podniesienia dobrostanu
mieszkancoéw. Trzeba zaznaczy¢, ze w odniesieniu do gmin ustawa nie wskazuje
dostownie rozwoju lokalnego jako zadania wlasnego. Jednak wsrod przyktadowo
wymienionych 22 zadan zwigzanych z zaspokajaniem potrzeb wspdlnoty lokalne;j
trudno znalez¢ takie, ktore w bezposredni lub posredni sposob nie dotyczytyby
problematyki rozwoju (art. 7 ustawy o samorzadzie gminnym — Ustawa z dnia
8 marca 1990 r...). Ponadto w art. 6 przedmiotowej ustawy przyznaje si¢ gminom
wszystkie te zadania, ktore nie zostaly explicite przekazane innym podmiotom.
Tak wigc samorzad gminny ma znaczng swobod¢ — w sensie prawnym — podej-
mowania dziatan o charakterze rozwojowym.

W bardziej jednoznaczny, chociaz jednoczesnie ograniczony sposob ustawo-
dawca wypowiedzial si¢ o zadaniach gminy w zakresie rozwoju w ustawie z dnia
6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (w art. 3, w ktérym
wskazat, ze polityke rozwoju prowadza: Rada Ministrow, samorzad wojewddz-
twa oraz samorzad powiatowy i gminny). Przepisy obu przywolanych ustaw nie
wyczerpujg oczywiscie podstaw prawnych prowadzenia przez samorzad gminny
aktywnosci ukierunkowanej na rozwoj lokalny. W wymiarze prawnym, politycz-
nym i spotecznym nie ulega watpliwosci, ze samorzad jest w Polsce kluczowym
aktorem rozwoju lokalnego, bedac podmiotem, ktéry odpowiada za dynamike
i skutki rozwoju takze ze wzgledu na swojg strategiczng pozycj¢ w prorozwojo-
wych sieciach i koalicjach tworzonych na danym terytorium. Jednym z przykta-
dow koalicji prorozwojowych powotywanych przez lokalnych interesariuszy sa
Lokalne Grupy Dziatania powstajace na obszarach wiejskich panstw cztonkow-
skich Unii Europejskiej w wyniku realizacji inicjatywy wspolnotowej LEADER.

Lokalne Grupy Dziatania jako koalicje na rzecz rozwoju lokalnego

Inicjatywa wspolnotowa LEADER? zostala zapoczatkowana w 1991 r.
Stanowita ona zasadniczy element wdrazania zintegrowanego podejscia do roz-
woju obszaréw wiejskich. Przyjeto wowczas zatozenie, ze rozwoj ten powinien
mie¢ charakter endogenny. LEADER miat za$§ przyczyni¢ si¢ do stworzenia

3 LEADER - Liaison Entre Actions de Développement de I’Economie Rurale — Powiazania
Pomigdzy Dziataniami na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich.
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warunkéw zachecajacych mieszkancéw do udziatu w lokalnych przedsigwzig-

ciach rozwojowych — zwlaszcza tych o charakterze innowacyjnym i wielokierun-

kowym. Co wazne, wdrazaniu nowych rozwigzan technologicznych i infrastruk-
turalnych miatla jednak towarzyszy¢ troska o zasoby naturalne, lokalne tradycje

1 dziedzictwo kulturalne (Podejscie... 2006, s. 6).

Wdrazanie pierwszej serii dziatan na rzecz inicjatywy LEADER, finanso-
wanej ze §rodkow strukturalnych UE, zostato zakonczone w 1993 r. W latach
1994-1999 skalg dziatan zwiekszono, realizujac program LEADER II, okreslany
réwniez mianem LEADER+. Ten program byt kontynuowany do 2006 r. Juz od
2004 r. stat si¢ on dostepny (w ograniczonym wymiarze) dla nowych panstw
cztonkowskich takich jak Polska. W latach 2007-2013 program LEADER zostat
w petni zintegrowany z krajowymi programami rozwoju obszaréw wiejskich.
W Polsce zostal on wlgczony do Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich jako
0s$ IV wspoéifinansowana z Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju
Obszaréw Wiejskich.

Trzeba wyraznie podkresli¢, ze LEADER to nie tylko kolejny program UE,
lecz cata metodologia zwigzana z realizacjg dziatan prorozwojowych — poczatko-
wo wylgcznie na obszarach wiejskich. W konsekwencji obecnie méwi si¢ o ,,po-
dejsciu LEADER”, majac na mysli specyficzny sposob programowania i realiza-
cji dziatan pobudzajacych rozwdj, juz nie tylko na obszarach wiejskich, ale takze
zurbanizowanych. Podejscie LEADER charakteryzuje si¢ nastepujacymi cechami
(ibidem, s. 8—14):

1) terytorialno$cia — przedsiewziecia sg realizowane na obszarze stosunkowo
matym i jednolitym pod wzglgdem gospodarczym, spotecznym i kulturo-
wym. Jego mieszkancy dzielag wspolng tradycje, doswiadczenia, potrzeby
1 oczekiwania;

2) oddolnoscia, czyli rozwigzaniami instytucjonalnymi umozliwiajacymi miesz-
kancom wyrazanie ich rzeczywistych potrzeb i oczekiwan oraz stwarzajacymi
im warunki do podejmowania samodzielnych dziatan, a takze wlaczajacymi
ich w okres$lanie kierunkéw rozwoju lokalnego zawartych w dokumentach
strategicznych (Lokalnych Strategiach Rozwoju);

3) partnerstwem aktoréw reprezentujacych sektor publiczny, spoteczny oraz
gospodarczy, realizowanym w ramach Lokalnych Grup Dziatania. Chcac
unikna¢ zwyczajowego zdominowania tych nowych partnerstw przez intere-
sariuszy publicznych dysponujacych wigkszymi zasobami finansowymi, orga-
nizacyjnymi i ludzkimi oraz przewaga wynikajaca z do§wiadczenia w realiza-
cji projektow europejskich, wprowadzono zasade wymagajaca uczestnictwa
co najmniej 50% podmiotow spotecznych i gospodarczych zarowno wsrdd
cztonkow, jak 1 w organach LGD;

4) innowacyjnoscig projektow, ktore majg stuzy¢ tworzeniu nowych produktow,
ustug czy rozwigzan organizacyjnych;
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5) wielosektorowoscia i integralnos$cia przedsiewzig¢ rozwojowych. Projekty re-
alizowane w ramach programu LEADER majg by¢ wzajemnie komplementar-
ne oraz w rownym stopniu ukierunkowane na wszystkie ptaszczyzny rozwoju;

6) tworzeniem lokalnych sieci wspotpracy jako ptaszczyzn wymiany informacji,
do$wiadczen i zasobow pomiedzy interesariuszami oraz prowadzenia debaty
nad najbardziej pozadanymi kierunkami rozwoju lokalnego;

7) wspoélpracg pomigdzy sieciami lokalnymi w ramach tego samego regionu, roz-
nych regiondéw i panstw — innymi stowy, tworzeniem sieci sieci.

W kategoriach pragmatycznych program LEADER stworzyt wyjatkowa oka-
zje dla gmin, ktére mogly dzieki niemu uzyska¢ dodatkowe $rodki na lokalne
przedsigwzigcia prorozwojowe. Warunkiem koniecznym wykorzystania tej okazji
byto jednak powotanie do zycia lokalnej koalicji w postaci LGD — w latach 2007—
2013 dziatato ich w Polsce az 338. Wszedzie tam, gdzie nie znalazt si¢ inny silny
interesariusz, to samorzad byt inicjatorem powstania LGD. Kazda LGD obejmuje
obszar co najmniej dwoch gmin wiejskich Iub miejsko-wiejskich (z wytgczeniem
miast liczacych ponad 20 tys. mieszkancow), zamieszkiwany przez zbiorowos¢
liczacg 10-150 tys. osob (Program... 2007, s. 329-330). O skali popularnosci
LEADER-a $§wiadczy to, ze LGD obejmujg swym zasiegiem 93,22% obszaru
kraju uprawnionego do korzystania ze wsparcia tego programu (278 235,7 km?)
oraz 16 877 180 mieszkancoéw Polski, tj. 91,29% ludnosci wiejskiej (44,27%
ogotu Polakéw) (Os... 2009, s. 6-7).

LGD dziataja na podstawie przepisoOw ustawy z dnia 7 marca 2007 r. o wspie-
raniu rozwoju obszarow wiejskich z udziatem $rodkéw Europejskiego Funduszu
Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich (Ustawa z dnia 7 marca
2007 r...). Pod wzgledem prawno-organizacyjnym sg one na ogét zarejestrowane
W postaci tzw. stowarzyszen specjalnych. Maja osobowos¢ prawna, statut i orga-
ny wewnetrzne: walne zebranie cztonkéw, zarzad i komisj¢ rewizyjng (podobnie
jak stowarzyszenia powstajace na podstawie przepisow ustawy — Prawo o sto-
warzyszeniach (Ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 r...) oraz rade, ktorej zadaniem
jest ocenianie wnioskow projektowych zgltaszanych do finansowania ze srodkow
EFRROW za posrednictwem LGD. Od innych stowarzyszen LGD odrdznia tez
organ nadzoru, ktérym jest marszalek wojewodztwa wlasciwy dla obszaru dzia-
ania danej LGD.

Opisany sposob instytucjonalizacji LGD daje im mocne podstawy do repre-
zentowania 1 artykutowania intereséw terytorialnych. Naktada na nie jednak
rowniez réznorakie ograniczenia. Na przyklad bedac osobami prawnymi operu-
jacymi gtéwnie za posrednictwem srodkow publicznych, maja one obowiazek za-
chowania przejrzystosci dziatan, informowania o decyzjach i ich konsultowania
z lokalnymi spoteczno$ciami na zasadach identycznych jak podmioty publiczne.
Z kolei zasady wielosektorowosci, partnerstwa i sieciowania, ktore sg ustawowo
wpisane w konstrukcje LGD, moga zderza¢ si¢ z oczekiwaniami wigzanymi z ich
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oddolnoscia, gdyz w znacznym stopniu ograniczaja dowolnos¢ w doborze czton-
koéw 1 determinujg zakres ich udziatu w procesie decyzyjnym.

Tego rodzaju ograniczenia mozna uznaé za zasadne, zwazywszy na brak tra-
dycji wspolpracy migdzysektorowej na obszarach wiejskich w Polsce. Wymog
spetnienia ustawowo okreslonych warunkow w tym zakresie jest thumaczony ko-
nieczno$cig wdrozenia metodologii ksztattowania lokalnych koalicji r6znorod-
nych interesariuszy, ktorzy winni dostrzec takze wtasng korzy$¢ w przedsigwzig-
ciach realizowanych na rzecz calej wspolnoty. W chwili obecnej interesariuszem,
ktory w pelni identyfikuje swoje dziatania z interesem spotecznosci lokalnej, sa
jedynie lokalne wtadze publiczne. Udzialowi wladz samorzadowych w powoly-
waniu LGD jako koalicji na rzecz lokalnego rozwoju zostanie wigc poswigcona
kolejna czes¢ artykutu, przedstawiajaca wyniki badan empirycznych prowadzo-
nych w latach 2010-2013.

Samorzad lokalny jako interesariusz
w Lokalnych Grupach Dziatania

Przedmiotem badan byly wszystkie LGD z wojewodztwa podkarpackiego.
Badania miaty charakter iloSciowy — kwestionariusze ankiet kierowane do czton-
kéw LGD — oraz jakosciowy — przeprowadzono wywiady z wybranymi cztonka-
mi w wyselekcjonowanych LGD. Ostatecznie w badaniach ilosciowych udziat
wzigto 518 respondentdéw (33% wszystkich cztonkéw LGD zidentyfikowanych
przed badaniem) z 26 grup. W badaniach jakosciowych wzieto udziat 75 os6b
reprezentujacych przede wszystkim zarzady, rady oraz biura LGD.

W badanych LGD cztonkowie reprezentujacy organizacje spoteczne, biznes,
siebie jako osoby fizyczne oraz inne niepubliczne kategorie stanowili tacznie
63,9% respondentdw, podczas gdy przedstawiciele sektora publicznego stanowili
28% respondentow (tabela 1).

Tabela 1. Udziat r6znych podmiotéw wsréd respondentéw (%)

Jednostki samorzadu terytorialnego 26,6
ZwigzKi samorzadowe 1,4
Organizacje spoteczne 19,7
Podmioty gospodarcze 8,1
Osoby fizyczne 34,4
Inne 1,7
Brak danych 8,1

Zrédio: Pawtowska i in. 2014, s. 153.

Respondenci sygnalizowali problemy zwigzane z pozyskaniem do LGD
cztonkow z innych sektoréw niz publiczny. Nieliczna reprezentacja podmiotéw
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gospodarczych moze swiadczy¢ o bardzo stabej identyfikacji interesow lokalnego
biznesu z dzialaniami na rzecz szerszej spotecznosci. Ponadto udzial przedsie-
biorcow w LGD ma zwykle tylko wymiar formalny: nie angazujg si¢ oni aktywnie
w przedsigwzigcia autoryzowane przez te koalicje, mimo ze — z racji wymogow
ustawowych — zasiadaja w organach LGD. Powaznym problemem jest — wspo-
minane w niektérych wywiadach i potwierdzone wynikami badan prowadzonych
w ramach innych projektéw (Halamska 1 in. 2010, s. 104—119; Furmankiewicz
2013, s. 71-89) — manipulowanie przynaleznoscia do sektora.

Chodzi o sytuacje, gdy cztonek LGD, formalnie reprezentujacy w niej or-
ganizacje spoteczng lub biznes, mogl by¢ zarazem pracownikiem urzedu gmi-
ny, jednostki budzetowej gminy badz radnym gminnym. Takie osoby bylo tatwo
pozyska¢ do LGD z uwagi na ich powigzania zawodowe z samorzadem lokal-
nym, wykorzystujac przy tym ich pozazawodowa aktywnos¢ jako ,,szyld”, pod
ktorym wystepuja w LGD. Z jednej strony takie praktyki z pewnoscia redukuja
zakres reprezentacji interesow lokalnych, ograniczajac inkluzyjny charakter ko-
alicji utworzonej w ramach LGD. Utomna reprezentacja interesariuszy z innych
sektoréw anizeli publiczny poglebia problem ich tradycyjnie stabego wplywu
na decyzje dotyczace kierunkow lokalnego rozwoju. Poza tym manipulowanie
przynaleznoscia sektorowg moze by¢ odczytywane jako proba zachowania lub
powickszenia zakresu wptywu wladz gminnych przez podporzadkowanie LGD
ich celom i interesom.

Jednak z drugiej strony warto zwroci¢ uwage, ze opisana powyzej sytuacja
moze mie¢ tez wymiar pozytywny. W okresie tworzenia LGD ich inicjatorzy cze-
sto zmagali si¢ ze stabo$cia sektoréw spotecznego i gospodarczego na obszarach
wiejskich. Zdeterminowani, by powota¢ koalicje na rzecz rozwoju lokalnego pod
szyldem LEADER-a, byli w pewnym sensie zmuszeni do manipulowania czton-
kostwem przez bezwzgledny wymog udziatu co najmniej 50% interesariuszy
spoza sektora publicznego. Nie bez znaczenia dla powotania LGD i sukcesu po-
dejmowanych przez nie dziatan byty do§wiadczenie i profesjonalizm oséb zatrud-
nionych w instytucjach gminnych — zwazywszy na do§¢ skomplikowang proce-
durg tworzenia i rejestracji LGD oraz aplikowania o $rodki z funduszy unijnych.

Na wiodaca role samorzagdéw gminnych jako architektéw koalicji na rzecz lo-
kalnego rozwoju wskazuja wyniki naszych badan. Mowia one tez wyraznie o do-
strzeganej przez wszystkich interesariuszy silnej determinacji wtadz publicznych
do wypehienia warunkéw umozliwiajacych funkcjonowanie LGD — zwlaszcza
w poczatkowym okresie. Prawie 3/4 respondentow oswiadczylo, ze ich grupa zo-
stala powotana z inicjatywy wtadz samorzadowych (wykres 1). Tylko okoto 12%
wskazato na organizacje spoteczng; niespelna 5% na osobe fizyczna, a jeszcze
mniej — na przedsiebiorce jako inicjatora LGD.

Znaczng, lecz nie tak duzg role wtadz samorzadowych w procesie powotywa-
nia koalicji na rzecz rozwoju lokalnego wykazaty rowniez badania ogolnopolskie,
w ktorych 44% respondentow wskazato na samorzad jako architekta LGD (Knie¢



Samorzad terytorialny jako architekt koalicji na rzecz rozwoju lokalnego 131

0,2%

Przedstawiciel
samorzgdu lokalnego

Organizacja
pozarzgdowa

Podmiot gospodarczy
Osoba fizyczna
Inny
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Wykres 1. Podmiot, ktéry wystapit z inicjatywa powstania LGD
Zrodto: Pawlowska i in. 2014, s. 161-162.

2010, s. 19). Jeden z naszych rozmdéwcow w nastepujacy sposob przedstawit pro-
ces powstania reprezentowanej przez niego LGD, poczawszy od pojawienia si¢
samej idei, a na jej sfinalizowaniu skonczywszy:

Tak si¢ zdarzylo, ze ja bytam wojtem w tamtym okresie (...) i znalaztam si¢ pew-
nego razu na spotkaniu w Urzedzie Marszatkowskim i po spotkaniu Pan Marszatek
mi méwi, ze bedzie takie spotkanie wtasnie z LGD, ktére w tamtym okresie byty
[LGD powstate w ramach LEADER+], i jesli jestem zainteresowana, zebym tam
poszta i postuchata. I posztam, postuchatam sobie z boku, cho¢ nie wiedziatam do
konca, o czym ci ludzie mowig, cho¢ mi si¢ podobato, bo duzo si¢ mowito o ta-
kich inicjatywach spotecznych (...) i pdzniej tak to si¢ zaczgto, Ze spotkatam sig
najpierw z wojtami z terenu kilku gmin, poniewaz dosztam do wniosku, ze przez
samorzady tatwiej nam begdzie wytoni¢ w tych gminach liderow (...) Panowie woj-
towie przywiezli ze swoich srodowisk na spotkanie do K. [nazwa jednej z gmin
cztonkowskich LGD] lideréw ze swoich $rodowisk, panie z kot gospodyn wiej-
skich, jakichs prezesow stowarzyszen, niektorych aktywnych radnych, i tak to si¢
zaczgto (XII/1/CA).

Wydaje sig, ze ten sposob zaangazowania wtadz lokalnych w procesy skut-
kujace powstaniem LGD byt dos¢ powszechny, skoro inny nasz rozmowca
stwierdzit:

Na walne zgromadzenie inauguracyjne po 20 osob z kazdej gminy przyjechato
— wojtowie, burmistrzowie mieli takie zadanie — majg po 20 cztonkow u siebie
w gminie znalez¢ (IV).

Wiodaca rola samorzadéw gminnych znalazta uznanie nie tylko w procesie
konstruowania koalicji na rzecz lokalnego rozwoju, ale takze pozniej, kiedy
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musiaty one zmierzy¢ si¢ z powaznymi wyzwaniami o charakterze merytorycz-
nym i organizacyjnym: opracowaniem Lokalnych Strategii Rozwoju (LSR) oraz
ewaluacja i wyborem projektow majacych stuzy¢ realizacji LSR. W tym zakre-
sie powszechnie doceniano wiedz¢ i doswiadczenie urzednikow samorzadowych
w pozyskiwaniu i rozliczaniu $rodkéw z UE. Jednak réwnie wazne okazywaty
si¢ osobiste 1 polityczne kontakty, jakie wojtowie gmin mieli w urzedzie mar-
szatkowskim. Te kontakty mogly by¢ wykorzystane w sytuacjach, gdy zawodzity
$ciezki i procedury formalne. Jeden z naszych rozmowcow ujal to w nastepujacy
sposob:
(...) bo to tez dzigki pomocy wojtow, bo taka grupa gdyby nie miata wsparcia
jednego wojta, drugiego i trzeciego, to nie byloby szans nawet w urzedzie mar-
szatkowskim cokolwiek zatatwi¢ (...) oni jako samorzadowcy sg obeznani w tych
wszystkich strukturach, skad wzia¢ pieniadze, jak to pozatatwiac¢ (VI/8/ZA).

Kolejnym atutem silnego zaangazowania samorzadu lokalnego w LGD oka-
zywala si¢ gwarantowana przez niego stabilizacja finansowa. Gminy majg naj-
wiekszy udziat w sktadkach odprowadzanych do budzetéw LGD. W wiekszosci
przypadkow zapewniajg takze biurom LGD pomieszczenia. Przede wszystkim
jednak majg w dyspozycji powazne $rodki finansowe ujete w swoich budzetach
oraz mogg stara¢ si¢ o kredyty na preferencyjnych warunkach. Waga zasobow
finansowych dostepnych samorzadom jest niepodwazalna w sytuacji, gdy reali-
zacja projektow w ramach programu LEADER — podobnie jak w ramach innych
programéw UE — opiera si¢ na zasadach dodatkowosci i refinansowania kosztow
projektu dopiero po jego zakonczeniu. Oznacza to, ze beneficjent musi dyspono-
wacé w 100% srodkami finansowymi juz na poczatku przedsigwzigcia. Mozliwos$¢
whniesienia najwiekszego wktadu finansowego w funkcjonowanie koalicji takich
jak LGD, w potaczeniu z trybem finansowania projektow, praktycznie gwaranto-
wala uprzywilejowana pozycje wtadzom samorzadowym w zestawieniu z pozo-
statymi cztonkami LGD.

Finansowe aspekty powstania i funkcjonowania LGD byly takze silnie akcen-
towane przez naszych respondentow, kiedy pytaliSmy o poczatkowe przestanki
utworzenia koalicji. Chociaz najwiecej wskazan (74,8%) mialy potrzeby lokalne,
prawie potowa respondentow wskazata na koniecznos¢ zinstytucjonalizowania
wspoétpracy w celu pozyskania srodkow finansowych. Wyraznie ujawnito si¢
przekonanie, ze program LEADER to po prostu jeszcze jedno zrédto finansowa-
nia przedsigwzig¢ lokalnych ze wsparciem UE, a zatozenie LGD stanowi jedyny
sposob, by po te srodki siggnaé. Catkiem otwarcie stwierdzit to jeden z naszych
rozmowcow:

Tak naprawdg zainicjowali to samorzadowcy, burmistrzowie, wojtowie. Bo trzeba
byto wzia¢ te pieniadze, a jak je wzia¢? Nie bylo innej mozliwosci tylko trzeba
byto zatozy¢ stowarzyszenie [LGD] (IV).



Samorzad terytorialny jako architekt koalicji na rzecz rozwoju lokalnego 133

Silna pozycja samorzadéw gminnych w koalicjach na rzecz rozwoju lokal-
nego, jakimi sag LGD, jest rowniez widoczna w alokacji srodkow finansowych
na cztery dzialania realizowane w ramach programu LEADER w latach 2007—
2013. Na poziomie wojewodztwa podkarpackiego alokacja ta przedstawiala si¢
nastepujaco:

1) réznicowanie w kierunku dziatalnosci nierolniczej: 11 158 339,51 zt — 6,31%,
2) tworzenie i rozw6]j mikroprzedsigbiorstw: 21 426 717,30 zt — 12,13%,

3) odnowa i rozwo6j wsi: 106 868 039,71 zt — 60,48%,

4) mate projekty: 37 255 512,26 zt —21,08% (Pawlowska i in. 2014, s. 127-148).

Podczas gdy ze $srodkdéw przeznaczonych na dziatania 1 i 2 korzystaja rolnicy
i lokalni przedsigbiorcy, organizacje spoteczne za§ mogga si¢ stara¢ o srodki ulo-
kowane w dzialaniu 4, samorzady gminne korzystaja ze srodkoéw przeznaczonych
na dziatanie 3 — i udziat sSrodkdéw na to wtasnie dziatanie jest w catkowitym bu-
dzecie zadaniowym osi LEADER najwigkszy. Ponadto stosunkowo duzg wartos¢
majg réwniez projekty, z ktorymi samorzady lokalne wystepuja do LGD — moga
one siega¢ 500 000 zt. Sg to zwykle projekty zmierzajace do rozwoju infrastruk-
tury uzytecznosci publicznej wykorzystywanej dla celow turystyki, sportu, kultu-
ry i rekreacji; poprawy stanu przestrzeni publicznej, odnowy zabytkow i ochrony
dziedzictwa niematerialnego itp., a wigc mieszczace si¢ zasadniczo w typowym
katalogu zadan samorzadu gminnego, ktory zwykle ma ograniczone mozliwos$ci
ich finansowania.

Rozwdj lokalny kierowany przez spotecznosé

W nowej perspektywie finansowej UE (2014-2020) podejscie LEADER ewo-
luuje w kierunku rozwoju lokalnego kierowanego przez spotecznos¢ (RLKS).
RLKS zachowuje wlasciwe LEADER-owi cechy: oddolnos$¢, terytorialnos¢,
zintegrowanie, partnerstwo, innowacyjnos¢, decentralizacj¢ zarzadzania i fi-
nansowania oraz sieciowanie i wspotprace. Jego cechg réznicujacg w stosunku
do poprzednika jest to, ze moze by¢ stosowany jako instrument realizacji dzia-
tan w ramach wszystkich gtéwnych czterech funduszy strukturalnych UE:
Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich
(EFRROW), Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego (EFMR),
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego (EFRR) i Europejskiego
Funduszu Spotecznego (EFS). RLKS jest instrumentem obligatoryjnym w reali-
zacji Wspolnej Polityki Rolnej, a fakultatywnym w odniesieniu do pozostatych
funduszy i w tym przypadku o jego wykorzystaniu zadecyduja panstwa czlon-
kowskie UE (Zasady... 2014, s. 3).

Rozszerzenie, nawet jezeli tylko fakultatywne, na pozostate fundusze instru-
mentu realizacji dzialan wspotfinansowanych z funduszy UE, opierajacego si¢
na szerokim uczestnictwie mieszkancoOw w zarzadzaniu spolecznoscia teryto-
rialng poprzez partnerstwo rozmaitych podmiotéw w ramach lokalnej koalicji
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prorozwojowej, jest $wiadectwem uznania skutecznosci podejscia LEADER
w stymulowaniu rozwoju terytorialnego i pobudzaniu aktywnosci spotecznosci
lokalnych. W kolejnej perspektywie finansowej koalicje te bedg mogly realizo-
wac szerzej zdefiniowane zadania, takie jak dziatania zmierzajace do ulatwienia
dostepu do zatrudnienia dla oséb poszukujacych pracy i biernych zawodowo;
utatwienia dostepu do ustug publicznych wysokiej jako$ci; wspierania przedsig-
biorczosci spotecznej; rewitalizacji fizycznej, gospodarczej i spotecznej ubogich
spotecznosci na obszarach miejskich i wiejskich. W zasadzie kazde z wymienio-
nych przyktadowo dziatan nalezy do katalogu zadan kojarzonych z samorzadem
terytorialnym.

Z jednej strony moze si¢ to przelozy¢ na jeszcze silniejsze zdominowanie
lokalnych partnerstw przez wtadze publiczne w sytuacji, gdy RLKS bedzie stano-
wil wazny instrument realizacji celow, za ktore tradycyjnie odpowiada samorzad.
Z drugiej jednak znow pojawia si¢ szansa na zwigkszenie wptywu aktoréw nie-
publicznych na programowanie i wspieranie procesow rozwojowych, zwtaszcza
ze doswiadczenia LGD pomogly im mimo wszystko okrzepnaé. RLKS moze by¢
skutecznie wykorzystany na przyktad do poprawy konkurencyjnosci lokalnych
producentéw rolnych oraz ustugodawcoéw nierolniczych. Mozliwo$¢ finansowa-
nia przedsigwzig¢ w ramach RLKS daje szans¢ na efekt skali w sytuacji, gdy
mozna nimi obja¢ wigkszy obszar, wicksza liczbe ludnosci, zaangazowaé w ich
realizacje wieksza liczbe interesariuszy. W gruncie rzeczy dzialania w ramach
RLKS beda przypuszczalnie mialty charakter ponadlokalny ze wszystkimi kon-
sekwencjami tej zmiany: pozytywnymi (przezwycigzenie trudnosci finansowych
i organizacyjnych doswiadczanych przez mate gminy) i negatywnymi (utrata ,,lo-
kalno$ci” 1 bezposrednio$ci kontaktow typowych dla LGD).

Podsumowanie

Badania przeprowadzone wsrdd cztonkéow Lokalnych Grup Dziatania z wo-
jewodztwa podkarpackiego wykazaty, ze wladze samorzadowe sa najczgstszym
inspiratorem powstania koalicji na rzecz rozwoju lokalnego. W przypadku LGD
sa tez ich najpotgzniejszym uczestnikiem, dysponujacym powaznymi zasobami
finansowymi, ludzkimi i organizacyjnymi. Rozporzadzaja rowniez znacznym ba-
gazem doswiadczen w zakresie aplikowania i realizacji projektow wspotfinanso-
wanych z funduszy UE.

Najistotniejszym czynnikiem dominacji w roli architekta LGD wydaje si¢ jed-
nak ich niekwestionowany status wiodacego interesariusza rozwoju lokalnego,
majacy swoje zrodto nie tylko w podstawach prawnych samorzadu terytorial-
nego, lecz takze — moze przede wszystkim — w szerokiej akceptacji spoteczne;j.
Samorzad gminny, dzigki blisko ¢wieréwieczu na ogét skutecznego funkcjono-
wania, stat si¢ legitymizowanym adresatem oczekiwan w zakresie promowania
1 wspierania rozwoju. Twierdzenie to formutujemy na podstawie dos¢ zgodnej
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akceptacji jego dziatan — takze tych motywowanych instrumentalnie — podejmo-
wanych w lokalnych koalicjach. Wyrazy niecheci wobec samorzadu jako inicja-
tora LGD i najwi¢kszego beneficjenta srodkow z programu LEADER nalezg do
odosobnionych.

Koalicyjny charakter LGD dopiero si¢ buduje. Dysproporcje pomigdzy intere-
sariuszami, wynikajace z ich zréznicowanych i nieréwnych zasobow, mozliwosci
dziatania oraz checi zaangazowania si¢ na rzecz spotecznosci lokalnej, sa ciggle
zbyt powazne, by mozna byto ich wspotprace w ramach LGD oceni¢ jako w pehni
partnerska. By¢ moze osiagnigcie idealnej rownowagi migdzy interesariuszami
rozwoju lokalnego nawet w dtuzszej perspektywie nie jest mozliwe. Mimo to
nalezatoby kontynuowaé wsparcie dla tej formy angazowania w rozwoj lokalny
wigkszej liczby podmiotow, ktore dopiero zaczynajg artykutowaé swoje potrze-
by i interesy oraz ucza si¢ dochodzenia do porozumienia z innymi podmiotami,
a takze dzielenia zasobami i ryzykiem w dazeniu do wspdlnego celu, jakim jest
rozwdj terytorialny.

Koalicje na rzecz rozwoju lokalnego — juz w ramach programéw wspieraja-
cych RLKS — maja szans¢ urosng¢ do rangi waznego i rozpoznawalnego aktora
w zyciu publicznym, zwlaszcza na obszarach wiejskich. W szczegdlnosci moga
stanowi¢ sposOb na przezwyciezenie trudno$ci zwigzanych z niewielkimi roz-
miarami gmin, s3 bowiem — w pewnym sensie — instrumentem planowania roz-
woju na obszarze kilku jednostek samorzagdowych. Pod warunkiem wzmocnienia
kompetencyjnego i finansowego LGD te organizacje mogg przeobrazic si¢ w rze-
czywista plaszczyzne zblizajaca poszczegdlne samorzagdowe wiadze publiczne
i podmioty spoteczne oraz gospodarcze z kilku czy kilkunastu gmin, sktaniajaca
je do blizszej — niz jest to w chwili obecnej — wspolpracy i lepszej koordynacji
dziatan. Jednak zmiany wymaga nie tylko otoczenie regulacyjne LGD i sposoby
finansowania projektow przez nie autoryzowanych. Takze wladze lokalne musza
przedefiniowa¢ swoja role w tych koalicjach, odchodzac od jednostronnej domi-
nacji na rzecz negocjowanej koordynacji i wspotdziatania z innymi podmiotami.
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ANNA KoroMYCEW

ORGANIZACJE SPOLECZNE W STRUKTURZE PARTNERSTW
MIEDZYSEKTOROWYCH W WOJEWODZTWIE PODKARPACKIM.
PROFESJONALIZACJA | FORMALIZACJA
JAKO KONSEKWENCJA ZMIAN SEKTORA SPOLECZNEGO

Wstep

Jednym z aktoro6w zaangazowanych w proces tworzenia coraz bardziej popu-
larnych obecnie partnerstw migdzysektorowych'! sg szeroko rozumiane organi-
zacje spoleczne?. Ich aktywno$¢ w ramach nowo tworzonych partnerstw wydaje
si¢ naturalna, gdyz to wlasnie organizacje tego typu sg zrodtem nowatorskich
rozwigzan wynikajacych z zaangazowania si¢ w nie réznych osob (aktywistow
i spotecznikow), ktore czgsto w sposob niestandardowy sg sktonne dziata¢ na
rzecz dobra wspolnego. Z racji wigkszej elastycznosci i swobody dziatania pod-
miotow spotecznych — niz w przypadku sektora publicznego — srodowisko poza-
rzadowe raczej sprzyja oddolnym inicjatywom i spontanicznym akcjom na rzecz
wspolnoty lokalnej. Zaletg organizacji spotecznych jest ich integracyjny charak-
ter, spotecznikowskie nastawienie i oparcie si¢ na pracy wolontariuszy, a wigc
0s60b o zblizonych pogladach i celach, ktore podejmuja wspolnie dziatania, nie
pobierajac za nie wynagrodzenia.

Cho¢ wspomniane cechy organizacji spotecznych sa oczywiste, wspotczesnie
coraz czesciej mozna obserwowac zanikanie pierwotnego, dobrowolnego i zrze-
szeniowego charakteru tych podmiotow oraz przeksztatcanie si¢ ich w organiza-
cje profesjonalne, sformalizowane, coraz bardziej zblizone w wymiarze organiza-
cyjnym do instytucji publicznych (hierarchiczno$¢, biurokracja, system kontroli),
a ze wzgledu na cel — do podmiotdéw sektora biznesowego, a wigc nastawionego
na generowanie dochodu (Wygnanski 2008, s. 9—19), konkurencyjnos¢, ptat-
ny oraz profesjonalny personel, ktory zastgpuje dotychczasowych wolontariu-
szy. Konsekwencja takiej sytuacji jest silne zréznicowanie sektora spotecznego,

1 W niniejszym tekécie autorka postuguje si¢ okresleniem ,,partnerstwa micdzysektorowe”,
majac na uwadze partnerstwa w formule LGD, tworzone w ramach podej$cia LEADER na obsza-
rach wiejskich, stanowigcych element koncepcji rozwoju obszarow wiejskich wspotfinansowanego
ze $rodkow Unii Europejskiej na wsparcie Wspdlnej Polityki Rolnej. Ze wzgledu na ograniczong
objetos¢ tekstu autorka nie odwotuje si¢ do innego typu partnerstw lokalnych, terytorialnych czy
zadaniowych, ktdre rowniez zrzeszajg przedstawicieli zréznicowanych sektorow.

2 W niniejszym artykule autorka zamiennie stosuje okreslenia: organizacja spoteczna, organi-
zacja pozarzadowa, organizacja sektora spolecznego.
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w ktorym obok wyspecjalizowanych podmiotéw, kompetentnych do tego, aby
aplikowac o wsparcie finansowe rozdzielane w trybie konkursowym, funkcjo-
nujg (chociaz coraz czesciej tylko formalnie istnieja) podmioty stabsze, ktorym
nie udato si¢ sprosta¢ konkurencyjnym zasadom. Do grona tych ostatnich czgsto
naleza mate organizacje wiejskie, ktdrych powstaniu przyswiecato idealistyczne
dazenie do zrobienia czegos$ na rzecz najblizszego otoczenia. Czy zatem podmio-
ty tego typu majg szansg sta¢ si¢ aktywnym czlonkiem partnerstw migdzysektoro-
wych, zyska¢ mozliwo$¢ oddzialywania i wspotksztaltowania procesow rozwoju
na poziomie lokalnym?

Gtownym celem niniejszego artykutu jest wskazanie roli, jaka odegraly or-
ganizacje spoteczne w procesie tworzenia partnerstw miedzysektorowych w for-
mule lokalnych grup dziatania w wojewddztwie podkarpackim. Ponadto zostana
scharakteryzowane gtdowne problemy, z jakimi zmaga si¢ wspotczesnie sektor or-
ganizacji spotecznych, a z ktérych najwazniejsza wydaje si¢ odgoérnie narzucona
koniecznos¢ profesjonalizacji i formalizacji podmiotow spotecznych (nawet tych
dotad nieformalnych, takich jak na przyktad wigkszosci kot gospodyn wiejskich),
chcacych korzysta¢ z dostepnych instrumentdéw organizacyjnych i finansowych.

W niniejszym artykule autorka starala si¢ odpowiedzie¢ na nastgpujace pyta-
nia: w jakim stopniu organizacje spoteczne witaczyly sie¢ w proces tworzenia part-
nerstw miedzysektorowych (w formule LGD) w wojewddztwie podkarpackim?
Czy widoczne jest wewnatrzregionalne zroznicowanie w poziomie zaangazowa-
nia (aktywnos$ci) podmiotéw pozarzadowych w proces tworzenia partnerstw?
Czy organizacje pozarzadowe mogly (miaty szanse¢) sta¢ si¢ liderem w ramach
nowej formuly partnerskiej wspolpracy na rzecz rozwoju? Jakie sg gldéwne powo-
dy profesjonalizowania si¢ sektora spotecznego? I jakie sa konsekwencje proce-
sow profesjonalizacji i formalizacji?

W artykule wykorzystano analize danych dotyczacych organizacji pozarza-
dowych (ze szczegdlnym uwzglednieniem stanu i specyfiki podkarpackich orga-
nizacji pozarzadowych), literature przedmiotu oraz czesciowe wyniki badan em-
pirycznych przeprowadzonych w ramach projektu badawczego pt. ,,Partnerstwo
mig¢dzysektorowe w procesie tworzenia i realizacji strategii rozwoju w wo-
jewodztwie podkarpackim” realizowanego w latach 2010-2013 w Zaktadzie
Administracji Publicznej i Polityki Spotecznej Katedry Politologii Uniwersytetu
Rzeszowskiego’.

3 Projekt NN 114250039 pod kierownictwem prof. A. Pawlowskiej byt finansowany ze $rod-
kéw Narodowego Centrum Nauki.
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Sektor spoteczny — nadal spoteczny czy juz profesjonalny?
Uwarunkowania instytucjonalizaciji
i profesjonalizacji sektora spotecznego

Obserwowana wspotczesnie tendencja zmierzajaca do profesjonalizacji dzia-
tan organizacji spotecznych celem zwigkszenia ich efektywnosci niesie za soba
szereg konsekwencji dotyczacych przeobrazen ich struktury i kultury organiza-
cyjnej, zasad funkcjonowania oraz relacji z otoczeniem (w tym spolecznoscia,
z ktérej wywodza si¢ jej cztonkowie, oraz z sektorem publicznym, tj. wtadzami
lokalnymi i regionalnymi, z ktérymi najczesciej maja stycznos¢ i wspotpracuja).
Zmiany charakteru dziatania sektora spotecznego sa zasadniczo efektem prze-
obrazen sfery publicznej oraz wynikiem rosnacych potrzeb i oczekiwan spotecz-
nych (Together... 2011). Jednym z glownych partneréw sektora publicznego staty
si¢ zatem organizacje pozarzagdowe, ktore wspotczesnie nie sg juz kojarzone wy-
lacznie z dziatalno$cig charytatywna, stricte pomocowa (socjalng). Coraz cze-
Sciej, zgodnie z koncepcja governance, sa waznym elementem uczestniczacym
w procesie nakre$lania kierunkow rozwoju, a takze niejednokrotnie realizacji za-
dan publicznych (The Future... 2013).

W ramach standaryzacji europejskich organizacji spotecznych (obejmujace;j
profesjonalizacje, etatyzacje i komercjalizacj¢) M. Rymsza wyr6znit dwa modele
przeobrazen: niemiecki i angielski (Rymsza 2007, s. 9—11). W modelu niemiec-
kim celem przeksztatcen dotychczasowych form dziatania organizacji spotecz-
nych, bedacych waznym partnerem administracji publicznej w systemie dostar-
czania ushug publicznych, jest poprawa jakosci oraz zagwarantowanie statego ich
swiadczenia. Model ten bazuje na realizacji zasady pomocniczos$ci oraz relacjach
pomiedzy administracjg publiczng a podmiotami sektora pozarzadowego zbudo-
wanymi na zasadach korporacjonizmu (ibidem; Zimmer 2008, s. 89-94). Z kolei
model angielski cechuje orientacja wolnorynkowa i w zwigzku z tym nastawienie
na konkurencyjno$¢ oraz brak preferencji dla okreslonych podmiotow. W tym
modelu w wiekszym stopniu niz w niemieckim — zdaniem M. Rymszy — dostrze-
gana jest etatyzacja sektora pozarzadowego (Rymsza 2007, s. 10). Cechg wspdlng
wspomnianych modeli jest dazenie do profesjonalizacji organizacji spotecznych,
z tym ze w obu ma ona odmienny charakter. W modelu niemieckim polega na
czerpaniu wzorcow z sektora publicznego i przejmowaniu obowigzujacych w nim
standardow dzialania oraz kultury organizacyjnej. Natomiast w modelu brytyj-
skim widoczne jest czerpanie wzorcow z sektora prywatnego, a co za tym idzie
— systemu zarzadzania typowego dla podmiotow komercyjnych (ibidem).

Odnoszac sie do sytuacji polskiego sektora pozarzadowego i proceséw profe-
sjonalizacji, mozna uznac, ze jest mu blizej do modelu niemieckiego. Wzorowanie
si¢ na systemie dziatania sektora publicznego jest naturalne z uwagi na istnie-
jace relacje 1 wspotprace tych sektoréw. Konieczno$¢ wspoétpracy podmiotow
publicznych z organizacjami pozarzadowymi zostata odgoérnie narzucona przez
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ustawodawce wraz z wejSciem w zycie ustawy o dziatalnosci pozytku publicz-
nego i o wolontariacie (art. 5, Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r...). Trudno tym
samym oceni¢ efektywnos$¢ wspotpracy oraz czestotliwosé kontaktow przedsta-
wicieli tych dwoch sektoréw w sytuacji braku takiego obowigzku. Z jednej strony
mozna zauwazy¢, ze wspdtpraca migdzysektorowa czesto sprowadza si¢ do ,,me-
chanicznego” wypehienia nalozonych na samorzady obowigzkéw (np. przygo-
towanie programu wspotpracy z organizacjami pozarzagdowymi czy konsultacje
projektow aktorow prawnych ze srodowiskiem pozarzadowym oraz zlecanie lub/i
powierzanie zadan publicznych). Z drugiej strony, biorgc pod uwage kondycje
sektora pozarzadowego w Polsce, nalezy wskazac, ze czesto jest on nie tyle part-
nerem dla samorzadow (np. przy realizacji zadan publicznych), ile beneficjentem
srodkow publicznych, ktoére dla wielu organizacji sg jednym z gléwnych zrodet
utrzymania (Przewlocka i in. 2013, s. 151-153). Kondycja finansowa i stabos¢ or-
ganizacyjna sektora pozarzgdowego powoduje, ze przez administracj¢ publiczng
nie jest on do konca powaznie traktowany (ibidem, s. 164—168).

Jednoczesnie nalezy zwroci¢ uwage na fakt, iz zgodnie z koncepcja gover-
nance* wlaczenie zréznicowanych aktorow w procesy kreowania i opiniowania
planowanych przez wladze dziatan w praktyce oznacza zrzeczenie si¢ przynaj-
mniej cze$ci kompetencji oraz ograniczenie dotychczasowej samodzielno$ci
i decyzyjnos$ci wiadz publicznych (Pawtowska i in. 2014, s. 20-23). Poza wspo-
mnianymi ograniczeniami dotychczasowej swobody konieczne sa zmiany orga-
nizacyjne i proceduralne, co naktada na administracj¢ publiczng nowe obowiazki,
a takze zainteresowanie ze strony samych organizacji pozarzadowych.

Mowiac o upodabnianiu si¢ organizacji pozarzadowych do podmiotdéw sekto-
ra publicznego — pod wzgledem organizacyjnym, kadrowym, form zarzadzania,
kontroli i oceny dziatania — warto zweryfikowa¢ role organizacji spotecznych
1 ich dziatan na gruncie teorii instytucjonalnej. Teoria ta zaktada, ze organizacja
(instytucja) jest przede wszystkim nastawiona na przetrwanie, a w zwigzku z tym
ma charakter adaptacyjny i dostosowuje si¢ do otoczenia i zmieniajacych si¢ wa-
runkow. Jak wskazali J.G. March i J.P. Olsen — przedstawiciele instytucjonalizmu
normatywnego — instytucje niosg z sobg wartosci, normy, kulturg i tozsamos¢,
a przez to ich struktura oraz zasady dzialania odpowiadaja obowiazujacym nor-
mom i warto$ciom politycznym i spotecznym (tzw. logika stosownosci) (March,
Olsen 2005, s. 198-201).

Teoria instytucjonalna zaktada, ze organizacje dostosowuja si¢ do otaczajace-
go je srodowiska bardziej ze wzgledu na legitymizacje spoteczng i otoczenie niz
dazenie do zwickszenia efektywnos$ci dziatania. Takie rozumienie byloby zatem

4 Koncepcja governance zaktada aktywny udziat organizacji pozarzgdowych w kreowaniu
sfery publicznej jako przedstawicieli spoleczenistwa. Argumentem przemawiajacym za szerokim
udziatem spotecznym w sferze publicznej (participatory governance) jest wicksza efektywnosé
rozwigzywania problemow spotecznych z uwagi na udziat samych zainteresowanych, a takze pota-
czenie zroznicowanych zasobow i mozliwosci dziatania. Szerzej: Heidbreder 2012.
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sprzeczne z zatlozeniem, ze organizacje spoteczne sa podmiotami racjonalnymi
1 nastawionymi na osiggnigcie jasno wytyczonych celow i mogg by¢ faktycznie
aktywnym aktorem proces6w rozwoju na poziomie lokalnym (Alves, Koga 2006,
s. 68-83).

Co wigcej, w przypadku przeobrazen sektora spotecznego w Polsce moz-
na czegSciowo dostrzec prawidlowosci odnotowane przez P.J. DiMaggio
i W.W. Powella w Stanach Zjednoczonych ponad trzy dekady temu w zakresie
ujednolicania struktury organizacji spotecznych. Wspomniani autorzy zaobser-
wowali proces ujednolicania (upodabniania si¢ do siebie) podmiotéw spolecz-
nych, ktéry okreslili jako izomorfizm, wskazujac na trzy jego typy: przymusowy,
odgodrnie narzucony (coercive), nasladowniczy (mimetic) oraz normatywny (nor-
mative) (DiMaggio, Powell 1983, s. 149).

Pierwsza ze wskazanych form izomorfizmu polegata na konieczno$ci dosto-
sowania/upodobnienia si¢ organizacji spotecznych do pozostatych podmiotow ze
wzgledu na presje zewngtrzng (zarowno formalng, jak i nieformalng) (ibidem,
s. 149—151). Drugi typ izomorfizmu stanowit wynik samodzielnej decyzji orga-
nizacji spotecznej, a nasladownictwo byto traktowane jako mechanizm asekura-
cyjny w sytuacji niepewnosci (lub/i dwuznacznos$ci). Nalezy zwrdci¢ uwagg, ze
nie wszystkie organizacje chcg by¢ ,.kopiowane” i nie zawsze majg §wiadomos¢
bycia ,,wzorcowymi”. Jednak ,.kopiowanie” (,,modelowanie zachowan”) nie za-
wsze musi by¢ oficjalne, a nosnikami tzw. dobrych praktyk moga by¢ pracownicy
albo podmioty majace z nimi stycznosc¢, np. doradcy, konsultanci (ibidem, s. 149—
151). Trzecia forma izomorfizmu wynika z wewngtrznej potrzeby cztonkow or-
ganizacji spotecznej dazacych do profesjonalizowania dziatan, m.in. przez dopre-
cyzowanie (lub/i zdefiniowanie) zasad pracy i dziatania organizacji, wskazanie
podstaw legitymizacji i wyznaczenie zakresu autonomii. Konsekwencjg takiego
podejécia jest Scista selekcja kadr organizacji spotecznej i procedury zblizone do
sektora prywatnego (DiMaggio, Powell 1983, s. 151-154).

Cho¢ motywy ujednolicania i profesjonalizowania organizacji spotecznych
w Polsce s3 odmienne, to tendencja do unifikacji podmiotéw spolecznych jest
rowniez widoczna’. Poczatki profesjonalizacji sektora spotecznego w Polsce
mozna obserwowa¢ od 2001 r.° P. Glinski wskazat na trzy motywy przeobrazen
instytucjonalnych: oddolny rozwo6j spoteczny i naciski przedstawicieli sSrodowisk

3 Profesjonalizacja i ujednolicanie organizacji spotecznych w Stanach Zjednoczonych w latach
70. i 80. wynikatly z rosngcej konkurencyjnosci tych podmiotéw i ich rywalizacji o dostep do wia-
dzy (politycznej) i legitymizacje spoteczng, a co za tym szto, poprawg ich sytuacji ekonomicznej.
Szerzej: DiMaggio, Powell 1983, s. 148—-150.

6 Za pierwszy etap profesjonalizacji dziatajgcych juz organizacji spotecznych w Polsce mozna
uznaé wprowadzenie obowigzku rejestracji stowarzyszen i fundacji w KRS (Ustawa z dnia 20 sierp-
nia 1997 r...). Kolejnym etapem byto przyjecie ustawy o dziatalno$ci pozytku publicznego i o
wolontariacie (Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r...). Obecnie trwajace prace nad nowa ustawa
(,,projekt ustawy o wspotdziataniu w samorzadzie terytorialnym na rzecz rozwoju lokalnego i regio-
nalnego oraz o zmianie niektorych ustaw”) i tzw. prezydenckim projektem ustawy o wspotdziataniu
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spotecznych na uregulowanie zasad funkcjonowania podmiotoéw tego typu oraz
dogodny klimat polityczny po 2001 r. (dla wzmocnienia instytucji spoteczne-
g0 zaangazowania), rozw0j narzedzi komunikowania i informowania (powsta-
nie szeregu portali internetowych, raportow, periodykow wydawanych przez
instytucje badawcze) oraz perspektywa integracji z Uniga Europejskg. Obecnie
glownym motywem profesjonalizacji organizacji spolecznych wydaje si¢ daze-
nie do aplikowania o $rodki publiczne, w tym pochodzace z funduszy europe;j-
skich. Tendencje t¢ wyraznie zaobserwowano w trakcie badan przeprowadzonych
wérod organizacji bedacych cztonkami Lokalnych Grup Dziatania w wojewodz-
twie podkarpackim (Pawlowska i in. 2014, s. 154), a takze dostrzezono w in-
nych regionach Polski w ramach badan prowadzonych przez W. Goszczynskiego,
R. Kaminskiego i W. Kniecia (Goszczynski i in. 2013). Problematyka profesjona-
lizacji organizacji pozarzadowych, ze szczegdlnym uwzglednieniem tych funk-
cjonujacych na wsi i w malych miastach, bedzie przedmiotem rozwazan dalszej
cze$ci niniejszego artykutu.

Organizacje spoteczne w wojewddztwie podkarpackim

Podobnie jak wigkszo$¢ organizacji spotecznych w Polsce, tak i podkarpackie
cechuje silne zréznicowanie, z tym ze najbardziej wyspecjalizowane (profesjo-
nalne) i efektywne (m.in. w pozyskiwaniu srodkoéw zewnetrznych) sa organizacje
zlokalizowane w o$rodkach miejskich (Przewtocka i in. 2013, s. 33-57). W kon-
tekscie czlonkostwa organizacji spotecznych i ich udzialu w budowie partnerstw
mig¢dzysektorowych (w ramach podejscia LEADER) w wojewodztwie podkar-
packim istotne sg gtownie organizacje funkcjonujace na wsiach oraz w matych
miastach (Pawlowska i in. 2014, s. 31-39; Zajda 2011, s. 52-84). W swietle
analizy organizacji spotecznych na tych wlasnie obszarach Podkarpacie wyda-
je si¢ regionem szczegolnym. Jest to region tradycyjnie wiejski, ktory utracit
dotychczasowe funkcje rolnicze, a jednoczes$nie obszary wiejskie wojewodztwa
nadal zamieszkuje znaczny odsetek mieszkancow, siegajacy 60% ogotu populacji
(Kapitat...).

Program LEADER wdrazany w perspektywie 2007-2013 jako o$ IV Programu
Rozwoju Obszarow Wiejskich (PROW) byt szansg na zdywersyfikowanie dzia-
falnosci na obszarach wiejskich oraz zaktywizowanie mieszkancow tych tere-
now zaréwno pod wzgledem spotecznym, jak i zawodowym (Dziatania...;
Wasielewski 2005, s. 69-96). Glownym celem podejscia LEADER bylo stwo-
rzenie warunkow dla oddolnych inicjatyw mieszkancéw obszarow wiejskich
1 zwiekszenie ich udzialu w zyciu publicznym jednostek terytorialnych. Jednym
z beneficjentéw PROW miaty by¢ organizacje spoteczne dziatajace na obszarach

(Sejm Rzeczypospolitej Polskiej, http://www.sejm.gov.pl/sejm7.nst/PrzebiegProc.xsp?nr=1699,
25.07.2014) mozna uzna¢ za trzeci etap rozwoju (rozbudowy) instytucjonalnego trzeciego sektora.
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wiejskich, postrzegane jako spoteczni liderzy. Jak pokazuja wyniki przepro-
wadzonych badan, faktycznym liderem nowo powstalych partnerstw staty sig
w wickszo$ci przypadkow wiadze samorzadowe, a nie — jak oczekiwano — orga-
nizacje spoleczne.

Z danych GUS wynika, ze wigcej organizacji spotecznych w wojewodztwie
podkarpackim jest zarejestrowanych’ na obszarze gmin wiejskich i miejsko-
-wiejskich niz miejskich. W 2010 r. na wsiach siedzibe¢ miato az 58% pod-
karpackich organizacji spotecznych, 14% w miastach zlokalizowanych w gmi-
nie miejskiej, 10% w miastach potozonych na terenie gmin miejsko-wiejskich
i 18% w miastach na prawach powiatu (7rzeci... 2013, s. 29-30; Pawlowska
iin. 2014, s. 86).

Trudno jednoznacznie wskaza¢ na liczbe istniejacych organizacji w regionie
podkarpackim, podobnie jak w przypadku catego sektora spotecznego w Polsce.
Dane gromadzone przez roézne instytucje nie sg porownywalne z uwagi na nie-
spojnos¢ kategorii, jakg jest sektor spoteczny (sektor pozarzadowy)?.

Odnoszac si¢ do zjawiska profesjonalizacji dziatalno$ci organizacji poza-
rzagdowych, mozna oceniac, ze w wojewddztwie podkarpackim, podobnie jak
w innych regionach kraju, podmioty wyspecjalizowane zlokalizowane sg glow-
nie w osrodkach miejskich (w tym w stolicy regionu). I to wlasnie w tej grupie
organizacji coraz rzadziej obserwowa¢ mozna ide¢ zrzeszeniowosci i spotecz-
nikostwa (Przewlocka i in. 2013, s. 49). Podmioty te czesciej bazujg na wyspe-
cjalizowanych kadrach niz wolontariuszach. Ich dzialalno$¢ opiera si¢ na ,,lo-
gice projektowej” i aplikowaniu o kolejne granty i realizacji projektow, dzigki
ktorym podmioty te funkcjonuja. Wedtug danych pochodzacych z bazy danych
NGO.pl, blisko 1/4 podkarpackich organizacji spotecznych jest zarejestrowana
w czterech najwigkszych miastach regionu, tj. Rzeszowie, Przemyslu, Krosnie
i Tarnobrzegu, z tej grupy prawie 13% w stolicy regionu podkarpackiego’.

W strukturze podkarpackich organizacji spolecznych dziatajacych na ob-
szarach wiejskich szczegdlng role odgrywaja dwa typy podmiotéw: ochotnicze

7 Formalna rejestracja organizacji spotecznych nie jest jednoznaczna z ich faktyczng aktywno-
$cig. Problem tzw. martwych dusz, a wigc organizacji istniejacych jedynie w rejestrach, a niepro-
wadzacych dziatalnosci, wynika z braku obowiazku wyrejestrowania organizacji pozarzadowych
po zaprzestaniu ich dziatalno$ci. Szerzej: Przewlocka, Herbst 2011.

8 Wedtug bazy NGO.pl w wojewodztwie podkarpackim istnieje 8626 organizacji spotecz-
nych. Z kolei wg Urzedu Marszatkowskiego Wojewodztwa Podkarpackiego jest ich okoto 2 tys.,
w tym faktycznie aktywnych jest okoto 200 podmiotow. Z kolei wg raportow rzeszowskiego
Stowarzyszenia Rozwoju Spotecznego prowadzacego (wraz z Podkarpacka Radg Organizacji
Pozarzadowych) badania stanu i kondycji sektora pozarzadowego w regionie podkarpackim jest
ich okoto 1200. Szerzej: Baza ngo.pl, http://bazy.ngo.pl/search/wyniki.asp?wyniki=1&kryt nazwa-
=&kryt miasto=&kryt woj=9&kryt pola= (26.07.2014). Por. Raport... 2010, s. 10.

® NGO.pl, http://bazy.ngo.pl/search/wyniki.asp?wyniki=1&kryt nazwa=&kryt miasto-
=&kryt woj=9 (9.12.2013).
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straze pozarne (OSP)'* i kota gospodyn wiejskich (KGW). I ta ostatnia grupa
organizacji wydawata si¢ gldownym odbiorcg programu LEADER. Tymczasem
to wlasnie LEADER stat si¢ w ich przypadku powodem ,,przymusowej profesjo-
nalizacji” (Pawtowska i in. 2014, s. 88). Obecnie liczbe KGW w wojewodztwie
podkarpackim szacuje si¢ na okoto 1360 organizacji, w bazie NGO.pl za$ znaj-
duje si¢ 55 kot majacych forme prawna stowarzyszenia oraz jeden zwiazek kot
gospodyn wiejskich. Wigcej kot gospodyn wiejskich funkcjonujacych w postaci
stowarzyszen jest tylko w wojewodztwie matopolskim (85) i wielkopolskim (61).
Dla poréwnania w rowniez tradycyjnie rolniczym regionie lubelskim istnieje
obecnie zaledwie 20 KGW majacych forme prawng stowarzyszenia (Zielinski
2011; bazy NGO.pl).

Organizacje pozarzgdowe jako cztonkowie
Lokalnych Grup Dziatania i konsekwencje ich partycypacji

W konteks$cie udzialu organizacji spotecznych w nowo tworzonych partner-
stwach migdzysektorowych w postaci LGD w niniejszym artykule autorka skon-
centrowata si¢ na dwoch kwestiach, tj. roli organizacji w procesie tworzenia LGD
w wojewddztwie podkarpackim oraz konsekwencjach wynikajacych z udziatu
tych podmiotéw w strukturze partnerstwa.

Cho¢ tematyka partnerstw miedzysektorowych jest coraz bardziej popular-
na, a jedna z najbardziej rozpoznawalnych form sg wtasnie LGD, w tym miej-
scu warto jednak skrétowo wskazaé, czym sa partnerstwa w formule LGD.
Partnerstwa tego typu zaczely funkcjonowa¢ w Polsce wraz z rozpoczeciem
wdrazania podejscia LEADER na obszarach wiejskich (w latach 2004—2006
w ramach Pilotazowego Programu LEADER+, a w perspektywie 2007-2013
jako o$ IV Programu Rozwoju Obszarow Wiejskich na lata 2007-2013)
(Kotomycew 2013, s. 264-265). Partnerstwa tego typu miaty by¢ podmiota-
mi zrzeszajacymi przedstawicieli trzech sektoréw: publicznego, spolecznego
i gospodarczego, z tym ze dwie ostatnie grupy muszg mie¢ zagwarantowang
stanowigcg co najmniej 50% reprezentacje w strukturze partnerstwa (i jego
organach). LGD byly tworzone na obszarach gmin wiejskich i miejsko-wiej-
skich (z wylaczeniem miast powyzej 20 tys. mieszkancow) i obejmowac obszar
zamieszkany przez 10-150 tys. osob. Celem tak powotanych partnerstw byto
wspolne wypracowanie Lokalnej Strategii Rozwoju (LSR), dokumentu beda-
cego podstawa dziatan na rzecz rozwoju danego obszaru. Realizacja LSR mia-
ta nastepowac dzigki inicjatywom spotecznos$ci lokalnej, dla ktorych wsparcie
mozna byto uzyskac, aplikujac w ramach czterech grup dzialan: mate projekty,

10 Profesjonalizacja organizacji spotecznych, jakimi sg OSP, rowniez si¢ dokonuje. Jednak pro-
ces ten nastapit znacznie wezesniej niz w przypadku KGW i miat inne przyczyny. Szerzej: Adamiak
2013, s. 8-10.



Organizacje spoleczne w strukturze partnerstw migdzysektorowych... 145

odnowa wsi, réznicowanie w kierunku dziatalno$ci nierolniczej i tworzenie mi-
kroprzedsigbiorstw (Pawlowska i in. 2014, s. 59-71).

Wyniki badan przeprowadzonych wsrdd cztonkéw indywidualnych
podkarpackich LGD!! pokazuja, iz reprezentanci organizacji spotecznych
wbrew oczekiwaniom nie byli najaktywniejsza grupg podmiotoéw w proce-
sie tworzenia partnerstw tego typu. Najwigksza grupe¢ ich cztonkdw, obej-
mujaca 34,4% ogotu, stanowity osoby fizyczne, a wigc niereprezentujace
ani podmiotow spotecznych, ani gospodarczych, ani tez publicznych, lecz
wytacznie siebie. Do drugiej pod wzgledem liczebnosci grupy nalezeli
przedstawiciele jednostek samorzadowych — 26,6% uczestnikoéw LGD
w wojewodztwie podkarpackim!2. Z kolei reprezentanci organizacji spo-
tecznych (tj. stowarzyszen, fundacji oraz innych organizacji niesformalizo-
wanych, np. kot gospodyn wiejskich) stanowili 19,7%. Najmniejsza grupa
cztonkow partnerstw migdzysektorowych w formule LGD byli przedsta-
wiciele sektora gospodarczego — 8,1% ogdhu.

Przytoczone powyzej wyniki badan wskazuja, Zze reprezentanci sekto-
ra publicznego stanowili znaczny odsetek cztonkéw podkarpackich LGD.
Grupa ta byla w praktyce jeszcze wigksza — o czym $wiadczg dane zawarte
w metryczce kwestionariusza ankiety — ze wzgledu na miejsce zatrudnie-
nia tychze 0sob. Czeg$¢ z nich, mimo deklaracji, iz w strukturze LGD nie
reprezentujg zadnej instytucji (publicznej, spotecznej, gospodarczej), tyl-
ko wystepuja jako osoby fizyczne, w praktyce byta zwigzana z sektorem
publicznym (administracjg samorzadow3q) przez fakt zatrudnienia w jed-
nostkach organizacyjnych samorzadéw (np. w urzedzie gminy/starostwie
powiatowym lub innych podmiotach bedacych jednostkami organizacyj-
nymi gmin lub powiatéw). Wigzat si¢ z tym problem tzw. podwojnej re-
prezentacji (Halamska i in. 2010, s. 112).

Interesujacy wydaje si¢ fakt, ze zaledwie co piaty czlonek partnerstwa
reprezentowal organizacje spoteczng (z ktora byl wczesniej zwigzany).
Z kolei 36% o0s6b fizycznych nalezacych do podkarpackich LGD zadekla-
rowato, ze przed przylaczeniem si¢ do partnerstwa posiadato doswiadcze-
nie zwigzane z dziatalno$cig w organizacji spotecznej zorientowanej na
rozwoj lokalny. Z uwagi na specyfike partnerstw tworzonych w ramach
podejscia LEADER (miaty mie¢ oddolny i spoteczny charakter) sektor
spoleczny wydawat si¢ naturalnym zrédlem wytaniania lideréw i lokal-
nych inicjatyw (Pawlowska 1 in. 2014, s. 154).

' Badania przeprowadzone przez zespot w sktadzie: A. Pawlowska (kierownik), A. Gasior-
-Niemiec, A. Kotomycew, B. Kotarba, R. Grabowski w ramach wspomnianego projektu badawcze-
go nr NN 114250039.

12 Wsréd poddanych badaniu ankietowemu cztonkéw podkarpackich LGD 1,4% wskazato, iz
w strukturze partnerstwa reprezentujg zwigzek samorzadowy.
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Problem stabej reprezentacji sektora spotecznego i prywatnego w struktu-
rze partnerstw w stosunku do publicznego dostrzegli takze inni badacze, m.in.
M. Halamska, S. Michalska, R. Spiewak, wskazujac, ze sa one (a zwlaszcza rady
LGD) zdominowane przez wladze publiczne i osoby z nimi zwigzane, peknia-
ce tzw. funkcje spoleczne w danej jednostce terytorialnej, np. dyrektorzy szkét
i nauczyciele, kierownicy i1 pracownicy lokalnych o$rodkéw pomocy spotecz-
nej, osrodkdéw kultury, bibliotek itp. (Halamska i in. 2010, s. 112). Nalezy pa-
migta¢, ze w matych jednostkach istotng role odgrywaja powiazania kolezen-
skie, rodzinne, zawodowe, co rowniez uwidocznilo si¢ w przypadku partnerstw
migdzysektorowych.

Inng przyczyng wigkszej aktywnosci sektora publicznego bylta po prostu sta-
bos¢ sektora spolecznego. Jak wskazuje J. Herbst, ,,organizacje sg takie jak spo-
tecznosci, ktore je tworza” (Herbst 2008, s. 43). Zaangazowanie cztonkdéw spo-
lecznosci lokalnych jest raczej spontaniczne i krotkotrwate, a potrzeba dziatania
na rzecz spotecznosci lokalnych — stabo zakorzeniona w polskiej mentalnosci.
Przynalezno$¢ do formalnych organizacji spotecznych w regionie podkarpackim
byta zdaniem H. Kotarskiego skorelowana z wiekiem, wyksztalceniem i statusem
zawodowym (im wyzszy poziom wyksztalcenia i status zawodowy, tym wigk-
szy poziom zaangazowania w sprawy spoleczne i publiczne), a takze religijno-
$cig (angazowanie si¢ w dziatalno$¢ organizacji wyznaniowych) (Kotarski 2013,
s. 141-147). Innym powodem stabosci sektora spolecznego jest stosunkowo
niski poziom zaufania spolecznego wsrod mieszkancow wojewodztwa podkar-
packiego. Najwigkszym zaufaniem mieszkancy regionu darza rodzing i najbliz-
szych znajomych. Zaledwie 1/4 ufa sgsiadom, tylko co piaty badany za$ wia-
dzom samorzadowym (ibidem, s. 148—160). Jeszcze inng kwestig badang przez
H. Kotarskiego byta che¢ wspotdziatania spotecznego. Gotowos¢ do dziatania
na rzecz jednostki lokalnej przyznato 48% respondentéw. Jednak juz tylko nieco
ponad 3% byto sktonnych samodzielnie podjac si¢ dziatan na rzecz najblizszego
otoczenia. Co wiecej, najmniej aktywni okazali si¢ ludzie mtodzi w przedziatach
wiekowych 15-24 i 35-44 lata. Nisko oceni¢ nalezy takze aktywnos¢ obywatel-
ska mieszkancow regionu. Zaledwie 1/4 uczestniczyta (w ciggu roku) w zebraniu
spotecznym/publicznym, a az 70% przyznato, Ze nie uczestniczyto w zadnym
spotkaniu dotyczacym spraw publicznych (ibidem, s. 160—170).

Trzeba tez pamigtac, ze utworzenie LGD wigzato si¢ z szeregiem formalno-
$ci i dziatan organizacyjnych. Byl to proces zmudny i czasochtonny. Wiele osob
poczatkowo zainteresowanych formuta LGD zwyczajnie zrezygnowato, nie ma-
jac wystarczajaco duzo czasu, a takze wiedzy i1 umiejgtnosci, by sprosta¢ skom-
plikowanym procedurom towarzyszacym budowie partnerstwa'?. Taka wiedze,

13 Na podstawie wywiadow przeprowadzonych wérdéd cztonkéw indywidualnych, zarzadow
i rad dziesigciu LGD w wojewddztwie podkarpackim. Zarchiwizowane wywiady w zbiorach au-
toré6w badan.
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doswiadczenie i zasoby (kadrowe i finansowe) posiadaty natomiast samorzady
lokalne. Ich zaangazowanie mozna uzasadni¢ takze checig wykorzystania do-
stepnych srodkéw finansowych na rzecz rozwoju lokalnego (Furmankiewicz
2013, s. 71-89). Dziatanie to moze nie zawsze jest jednak oceniane pozytywnie.
Z jednej strony samorzady, widzac szans¢ na pozyskanie dodatkowych $srodkow
na wsparcie rozwoju terytorialnego, po prostu ja wykorzystaty. Z drugiej zwy-
czajnie ,,wtargnety” na obszar dziatan zarezerwowany dla oddolnych inicjatyw
spotecznych'4.

Inng kwestia, ktora wydaje si¢ thumaczy¢ niski poziom zaangazowania sekto-
ra spolecznego, a zwlaszcza czesci jego podmiotow, jest nadmierne sformalizo-
wanie zasad tworzenia partnerstw i aplikowania o dostgpne wsparcie finansowe
w ramach osi [V PROW 2007-2013. Procedury zwigzane z utworzeniem partner-
stwa miedzysektorowego narzucaly obowigzek nadania mu formy prawnej's, co
powodowato sztuczne tworzenie nowych podmiotdéw. Najczgsciej byty one ,,in-
spirowane” przez wladze lokalne, ktore przy okazji pomagaly spelni¢ wymagania
formalne zwigzane z ich rejestracja.

W takiej sytuacji trudno jednoznacznie zweryfikowac, ktére LGD powstaty na
bazie faktycznie istniejagcych wezedniej organizacji spotecznych, a ktore sg efek-
tem sprostania wymogom formalnym narzuconym przez zasady programu i usta-
wodawce. O wiodacej roli wtadz publicznych w procesie tworzenia partnerstw
$wiadcza wyniki badan przeprowadzonych wsrod cztonkéw podkarpackich LGD.
Okoto 3/4 badanych wskazato, ze ich LGD powstata dzigki inicjatywie i mo-
bilizacji pozostatych czlonkdéw przez lokalne wiadze. Tylko 12% przyznato, ze
inicjatywa pochodzita od organizacji pozarzadowej. Wskazania te probowano
zweryfikowaé w trakcie wywiadow i okazalo sie¢, ze cztonkowie LGD nie do
konca jednak wiedzg, jak proces tworzenia wygladat. Po raz kolejny pojawit si¢
problem naktadania si¢ r6l w spotecznos$ciach lokalnych, gdzie ta sama osoba
petni zarowno funkcje publiczne, jak i aktywnie uczestniczy w zyciu spolecz-
nym danej jednostki terytorialnej. W trakcie badan zdarzylo sie, ze respondenci
jednoznacznie wskazali na wiodgcg role organizacji spotecznej w procesie two-
rzenia partnerstwa w formule LGD; dotyczyto to LGD PROWENT, LGD ,,Lider
— Dolina Strugu” oraz LGD Partnerstwo dla Ziemi Nizanskiej (Pawtowska 1 in.
2014, s. 163-165).

14 Podobne zjawisko zaobserwowano w niemieckich LGD, w ktorych istotng role rowniez ode-
graly wladze publiczne oraz osoby z nimi zwigzane. Ingerencje¢ t¢ oceniono jednak pozytywnie,
uznajac za przejaw racjonalnego podejscia i profesjonalizmu niezbg¢dnego do efektywnego funk-
cjonowania partnerstwa. Trzeba tez pamigtac o silnym powiazaniu sektora spotecznego z wtadzami
publicznymi, o czym wspomniano na poczatku tekstu. Szerzej: Kull 2008.

15 LGD funkcjonujg jako stowarzyszenia specjalne, zob. art. 15 ustawy o wspieraniu rozwo-
ju obszarow wiejskich z udziatem §rodkow Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju
Obszarow Wiejskich (Ustawa z dnia 7 marca 2007 r...).
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Kolejng kwestig wigzaca si¢ z funkcjonowaniem organizacji spolecznych
w ramach partnerstw miedzysektorowych byta formalizacja dotad niesformali-
zowanych podmiotow, tj. kot gospodyn wiejskich, o ile chcialy one w petni ko-
rzysta¢ z mozliwos$ci oferowanych w ramach osi [V PROW programu LEADER.
Sama przynalezno$¢ cztonkow organizacji nieformalnych do LGD nie stanowita
problemu, gdyz mogli oni przystepowac jako osoby fizyczne. Niesformalizowany
charakter byt bariera w przypadku checi aplikowania o dostgpne wsparcie finan-
sowe (w ramach czterech grup dziatan osi IV PROW). Bez posiadania osobo-
wosci prawnej] KGW nie mogly ztozy¢ wniosku i otrzymac wsparcia. Innym
problemem okazala si¢ zasada prefinansowania projektow obowiazujaca w ra-
mach osi IV PROW. Oznaczato to konieczno$¢ zrealizowania przedsiewziecia
1 dopiero ubiegania si¢ o zwrot poniesionych kosztow. Dla przewazajacej liczby
wiejskich organizacji spotecznych byla to bariera nie do pokonania, wigkszo$¢
nie posiadala bowiem zadnego zaplecza finansowego (Spiewak 2008, s. 147).
W przypadku KGW z reguly tworzonych przez osoby z terenow wiegjskich sam
fakt powotania stowarzyszenia, jego rejestracji, zatozenia rachunku bankowego,
prowadzenia ksiggowosci i rozliczen, a takze przygotowania wniosku aplikacyj-
nego, ktory nawet w odniesieniu do dziatania w ramach tzw. matych projektow,
a wigc przedsiewzig¢ o wartosci od 5 do 25 tys. zlotych, byt skomplikowany, sku-
tecznie demotywowaty do dalszej aktywnosci (Goszczynski i in. 2013, s. 38-39).
W takiej sytuacji samorzady lokalne w wielu przypadkach pomogly przebrna¢
organizacjom przez proces formalizacji ich struktury!.

Regulacje majace zapewnic¢ efektywne wydatkowanie srodkdéw publicznych
w praktyce doprowadzily do paralizu dziatan i cze§ciowo wyeliminowaly z grona
beneficjentdw podmioty, dla ktérych pierwotnie idea programu LEADER zostata
stworzona. Co wigcej, jak wskazuja W. Goszczynski, R. Kaminski i W. Knie¢,
profesjonalizacja dotknela juz nie tylko same organizacje, ktore mimo barier pod-
daty si¢ obowigzujacym trendom i wlaczyty si¢ w nurt powszechnej formalizacji
i yjednolicania, lecz takze partnerstwa miedzysektorowe. Wspomniani autorzy
uznali, ze partnerstwa w formule LGD znacznie odeszly od tych kojarzonych ze
spontanicznymi, oddolnymi inicjatywami ukierunkowanymi na problemy spo-
tecznos$ci lokalnej, coraz bardziej za$ przypominaja profesjonalnie zarzadzane
organizacje. Spoleczny i oddolny charakter wydawatly si¢ mie¢ jeszcze w pierw-
szym etapie tworzenia LGD w Polsce. Brak do§wiadczen i konieczno$¢ uczenia
si¢ ,,na biezaco” taczyly cztonkdéw i generowaty wspodtprace. Obecnie partner-
stwa tego typu to raczej sie organizacji wyspecjalizowanych, sformalizowanych
i zbiurokratyzowanych podmiotéw. Trudno natomiast zweryfikowac¢, czy faktycz-
nie bylyby one zdolne — jak sugerujg wspomniani autorzy — ,,ponie$¢ cigzar lokal-
nego i regionalnego wspierania procesoOw odnowy wsi i aktywizacji lokalnej oraz

16 Na podstawie wywiadu z cztonkiniami Stowarzyszenia KGW w Niwiskach bedacego czton-
kiem LGD Lasovia. Por. Goszczynski i in. 2013, s. 39.
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stymulowania rudymentarnej przedsigbiorczosci” (ibidem). Z pewnoscia czes¢
tych podmiotow faktycznie tak, czy jednak wigkszo$¢?

Podsumowanie

W niniejszym artykule autorka starata si¢ zwroci¢ uwage na istotny problem,
jakim stala si¢ w ostatnich latach kwestia profesjonalizacji, ujednolicania form
oraz sposobow dziatania organizacji spotecznych. Z pewnosciag mozna dostrzec
pozytywne aspekty tego procesu, chociazby skuteczne aplikowanie o dostgpne
srodki finansowe, profesjonalne zarzadzanie projektami, efektywne wydatkowa-
nie $srodkow finansowych (w tym publicznych), a takze fakt, iz cz¢$¢ organizacji
spotecznych moze by¢ rzeczywistym partnerem witadz publicznych, uczestniczg-
cym w procesie $wiadczenia uslug publicznych. Pozytywne jest rowniez to, iz
sektor spoleczny powoli zaczyna by¢ postrzegany jako dajacy prace, takze profe-
sjonalistom i osobom wyksztatlconym. Jednoczesnie mozna si¢ zastanawiac, czy
to nadal sektor spoteczny. Czy idea zrzeszania, wspdlnej pracy na rzecz jednostki
lokalnej ma jeszcze sens? Czy to juz tylko idealistyczne zalozenie bez jakichkol-
wiek szans na realizacj¢? Czy w etatyzacji sektora spotecznego, orientacji pro-
jektowej i generowanej przez nig konkurencyjnosci oraz utylitarnym podejsciu do
celow organizacji, a takze w ,,papierowej” i ,,sztucznej” multifunkcyjnosci tych
podmiotow uprawniajacej do aplikowania o wsparcie w jak najwickszej liczbie
konkurséw nadal jest miejsce na ,,spoleczne”, na ,,wspdlne” i na partnerstwo?

Z pewnoscig wada profesjonalizacji sektora spolecznego jest wykluczanie
czgséci podmiotdow. Dotyczy to gtdéwnie matych, faktycznie oddolnych i spoteczni-
kowskich organizacji wiejskich. Procedury, wymagania i formalnosci narzucone
przez dostepne programy okazuja si¢ dostepne nie dla wszystkich. Wyraznie wi-
doczne jest niedopasowanie programéw do realidow zycia. Mozna to obserwowac
na przyktadzie osi [V PROW, ale takze innych programow wspotfinansowanych
przez UE (ibidem, s. 38-39).

Z pewnoscig przedstawiony w niniejszym artykule problem nie zostat wy-
czerpany, a problematyka jakosSci sektora spotecznego oraz jego ewolucji i roli
w tworzeniu partnerstw wymaga dalszych poglebionych badan, w tym takze
W wymiarze porownawczym.
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WSPOLPRACA MIEDZYSAMORZADOWA W POLSCE:
UWARUNKOWANIA INSTYTUCJONALNE | PRAWNE, SKALA
ZJAWISKA ORAZ AGENDA BADAWCZA W KONTEKSCIE WYZWAN
ROZWOJOWYCH POLSKIEGO SAMORZADU TERYTORIALNEGO.
PERSPEKTYWA PRAKTYKA SAMORZADOWEGO

Wstep

W ciggu ostatnich kilku lat w Polsce mozna zaobserwowac intensyfikacje
wspotpracy miedzysamorzadowej (JST) i szerokie zainteresowanie tym zagad-
nieniem. W artykule staram si¢ przedstawi¢ szeroki kontekst, w jakim to zjawisko
zachodzi. Wychodzac od kluczowych wyzwan rozwojowych, przed jakimi stoja
obecnie polskie samorzady, oraz polityki Unii Europejskiej ktadgcej nacisk na
podejscie terytorialne, warto dostrzec, ze polska strategia rozwoju regionalne-
go takze wspiera to podejscie. Realizacja zasady spojnosci terytorialnej prowa-
dzonych dziatan rozwojowych wymaga szerokiej wspolpracy JST oraz szerzej,
wspoOltpracy instytucji reprezentujacej wszystkie trzy sektory na obszarze danego
terytorium. W dalszych krokach charakteryzuje i poddaje ocenie istniejace formy
wspotpracy JST z punktu widzenia przydatnosci dla zarzadzania terytorialnego
oraz oceni¢ aktualny stan rozwoju partnerstw JST. Ten szeroki wstep postuzy do
uzasadnienia potrzeb badawczych w tym zakresie. Odnoszg si¢ one zarowno do
etapu zawigzywania partnerstw, etapu realizacji zadan, jakie przed sobg stawiaja,
jak i oceny ich efektywnosci i trwatosci. Odnoszac si¢ do doswiadczen jednego
z programoéw, ktory koordynuje Zwigzek Miast Polskich, prezentuje metodologie
samooceny jakosci wspotpracy w ramach partnerstw.

Uwarunkowania i wyzwania rozwojowe
dla rozwoju spotecznosci lokalnych

Problemy demograficzne staja si¢ jednym z podstawowych wyzwan dla roz-
woju lokalnego. W chwili obecnej wspotczynnik dzietnosci kobiet w Polsce
wynosi 1,3-1,4 (a prog odnawialnosci pokolen stanowi 2,1), co plasuje nas na
jednym z ostatnich miejsc na swiecie (212 z 224 panstw klasyfikowanych w sta-
tystykach) (The World Factbook 2013). Jako bezposrednig przyczyne demografo-
wie wskazujg zmiang modelu rodziny, przesuni¢cie wieku zawarcia matzenstwa
1 urodzenia pierwszego dziecka, a takze spadek liczby matzenstw przy rosnace;j
liczbie rozwodow. Zmiany te sg kombinacjg wielu czynnikéw: majg podtoze kul-
turowe oraz ekonomiczno-spoteczne, sposrod ktorych najwazniejszy jest brak
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stabilnosci ekonomicznej mlodych ludzi (trudno$ci w znalezieniu stabilnej pracy
i niska dostepno$¢ ekonomiczna mieszkan). Do roku 2035 ludno$¢ Polski ma si¢
zmniejszy¢ o 2 mln, do ok. 36 min, a do 2050 r. o kolejne 3 miIn. Dla planowa-
nia rozwoju lokalnego wazne sg szczeg6lnie zmiany w proporcji 0sob w wieku
przedprodukcyjnym i poprodukcyjnym oraz starzenie si¢ ludno$ci w wieku pro-
dukcyjnym — oznacza to bowiem bardzo znaczace przesunig¢cia w popycie na
réznego rodzaju ustugi publiczne, co bedzie generowato nowe koszty i obnizy
czg¢$¢ dochodow jednostek samorzadu terytorialnego (JST). Wedlug prognozy
demograficznej GUS dla Polski (Prognoza... 2008) w latach 2008-2035 liczba
0s6b w wieku produkcyjnym zmniejszy si¢ o 3,8 mln, w tym najwigkszy spa-
dek nastapi w najblizszych latach (2015-2020 — az o 1,2 mln oséb). Generalnie
przybywac bedzie oséb w wieku poprodukcyjnym, a ubywa¢ dzieci przy spadku
tacznej liczby ludnosci. Jednoczesnie cze$¢ mtodych osob w wieku najwigksze;j
rozrodczo$ci migruje z terenéw wiejskich do miast, a z miast mniejszych do tych
najwigkszych. Ponadto szacuje sig, ze w ciggu ostatnich 10 lat blisko 2 mIn osob
wyemigrowato do krajow ,,starej” Unii, korzystajac ze wspdlnego rynku pracy
w UE, ostatnio przede wszystkim z rodzinami, a tym samym na state. Wszystkie
te procesy zlozone razem beda tworzy¢ olbrzymie wyzwania dla lokalnych ryn-
koéw pracy i lokalnych rynkow ustug publicznych. Przyzwyczaili$my si¢, ze uda-
je si¢ zmniejszy¢ bezrobocie w kraju dzigki wyjazdom za granice czgsci osob,
ktore nie znajduja zatrudnienia. Tymczasem ciggu 510 lat na naszych lokalnych
i nie tylko peryferyjnych rynkach pracy zacznie brakowaé¢ chetnych do pracy
z powodu braku prostej zastepowalno$ci pokolen, zwlaszcza gdy wezmie si¢ pod
uwage wpltyw migracji z mniejszych osrodkéw do najwigkszych miast w kraju
lub za granice. Brak rak do pracy bedzie nowym zjawiskiem, catkowicie zmie-
niajacym perspektywy rozwojowe mniejszych osrodkéw — wychodzac poza sy-
tuacje znang nam z doswiadczenia. Bedzie to gtéwne wyzwanie. Sprostanie mu
wymaga wspotpracy miedzysamorzadowej w celu wytworzenia wystarczajacego
wspodlnego potencjalu rozwoju, by generowa¢ nowe miejsca pracy — skutecznie
zachgcajac mtodych do wigzania si¢ ze swoim terenem.

Spadek liczby dzieci w wieku szkolnym juz powoduje wzrost jednostkowych
kosztow oswiaty, dodatkowo obcigzajac budzety samorzadowe. W efekcie wtadze
lokalne muszg na ten cel przesuwac $rodki, ktore miaty by¢ wydane na rozwoj
infrastruktury dla rozwoju przedsigbiorczosci. Kiedy z danego terenu wyjezdzaja
dzieci (lub si¢ nie rodzg), zmniejsza si¢ strumien $rodkow ptynacych do gmi-
ny/powiatu z tytutu subwencji oswiatowej — a koszty utrzymania infrastruktury
i optacenia kadry pozostajg lub spadaja znacznie wolniej. Nie jest to tylko pro-
blem kosztéw o§wiaty. Wyjazdy mieszkancéw w poszukiwaniu pracy przektadaja
si¢ na nizszg liczbg odbiorcow lokalnych komunalnych ustug publicznych (woda,
kanalizacja, odpady state, lokalny transport itp.), co wobec rosngcych kosztow
obstugi i amortyzacji wybudowanej juz infrastruktury zwigksza koszty jednost-
kowe, ktore na razie najczesciej ponosi gmina, ale w sytuacji pogarszajacego
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si¢ stanu finanséw samorzadowych taka polityka nie bedzie mogta dtugo trwac
i koszty dla mieszkancow bedg takze wzrasta¢. Podobnie jak w objetych kryzy-
sem regionach innych panstw UE wzrost kosztéw utrzymania przy braku per-
spektyw stabilnego i satysfakcjonujacego zatrudnienia spowoduje dalszy odptyw
liczby ludnosci w wieku produkcyjnym, szczeg6lnie tej najbardziej mobilnej —
w wieku 25-35 lat, kiedy zaktada si¢ rodziny i decyduje o miejscu zamieszkania
(czyli gdzie bedzie si¢ ptaci¢ PIT) oraz miejscu wychowania dzieci (czyli dokad
za uczniem poptynie subwencja oswiatowa).

Te procesy demograficzne i ich przyczyny oraz spoteczne konsekwencje za-
chodza rownolegle do wspomnianego kryzysu dochodéw jednostek samorzadu.
Jest to zjawisko systemowe, wynikajace z obnizenia przez parlament w latach
20062007 stawek podatku PIT i wprowadzenia wysokich ulg rodzinnych.
Coroczny ubytek tylko z tego tytulu szacowany jest na ok. 8 mld z'. Od roku
2008 samorzady nie otrzymaly z tego tytulu 56 mld zt — nigdy nie zrekompen-
sowanych, co jest kwota olbrzymia — wynosi bowiem wigcej niz roczne wydatki
inwestycyjne wszystkich jednostek samorzadu (45 mld zt w 2013 r.). Do tego
dochodzg dodatkowe zadania naktadane hojna r¢ka parlamentu i rzadu, a tym sa-
mym wydatki — ale nierekompensowane adekwatnymi dochodami. W tak trudne;j
sytuacji finansowej samorzadow pole manewru jest bardzo niewielkie 1 wymaga
integracji zarzadzania ustugami miedzy JST, aby obnizy¢ koszty jednostkowe.

Jednoczesnie w warunkach zglobalizowanej gospodarki gléwne czynniki
makroekonomiczne wptywajace na kondycje lokalnych gospodarek majg zré-
dlo poza granicami danej gminy czy nawet zespolu gmin, a czgsto i kraju. Cho¢
wzrasta znaczenie eksportu jako sity napedowej lokalnych gospodarek, to jed-
nak jednocze$nie musimy si¢ liczy¢ z niestabilno$cig polityczng czy gospodarcza
w wielu regionach $§wiata, czesto bliskich, do ktorych eksportuja swe wyroby lub
ushugi przedsigbiorstwa zlokalizowane w konkretnych samorzadach. Ta niestabil-
no$¢ otoczenia gospodarczego nie zwalnia samorzadow od planowania rozwoju
gospodarczego 1 wdrazania tych plandw. Wrecz przeciwnie, w zglobalizowane;j
gospodarce pojedynczym samorzadom (nawet duzym miastom, a co dopiero
mniejszym czy gminom wiejskim) trudno by¢ silnym partnerem dla dziatajacych
globalnie przedsigbiorcow. Cheac odgrywac w tym systemie aktywna rolg i od-
nosi¢ sukcesy — nawet na swoja lokalng miar¢ — nalezy wykorzystywaé¢ ekonomig
skali, czyli taczy¢ sity i zasoby (atrakcyjnos¢) szeregu sgsiadujacych jednostek
samorzadu terytorialnego.

Oprocz tych zjawisk, umotywowanych w duzej mierze czynnikami zewnetrz-
nymi, istniejg wewnetrzne i wrecz kulturowe uwarunkowania wspotpracy — szcze-
g6lnie brak umiejetnosci wspotpracy miedzyludzkiej i miedzyinstytucjonalne;.

I Obliczenia wtasne Biura Zwigzku Miast Polskich na podstawie danych Ministerstwa
Finansé6w o wykonaniu budzetow jednostek samorzadu terytorialnego. Fragment uzasadnienia dla
obywatelskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o finansach jednostek samorzadu terytorialnego,
ztozonego w Sejmie RP w dniu 27 wrzeénia 2012 .
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W relacjach miedzy liderami instytucji publicznych, w tym samorzaddw, nadal
tak jak od 1990 r. dominuje rywalizacja o zasoby i prestiz. Ten model $wietnie si¢
sprawdzat przez pierwszych dwadzie$cia lat funkcjonowania samorzadu, ale teraz
juz nie wystarcza — potrzebujemy jego zmiany. Ten kulturowy wymiar jest pola-
czony ze stabo$cig instytucjonalng — tj. stabos$cig systeméw koordynacji dziatan
1 wspOlpracy na rzecz rozwoju w wymiarze migdzysamorzadowym i mi¢dzysek-
torowym (samorzad terytorialny — spoteczenstwo obywatelskie — przedsi¢biorcy).
Aspektowi temu — w wymiarze dziatan doskonalacych — poswigcona jest ostatnia
cze$¢ artykutu.

Kontekst europejskich polityk publicznych

Wszystkie wymienione problemy, moze z wyjatkiem ostatniego, ktory szcze-
g6lnie silnie daje o sobie zna¢ w Polsce, obecne sg takze w innych krajach Unii
Europejskiej. Wysitki rozwojowe w celu realizacji dotychczasowe;j strategii li-
zbonskiej nie daly zadowalajacych rezultatéw. Oficjalnym powodem byly ne-
gatywne skutki $wiatowego kryzysu finansowego (Komunikat... 2010, s. 5), ale
patrzac z szerszej perspektywy, dostrzegamy, ze po prostu wyczerpal si¢ model
rozwoju oparty na bezustannej konkurencji i podejsciu sektorowym, a w sensie
przestrzennym — na punktowych interwencjach rozwojowych, ktore mialy si¢ zsu-
mowa¢ w danym regionie, czy na nizszym szczeblu — na poziomie jednej gminy
— W spojny proces rozwojowy. Nic takiego nie nastapito i dlatego Unia Europejska
zmienila zestaw strategicznych celéw rozwojowych i narzedzi ich wdrazania,
przyjmujac 17 czerwca 2010 r. na szczycie Rady Europejskiej nowa strategig roz-
woju: Europa 2020 — Strategia na rzecz inteligentnego i zrownowazonego rozwoju
sprzyjajgcego wigczeniu spotecznemu (ibidem). W nowe;j strategii okreslono pigc
celow rozwojowych, ktore maja by¢ osiggnigte na poziomie unijnym:

1) zatrudnienie (75% o0s6b w wieku 20—64 lata powinno mie¢ prace);

2) badania i rozwdj oraz innowacje (warto$¢ inwestycji w badania i rozwoj oraz
w innowacje powinna by¢ rowna 3% PKB);

3) zmiany klimatu i energia (ograniczenie emisji gazow cieplarnianych o 20%
w stosunku do poziomu z 1990 r., 20% energii powinno pochodzi¢ ze zrodet
odnawialnych, a efektywno$¢ energetyczna — wzrosng¢ o 20%);

4) edukacja (odsetek mlodziezy niekontynuujacej nauki nie powinien przekra-
cza¢ 10%, a co najmniej 40% osob w wieku 30-34 lata powinno mie¢ wy-
ksztalcenie wyzsze);

5) ubodstwo i wykluczenie spoteczne (zmniejszenie liczby 0s6b zagrozonych ubo-
stwem 1 wykluczeniem spotecznym o co najmniej 20 mlin).

Patrzac krytycznie na te cele, dostrzegamy, ze zadnego z nich, zaré6wno na
poziomie krajowym, jak i europejskim, nie da si¢ zrealizowaé dotychczasowymi
metodami, w tym dziatajac w pojedynke (np. samorzady — w granicach swego
terytorium i konkurujac migdzy sobg).
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W kolejnych latach, w §lad za zmiang deklarowanych celow strategicznych,
zmienily si¢ takze zasady oraz instrumenty planowania i realizacji kluczowych
polityk publicznych w tym zakresie. Nowe podejscie wyrazone w 2011 r. w tzw.
Agendzie Terytorialnej UE 2020 przetozyto si¢ wkrotce na regulacje europej-
skiej polityki spojnosci (Territorial... 2011) i polskiej polityki rozwoju (Krajowa
Strategia Rozwoju Regionalnego... 2010) wprowadzajace nacisk na terytorialny
wymiar polityk publicznych?.

Przejscie w zarzadzaniu rozwojem od podejscia sektorowego i tradycyjnej
redystrybucji pienigdzy do podejscia zintegrowanego terytorialnie ma polegac
na integrowaniu dziatan réznych podmiotéw publicznych i srodkow na rozwoj
nie wobec terytoriow okreslonych administracyjnie (np. gmin, regionow), lecz
funkcjonalnie (charakteryzujacych si¢ podobnymi cechami spoteczno-gospodar-
czo-przestrzennymi i majacych spojny plan dziatania).

Punktem odniesienia dla interwencji polityk publicznych beda ,,obszary funk-
cjonalne”. Pojecie to oznacza (za Koncepcjq Przestrzennego Zagospodarowania
Kraju 2030, zob. Koncepcja... 2011) ,,obszary o wspdlnych cechach geograficz-
nych, spoteczno-gospodarczych i przestrzennych i jednolitych celach rozwoju”.
Z zatozenia obszar 6w bedzie wigkszy niz jedna jednostka administracyjna. W za-
leznosci od specyfiki poszczegdlnych obszaréw funkcjonalnych cele i instru-
menty polityki przestrzennego zagospodarowania kraju sa zréznicowane i ukie-
runkowane na wykorzystanie ich specyficznego potencjatu geograficznego dla
osiggania celow rozwojowych kraju. Celem delimitacji obszaréw funkcjonalnych
jest prowadzenie wobec nich zintegrowanej polityki rozwoju, polityki przestrzen-
nej, regionalnej (w tym miejskiej) oraz polityki spojnosci. KPZK 2030 wyrdznia
kilka typow miejskich i wiejskich obszarow funkcjonalnych. Obszary funkcjo-
nalne (OF) o znaczeniu wojewodzkim sg wyznaczane przez zarzady wojewodztw
1 uwzgledniane w planach zagospodarowania wojewodztwa. W praktyce do tej
kategorii dotaczaja OF wokot miast o znaczeniu waznym dla danego regionu.
One to — w wymiarze realizacji unijnej polityki spdjnosci — beda beneficjentami
wyodrgbnionych alokacji finansowych zwanych ZIT (Zintegrowane Inwestycje
Terytorialne). Natomiast wszystkie inne OF (miasta o znaczeniu subregionalnym
i lokalnym oraz wiejskie OF) sa tworzone oddolnie i maja znaczenie oraz charak-
ter bardziej funkcjonalny, a mniej formalny, cho¢ tez moga by¢ beneficjentami
wsparcia publicznego, co odgrywa tu istotng role.

Rozwigzania przyjete po stronie polskiej w petni korespondujg z regulacja-
mi dotyczacymi wydatkowania funduszy europejskich na nadchodzacy okres.
Polityka spojnosci UE na lata 20142020 obejmuje m.in. nastgpujace zatozenia
proceduralne i programowe:

2 Zasada spojnosci terytorialnej — Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego... 2010, s. 4, 8,
1481 162.
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e zintegrowane podejscie do rozwoju obszaru — opisane juz powyzej, wynikajace
z Agendy Terytorialnej Unii Europejskiej 2020;

e oparcie programow rozwoju na zasobach lokalnych spoteczno$ci — co oznacza,
ze projektujac filary lokalnego rozwoju (gospodarczego), w mniejszym stopniu
liczymy na inwestorow zewngetrznych, w wigkszym za$ staramy si¢ oprzec
rozwo6j na podmiotach lokalnych i lokalnych zasobach oraz przewagach kon-
kurencyjnych — co natychmiast wymusza wspotprace migdzysektorowa;

o wspotpraca samorzadoéw i wladz publicznych réznych poziomoéw — 3 kwietnia
2014 r. Komitet Regionow przyjat Karte Wielopoziomowego Sprawowania
Rzadow (Rzadzenia) w Europie, Multi-level Governance Charter
(Committee...). Karta jest proba zebrania zasad tworzacych ramy wspotzarza-
dzania sprawami publicznymi przez podmioty lokalne, regionalne i centralne
(a nawet miedzynarodowe, np. unijne), we wspOlpracy z innymi sektorami.
Stara si¢ ona budowac kulture wspotzarzadzania;

o CLLD — Community-Led Local Development (rozw0j lokalny kierowany przez
spoteczno$¢ lokalng) — rozwinigcie podejscia LEADER (lokalne partnerstwa
trojsektorowe) stosowanego dla rozwoju obszarow wiejskich jako czgs¢ tej
polityki sektorowej przy programowaniu i wydatkowaniu funduszy spojno-
sci. Umowa partnerstwa mi¢dzy Polska a Unig Europejska podpisana 23 maja
2014 r. w Brukseli zaktada, ze RLKS bedzie stosowany w ramach polityki roz-
woju obszaréw wiejskich, a decyzj¢ o jego wdrozeniu w ramach regionalnych
programow operacyjnych beda podejmowac zarzady wojewodztw. Jak dotad
tylko trzy z nich (kujawsko-pomorskie, warminsko-mazurskie oraz ostatnio
slaskie) podjety takie formalne zobowiagzanie. W pozostalych w taki lub inny
sposob premiowane beda projekty partnerskie podmiotow z réznych sektoréw
(np. projekty partnerskie w woj. mazowieckim);

e koncentracja $rodkow Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego
(EFRR) i Europejskiego Funduszu Spotecznego (EFS) na priorytetach stra-
tegii Europa 2020 to wspdlna dla wszystkich europejskich beneficjentow wy-
tyczna Komisji Europejskiej. Dla Polski zostata ona sformutowana ostatecznie
w umowie partnerstwa mi¢dzy Polska a Unig Europejska — oznacza, ze min.
50% s$rodkoéw musi zosta¢ przeznaczonych na projekty zwigzane z konkuren-
cyjnoscig matych i $rednich przedsigbiorstw, badaniami i dziatalno$cig inno-
wacyjng oraz efektywnoscig energetyczng i odnawialnymi zrodtami energii.

Uzupehieniem tego nowego kontekstu polityk publicznych wobec funkcjono-
wania partnerstw jest, a raczej bedzie, Krajowa Polityka Miejska, ktorej projekt
przyjeto w marcu 2014 r. kierownictwo Ministerstwa Infrastruktury i Rozwoju.

Dwa sposrod pigeiu jej celow odnosza si¢ do wspotpracy partnerskiej miast z ich

otoczeniem, i to miast r6znej wielkosci.

Proces budowy partnerstw migdzysamorzadowych w Polsce dla celow pelne-
go skorzystania z dostgpnych funduszy nowej perspektywy zostat silnie wsparty
przez alokowanie srodkow w ramach Programu Operacyjnego Pomoc Techniczna
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(dostgpne do konca 2015 r.) oraz Mechanizmu Finansowego Europejskiego
Obszaru Gospodarczego (dostepne do 2016 r.). Znaczenie uruchomienia tych
programow opisano w przedostatniej czesci artykutu.

Analiza istniejgcych form wspélpracy miedzysamorzadowej

Ponizej opisz¢ aktualnie funkcjonujagce w naszym porzadku prawnym for-
my wspotpracy JST i podejme si¢ ich oceny z punktu widzenia przydatnosci dla
wdrozenia zasad zarzadzania terytorialnego — rozumianego jako wspdlne dia-
gnozowanie, planowanie i wdrazanie szeregu rownoleglych przedsiewzie¢ roz-
wojowych na danym obszarze funkcjonalnym przez wspotpracujace samorzady
i docelowo podmioty z innych sektorow. Szczegdtowy opis tych form zostat do-
konany w raporcie przygotowanym w 2013 r. przez zespot pracownikow Zwigzku
Miast Polskich (Porawski 2013) w oparciu o analiz¢ prawna i wtasne badania ilo-
sciowe. Tutaj przytocze tylko gtowne ich cechy i sformutuje kluczowe wnioski
wskazujgce, w jakim stopniu te formy moga by¢ podstawg szerokiej wspotpracy
w celach rozwojowych.

Porozumienia mi¢dzygminne/mig¢dzypowiatowe, opisane w art. 74 ustawy
o samorzadzie gminnym i w art. 73 ustawy o samorzadzie powiatowym, doty-
cza powierzenia innej jednostce samorzadu wykonywania zadan publicznych.
W praktyce oznacza to, ze jedna gmina lub powiat przejmuje wszystkie prawa
1 obowigzki w zakresie dostarczania danej ustugi lub jej czesci od organéw gmin/
powiatow, z ktorymi podpisuje takie porozumienie, a te przekazuja jej srodki na
finansowanie swojej czgsci dziatan. Jest to bardzo ,,sztywna” forma, dostosowana
do tego celu — tj. w momencie podpisania porozumienia jedna jednostka przejmu-
je od drugiej kompetencje, a ta druga je w catosci traci (w okreslonym przedziale
czasowym). Niestety brak jest danych dotyczacych liczby tego typu porozumien
(brak wspolnego rejestru), ale sg one licznie podpisywane miedzy JST i odnosza
si¢ do bardzo réznych, czesto jednostkowych dzialan — np. umozliwiajg miesz-
kancom danej gminy korzystanie z jakiej$ placowki innej gminy, ktéra w tym
zakresie staje si¢ organizatorem tej ustugi, lub tez powiat przekazuje gminie
wykonywanie czesci ustug powiatowych dla mieszkancow tej gminy. Nie ma
jednego pelnego rejestru takich porozumien, ale stosuje je wickszos¢ jednostek
samorzadu. Z analizy finanséw samorzadowych za rok 2012 wynika, ze dotacje
celowe dla innych JST z tytulu powierzenia zadan wyniosty 1,2 mld zt, a wigc
skala zjawiska nie jest duza (ponizej 1% budzetéw wszystkich JST). Niestety
tylko w czgsci jest ona przydatna do realizacji wspotpracy JST — tam, gdzie pod-
mioty wymieniajg si¢ zadaniami, aby obnizy¢ koszt lub podnies¢ jakos¢ ustug.
Forma ta nie zawiera mozliwosci koordynacji planowania wspolnych dziatan,
i tak wiec musi by¢ obudowana innymi formami wspolpracy.

Zwiazki migdzygminne i mi¢dzypowiatowe tworzone sa na podstawie
art. 64—73 ustawy o samorzadzie gminnym i art. 65-72 ustawy o samorzadzie
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powiatowym — w celu ,,wspolnego wykonywania zadan publicznych”. W efek-
cie powstajag nowe podmioty prawa publicznego, przejmujace wszystkie prawa
i obowigzki tworzacych je organdéw gmin/powiatow. Obecnie istnieje 226 takich
zwigzkéw gminnych i 2 powiatowe (dane wynikajace z rejestru w Ministerstwie
Administracji 1 Cyfryzacji), ale tylko 145 zlozyto sprawozdania (czyli dziata).
Ich cechg charakterystyczng jest bardzo sztywna struktura, dostosowana do za-
rzadzania konkretng infrastrukturg liniowsa, stad bardzo sformalizowany sposob
wstepowania do zwigzku i wystgpowania z niego. W chwili obecnej mozliwe jest
wylacznie tworzenie odrebnie zwigzkéw gmin i odrgbnie zwigzkow powiatow,
ale znajdujacy si¢ juz w sejmie projekt ustawy o zmianie ustawy o samorzadzie
gminnym dopuszcza tworzenie wspolnych zwigzkow, cho¢ begdzie to miato mate
znaczenie praktyczne ze wzgledu na odmiennos¢ zadan tych rodzajéow samo-
rzadu. Skala budzetow zwigzkow komunalnych siega 1,3 mld zt (2011 r.) — co
odpowiada mniej niz 1% budzetéw wszystkich JST, a wiec nie jest znaczaca.
Zwiazki komunalne — ze wzgledu na swojg ,,sztywnos$¢” — ktora jest formag ochro-
ny intereséw cztonkéw i zaktada catkowite przejecie kompetenciji do zarzgdzania
dang ustuga od cztonkow, nie sa dobrze dostosowane do wspotpracy w zakresie
planowania rozwoju i zarzadzania wieloma sektorami ustug naraz, a szczegdlnie
czgstych zmian w tym zakresie, cho¢ mogg skutecznie uzupetnia¢ wachlarz in-
nych form. Nie jest to forma wspolpracy migdzysektorowe;.

Zupetnie odmienng forma sa stowarzyszenia jednostek samorzadu terytorial-
nego. Tworza je gminy (w celu wspierania idei samorzadu terytorialnego oraz
obrony wspolnych interesow — art. 84 ustawy gminnej), a takze powiaty i woje-
wodztwa (art. 75 ustawy powiatowej, art. 8b ustawy wojewoddzkiej). Tworzone
stowarzyszenie ma status prawny organizacji pozarzadowej. Stowarzyszenia JST
moga mie¢ charakter ogélnokrajowy (istnieje ich 5), krajowy ,,branzowy” (6),
regionalny (13) i euroregionalny (16), a takze lokalny (zidentyfikowano 78 takich
stowarzyszen — ale nie ma obejmujacego je jednego rejestru). Stowarzyszenia
nie moga powstawa¢ w celu wspolnego wykonywania zadan publicznych — nie
mogg przejmowac¢ wykonywania zadan wiasnych JST. Powstaja w celu rozwo-
jowym — jako forma oddolnej koordynacji procesow planowania dziatan. Aby
odegra¢ swoja role jako forma organizacji wspotpracy JST, musza one by¢ uzu-
petniane (obudowane) przez rownolegle dziatajace zwiazki komunalne, co du-
bluje Iub wrecz multiplikuje struktury wdrozeniowe, podnoszac koszty i poziom
komplikacji organizacyjnych. Stowarzyszenie JST nie jest tez forma wspotpracy
migdzysektorowej (ze wzgledu na kontrowersje podnoszone przez nadzor prawny
wokot roli cztonkoéw wspierajacych z innych sektorow).

W tym konteks$cie wazng role odgrywajg stowarzyszenia JST i innych podmio-
tow, utworzone na podstawie szczegdlnej regulacji ustawowej, w tym zwlaszcza
Lokalne Grupy Dziatania, LGD (art. 15 ust. 1 ustawy o wspieraniu rozwoju ob-
szaro6w wiejskich z udziatem $rodkoéw Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz
Rozwoju Obszarow Wiejskich), ktorych celem jest rozwoj obszarow wiejskich
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(336 LGD z udzialem 2060 gmin), oraz Lokalne Organizacje Turystyczne, LOT
(art. 4 ustawy o Polskiej Organizacji Turystycznej) majgce na celu rozwoj i pro-
mocj¢ turystyki (132 z udziatem 607 gmin i powiatéw). Poniewaz ze wzgledu na
prorozwojowy charakter moga, a nawet muszg naleze¢ do nich inne osoby praw-
ne oraz osoby fizyczne — sg to wigc rzeczywiste i dos¢ juz dobrze przeéwiczone
formy wspotpracy migdzysektorowej. Wdrazanie podejscia RLKS bedzie oparte
na tych do§wiadczeniach. W nowym okresie programowania 2014—2020 beda
one potencjalnie odgrywaty jeszcze wieksza rolg w planowaniu i wdrazaniu roz-
woju (podejscie RLKS bedzie wdrazane w ramach Programu Rozwoju Obszarow
Wigjskich), ale niestety w obecnym wydaniu polskim (AD 2014) polityka spdj-
nos$ci nie jest wystarczajaco skoordynowana z polityka rozwoju obszarow wiej-
skich. Istnieje duze prawdopodobienstwo, ze planowanie rozwoju w ramach
LGD/LOT nie bedzie skorelowane z zarzadzaniem terytorialnym w obszarach
funkcjonalnych, ich granice bowiem w duzej mierze si¢ nie pokrywaja. Jest to
problem, ktory wymaga szybkiej interwencji rzadu.

Nie omawiam roli spdétek prawa handlowego w zakresie wspotpracy mig-
dzygminnej (inna forma realizacji tych samych zadan, ktore naleza do zwigzkow
komunalnych), ale z rosnacg uwagg nalezy przyglada¢ si¢ skali rozwoju i roli
prorozwojowych porozumien mi¢dzysamorzadowych (zwanych powszechnie
,partnerstwami” — tj. umow o wspoltpracy na gruncie prawa cywilnego), ktorych
sygnatariuszami stajg si¢ tez podmioty z innych sektorow. Wiekszo$¢ zwiazkow
ZIT (Zintegrowane Inwestycje Terytorialne) ma wiasnie form¢ porozumienia cy-
wilnoprawnego lub stowarzyszenia JST (na przyklad Stowarzyszenie Metropolia
Poznan).

W opinii Zwigzku Miast Polskich waznym uzupethieniem form wspotdziata-
nia samorzagdéw (poza dominujagcymi dzi§ zwigzkami komunalnymi i stowarzy-
szeniami JST) bylby ,,zespdt wspolpracy terytorialnej” zaproponowany w ,,prezy-
denckim” projekcie ustawy o wspotdziataniu w samorzadzie terytorialnym (druk
sejmowy 1699). Miatoby to by¢ narzg¢dzie silniejsze niz stowarzyszenie (ma pra-
wo realizowac ushugi) oraz znacznie bardziej elastyczne niz zwiazek komunal-
ny (udziatowcy przekazuja do wspdlnego wykonywania tylko wybrane ustugi
i w ramach jednej formy prawnej mozna realizowac wiele ustug dla mieszkancow
danego obszaru).

W ostatnich dwu latach proces budowy partnerstw migdzysamorzadowych
w Polsce zostal znaczaco przyspieszony. Oprocz powoli rosnacej $wiadomosci
potrzeby wspotpracy drugim czynnikiem jego rozwoju jest nadzieja na tatwiej-
szy dostep do funduszy unijnych dla przedsiewzig¢ partnerskich. Wazna role od-
grywa w tym procesie Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju, ktore udostepnito
srodki z Programu Operacyjnego Pomoc Techniczna (POPT — dostepne do konca
2015 r.) oraz jest operatorem §rodkéw z Mechanizmu Finansowego Europejskiego
Obszaru Gospodarczego (EOG — dostepne do 2016 r.) na przygotowanie stra-
tegii rozwoju miejskich obszarow funkcjonalnych. Trzeba podkresli¢ zjawisko
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pozytywnie nietypowe dla polskiej administracji, ktéra potrafita precyzyjnie
skoordynowa¢ wykorzystanie dwoch réznych zrodet funduszy zewnetrznych dla
wsparcia realizacji tego samego celu, jakim jest promocja wspolpracy partner-
skiej 1 zarzadzania terytorialnego w sensie ogdlnym, oraz umozliwienie (w trybie
konkursowym) ponad 60 partnerstwom samorzadowym dobrego przygotowania
si¢ do wykorzystania funduszy unijnych nowej perspektywy dzigki opracowaniu
wspolnych strategii, studiow wykonalnosci i projektow technicznych wspdlnych
przedsiewzig¢ waznych dla rozwoju lokalnego w nowych warunkach.

Aktualna skala zainteresowania projektami partnerskimi jest bardzo wysoka.
Lacznie az 127 réznych partnerstw migdzysamorzadowych, w tym takze z udzia-
lem partneréw z innych sektorow, ztozyto wnioski grantowe do MIiR w ramach
trzech nastepujacych po sobie konkursow w ramach POPT i MF EOG. 65 z nich
otrzymalo granty w wysokosci 1-2,5 min zI na sfinansowanie wykonania badan
i delimitacji obszaru funkcjonalnego, zdiagnozowania szans rozwojowych i przy-
gotowania wspolnych strategii rozwoju, strategii sektorowych dla kluczowych
sektorow oraz studiow wykonalnosci i projektow technicznych najwazniejszych
przedsigwzig¢. Niewatpliwie cze¢$¢ pozostatych takze nie porzucita idei wspot-
pracy. Cztonkami 127 partnerstw byto ponad 1000 jednostek samorzadu, a wigc
blisko 35% wszystkich. W realizacj¢ grantoéw zaangazowanych jest ok. 500 jed-
nostek, a wigc co najmniej 17% wszystkich. Nalezy sadzi¢, ze jest to wystarcza-
jaca masa krytyczna JST w kraju, aby dzigki wspotpracy uruchomic nowe i trwate
trendy w rozwoju lokalnym. Trzeba jednak podkresli¢, ze powodzenie nowego
podejscia tj. ,,zarzadzania terytorialnego”, zalezy od tego, w jakim stopniu bedzie
to wspotpraca trojsektorowa, a nie tylko migdzysamorzadowa. W tym zakresie
jak najszersze wykorzystanie do§wiadczen programu LEADER, a obecnie po-
dejécia RLKS, bedzie wspierato 6w proces. Wspomniane w zatozeniach unij-
nej polityki spojnosci ,,bazowanie na lokalnych potencjatach” oznacza wtasnie
wspotprace migdzy sektorami publicznym, prywatnym i spolecznym. Wymaga to
mozolnego budowania wzajemnego zaufania mi¢dzy partnerami, czyli rozmonto-
wywania tej najwickszej bariery rozwoju Polski, jaka jest niski kapital spoteczny.

Niemniej punktem wyj$cia dla realizacji takiego planu sg dobrze dziatajace
partnerstwa migdzysamorzagdowe. Wspomaganie ich rozwoju instytucjonalne-
go to jedno z kilku zdan projektu realizowanego przez Zwigzek Miast Polskich,
Zwiazek Powiatow Polskich i Zwigzek Gmin Wiejskich RP w ramach Programu
Regionalnego MF EOG, dla ktorego operatorem jest MIiR. Jednym z waznych
elementow tego zadania bylo przygotowanie metodologii samooceny jakosci
wspotpracy w ramach partnerstw. Petna tre$¢ tego narzedzia do samodzielne-
g0 stosowania jest dostgpna na stronie internetowej Zwigzku Miast Polskich
(Projekt... 2012). Ponizej przedstawiam tylko jego strukture, ktora wyglada
nastepujaco:
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Narzegdzie rozwoju kultury wspoétpracy i rozwoju instytucjonalnego — model
samooceny jakos$ci i rozwoju instytucjonalnego partnerstw:
e nr 1: diagnoza zasobdw i1 konkurencyjnosci obszaru funkcjonalnego (OF),
e nr 2: analiza powigzan funkcjonalnych w zakresie ustug publicznych na terenie
OF jako element diagnozy,
e nr 3: programy rozwoju dla obszaru funkcjonalnego,
e nr 4: integracja ushug publicznych i infrastruktury w OF,
nr 5: stopien integracji migdzy dokumentami strategicznymi i operacyjnymi
partnerstwa a odpowiadajacymi im dokumentami partneréw (JST),
nr 6: monitoring i ewaluacja dziatan partnerstwa,
nr 7: sktad partnerstwa z punktu widzenia jego potrzeb,
nr 8: komunikacja partnerstwa z mieszkanicami i innymi interesariuszami OF,
nr 9: przestrzen debaty i dialogu migdzy partnerami,
nr 10: zaufanie migdzy partnerami.

Pomimo ze wspoétpraca partnerska JST istnieje od 1990 r., to w obecnej skali
1 przy wspdlczesnym rozumieniu jej roli mozna ja okresli¢ jako nowe zjawisko,
na pewno w wymiarze jakosciowym. Dotychczasowe partnerstwa (stowarzysze-
nia i zwiazki komunalne) rzadko podejmowaty wyzwanie zainicjowania catoscio-
wego rozwoju lokalnego. Jednoczesnie inicjatyw tych jest juz bardzo wiele i sku-
teczny monitoring tych procesow bedzie budowal nasza wiedze. Jako praktyk
samorzadowy z do§wiadczeniem naukowym formuluj¢ ponizej szereg zagadnien,
ktore warto uczyni¢ przedmiotem badan naukowych i refleks;ji, tak aby skrocié¢
okres uczenia si¢ na btedach. W obecnych, znacznie bardziej skomplikowanych
warunkach potaczenie wiedzy srodowisk praktykow samorzadowych i badaczy

Tabela 1. Kluczowe wymiary procesu wspoétpracy miedzysamorzadowej i miedzysektoro-
wej jako zagadnienia badawcze

Praktyczny wymiar wspétpracy Szczegolowe zagadnienia badawcze (przyktady)
1) Etap zawigzywania partnerstwa lub — motywacje aktoréw do podjecia wspétpracy
ew. poszerzenia wczesniejszej formy — przygotowanie struktur organizacyjnych (rozwoj
wspotpracy instytucjonalny)
2) Etap programowania rozwoju — motywacje aktoréw do podjecia wspotpracy
i realizacji planow — przygotowanie struktur organizacyjnych (rozwgj

instytucjonalny)
— relacje miedzy aktorami procesu
i interesariuszami instytucjonalnymi

3) Wymiar efektéw wspotpracy — wyniki wspofpracy w sensie poziomu
partnerskiej skutecznosci realizacji zatozonych celéw
(w trakcie, na koniec)

— perspektywa efektywnosci kosztowej zadan
realizowanych w partnerstwie

— perspektywa budowy kapitatu spotecznego
(zaufania w wymiarze lokalnym
i miedzyinstytucjonalnym)

— perspektywa trwatosci wspotpracy partnerskiej

Zrédio: opracowanie wiasne.



Wspotpraca migdzysamorzadowa w Polsce. .. 163

z roznych dziedzin wydaje si¢ jednym z priorytetow. W tabeli 1 przedstawiam
moj autorski zestaw kluczowych wymiaro6w procesu wspotpracy migdzysamo-
rzadowej i migdzysektorowej jako zagadnienia badawcze (lub ich wyodrebnione
czegsci).

Podsumowanie

e Problemy rozwojowe na poziomie lokalnym i subregionalnym moga by¢ sku-
tecznie rozwigzywane wylacznie przez wspotprace partnerska podmiotéw pu-
blicznych, spotecznych i gospodarczych.

e Ogolne otoczenie prawne (zasady formutowania polityk publicznych) juz sie
zmienilo na lepsze (paradygmat zarzadzania terytorialnego), a sposob alokacji
srodkow publicznych (w tym szczeg6lnie UE) na rozwdj w duzej mierze be-
dzie wspierat te dziatania.

e System prawny w stopniu podstawowym (tj. minimalnym wystarczajagcym)
pozwala na realizacj¢ zasady zarzadzania terytorialnego, zmiany na lepsze sa
planowane i prawdopodobne.

e Praktyka wspotpracy migdzysamorzadowej i migdzysektorowej jest dalece
nicadekwatna do potrzeb w sensie kultury wspdlpracy, komunikacji migdzy
partnerami, a nawet motywacji do wspotpracy.

e Powodzenie podejscia ,,zarzadzania terytorialnego” zalezy od tego, w jakim
stopniu bedzie to wspotpraca trojsektorowa, a nie tylko miedzysamorzadowa.

e Badania naukowe powinny by¢ skoncentrowane na praktycznych uwarunko-
waniach procesu wspotpracy partnerskiej w ramach zarzadzania terytorialnego
i powinny formutowaé¢ wnioski dla praktykow i1 w jezyku dla praktykow.
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PAULINA LAZUTKA

SPECYFIKA ZWIAZKU CELOWEGO W NIEMCZECH
NA PRZYKLADZIE LANDU BAWARIL.
ANALIZA PRAWNOPOROWNAWCZA

Wstep

Wspolpraca miedzykomunalna obejmuje wszystkie formy wspotpracy po-
miedzy komunalnymi terytorialnymi osobami prawnymi — prawa publicznego
— miastami, gminami, zwigzkami gmin, powiatami, w ktérych dwoch lub wie-
cej partnerow posiadajacych podobne kompetencje wspotdziata, aby realizowac
wspolne cele (BMVBS/BBR 2008, s. 12). Podstawg prawna wspotpracy mig-
dzykomunalnej jest prawo do samorzadu wyrazone w art. 28 ust. 2 Konstytucji
RFN (Konstytucja... 1949, s. 1478). Stanowi ono podstaw¢ wykonywania zadan
komunalnych samodzielnie przez gminy (na wtasng odpowiedzialnos¢) oraz gwa-
rantuje prawo wspotdziatania przy realizacji tychze zadan (Interkommunale...
2008, s. 51).

Doktadne postanowienia dotyczace wspotpracy miedzykomunalnej zostaty
wskazane w ordynacji gminnej, jak rowniez w ustawach o wspdlpracy komu-
nalnej. Ustawy te w kazdym landzie maja inng tres¢, przewiduja rdézne publicz-
noprawne formy wspotdziatania o roznorakim charakterze wiazacym. W po-
szczegolnych landach zmienia si¢ tez nieznacznie liczba i tres¢ dostepnych form
organizacyjnych. Nalezy takze podkresli¢, ze to samo okreslenie formy wspot-
pracy w roznych landach nie zawsze jest tozsame (Bundesanstalt 2012, s. 47-48).

W wyborze formy wspolpracy migdzykomunalnej gminy majg catkowita
dowolnos¢. Moga one wybieraé sposrod form formalnych, ktore dzielg si¢ na
publicznoprawne (wspolnota robocza, porozumienie, zwigzek celowy) i prywat-
noprawne (fundacja, spoldzielnia), oraz nieformalnych (rada doradcza, okragly
stot).

Niniejsze opracowanie ma na celu przedstawienie publicznoprawnej formy
wspotdziatania, jaka jest zwiazek celowy w Bawarii, tworzony na podstawie
bawarskiej ustawy z dnia 20 czerwca 1994 r. o wspotpracy komunalnej (zwa-
nej dalej KommZG, GVBI 1994, s. 555), jak réwniez zwrocenie uwagi na podo-
bienstwa i réznice migdzy zwigzkiem celowym w Bawarii a polskim zwigzkiem
migdzygminnym.
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Pojecie zwigzku

Rozwazania dotyczace zwigzku celowego w Bawarii nalezy rozpocza¢ od
zdefiniowania tej formy wspotdziatania. W bawarskiej ustawie o wspotpracy ko-
munalnej brak jest definicji zwigzku celowego. W doktrynie prawa wielokrot-
nie podejmowano proby zdefiniowania tej kategorii. Przyjete definicje roznia sig
miedzy sobg w znaczny sposob. Wedtug T. Schmidta zwigzek celowy to osoba
prawna prawa publicznego, posiadajaca zdolno$¢ prawna, ze znaczacym udzia-
lem komunalnym, ktora stuzy wykonywaniu poszczegdlnych, przekazanych jej
zadan komunalnych (Schmidt 2005, s. 29). Zdaniem J. Oebbecke jest to powsta-
jaca przy udziale co najmniej jednej gminy osoba prawna prawa publicznego po-
siadajaca zdolno$¢ prawng, ktora wykonuje jedno lub kilka zadan oraz ma prawo
do samorzadzenia si¢ (Oebbecke 2007, s. 855).

Wiele definicji zwigzku celowego zostalo sformutowanych w latach 80.
i na poczatku lat 90. XX wieku, a cze$¢ z nich nadal pozostaje aktualna. Warto
zwrdci¢ uwage chociazby na okreslenie J. Wohlfartha, wedtlug ktorego zwigzek
celowy to osoba prawna prawa publicznego sluzgca wspolnemu wykonywaniu
konkretnych zadan komunalnych (Wohlfarth 1994, s. 1072). Z kolei zdaniem
W. Damkowskiego zwiazek celowy jest terytorialng osoba prawng prawa publicz-
nego, ktora wykonuje jedno lub kilka zadan (Damkowski 1988, s. 297).

Jak twierdzi 1. Richter, zwigzek celowy w prawie niemieckim jest tworzony
1 wykorzystywany przez cztonkéow zwigzku do wypehiania zadan o charakterze
wladczym. Moze on wykonywac¢ jedno albo kilka zadan przekazanych mu w r6z-
nym zakresie przez poszczegdlnych cztonkow zwigzku. Zatozycielem zwigzku
celowego powinna by¢ terytorialna wspolnota samorzadowa, natomiast pozosta-
tymi cztonkami mogg by¢ zarowno podmioty publiczne, jak i prywatne. Zwigzek
celowy jest zatem osobg prawng prawa publicznego bez wytacznej wlasciwosci
wladztwa na danym terenie (Richter 2012, s. 27-28).

W Polce, podobnie jak w Niemczech, prawo jednostek samorzadu tery-
torialnego do wspotdziatania zostato wyrazone bezposrednio w Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej w art. 172 ust. 1, ktory stanowi, ze jednostki samorza-
du terytorialnego majg prawo zrzeszania si¢ (Konstytucja... 1997). Pomimo tak
ogolnie okreslonego prawa do wspotdziatania brak jest specjalnej ustawy, ktora
konkretyzowataby te kwestie, tak jak w przypadku Niemiec. Zagadnienia te zo-
staly umieszczone przez polskiego ustawodawce w ustawach samorzadowych, tj.
w ustawie o samorzgdzie gminnym (dalej u.s.g., Ustawa z dnia 8 marca 1990r...)
oraz w ustawie o samorzadzie powiatowym (dalej u.s.p., Ustawa z dnia 5 czerwca
1998 r...). Art. 64 ust. 1 u.s.g. wskazuje, ze gminy sg uprawnione do tworzenia
zwigzkow miedzygminnych w celu wspolnego wykonywania zadan publicznych.
Analogiczne postanowienie zawiera u.s.p. w art. 65 ust. 1, stanowiac, ze w celu
wspolnego wykonywania zadan publicznych powiaty moga tworzy¢ zwiazki z in-
nymi powiatami.
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Regulacja ustawowa kwestii wspoldziatania nie jest zbyt obszerna i zawiera
zaledwie kilka artykutow. Co istotne, polski ustawodawca rowniez nie zamiescit
w zadnej z powotanych ustaw legalnej definicji zwigzku miedzygminnego. Ci¢zar
stworzenia owej definicji spoczat tym samym na doktrynie. W tym miejscu warto
przytoczy¢ negatywna definicje zwiazku miedzygminnego M. Ofiarskiej, ktora
wskazuje, iz ,,nie ulega watpliwos$ci, ze zwiazki migdzygminne i zwigzki powia-
tow nie sg ani jednostkami zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa, ani nie
tworza stopnia posredniego pomiedzy gming a powiatem, czy powiatem a wo-
jewodztwem. Nie stanowig rowniez jednostek samorzadu terytorialnego »wyz-
szego stopnia«. Nie sg takze jednostkami samorzadu terytorialnego sensu stricto
stanowigcymi z mocy prawa wspoélnote samorzadowa” (Ofiarska 2008, s. 443).
Autorka wskazuje dalej, ze zwiazki maja na celu realizacje¢ zadan publicznych,
a ich powotanie i rejestracja nastepuja na zasadach okreslonych w prawie admi-
nistracyjnym (ibidem, s. 444).

Wskazujac na podstawowe réznice terminologiczne migdzy zwiazkami
w Niemczech 1 w Polsce, nalezy zwroci¢ uwage na nazewnictwo. W Niemczech
bez wzgledu na land zwigzek tworzony z udziatem jednostek samorzadu teryto-
rialnego okreslany jest mianem zwigzku celowego, co jednoznacznie wskazuje,
ze nowy podmiot powstaje w konkretnym celu, np. wspdlnego wykonywania
przekazanych mu przez uczestnikow zwigzku zadan publicznych.

W Polsce nazewnictwo zwiazku nie tyle sugeruje cel przy$wiecajacy two-
rzeniu zwiazku, co wskazuje na podmioty go tworzace. Przez wiele lat trwat
rowniez spor dotyczacy uzywania dwojakiej nazwy zwigzku. Okreslenie ,,zwig-
zek miedzygminny” byto pierwotnie stosowane zamiennie z terminem ,,zwigzek
komunalny”. Jak jednak zauwaza A. Agopszowicz, nie sg to okreslenia syno-
nimiczne. Pierwszy z tych terminéw oznacza, ze jest to forma wspoldziatania
wytacznie gmin, drugi zas wskazuje, ze chodzi o forme wspotdziatania nie tylko
gmin, lecz takze innych komunalnych osob prawnych (Agopszowicz, Gilowska
1997, s. 370). Rezygnacja przez ustawodawce¢ z nazwy ,,zwigzek komunalny”
nastgpita w zwigzku z pojawieniem si¢ w systemie samorzadu powiatowego oraz
wojewddzkiego 1 byta proba uporzadkowania poje¢ (Marekwia 2012, s. 16).

Uczestnicy zwigzku

Na podstawie art. 17 KommZG gminy, powiaty i okregi moga laczy¢ si¢
w zwiazki celowe, aby realizowa¢ zadania, do ktérych wykonania sg uprawnione
albo zobowigzane. Sg to tzw. Freiverbdnde, czyli zwigzki dobrowolne, ktérym
wskazane podmioty przekazuja pojedyncze zadania, a takze wszystkie zadania
zwigzane z jednym, konkretnym celem. Oproécz wskazanych juz osob prawa pu-
blicznego cztonkami zwigzku celowego moga by¢ réwniez korporacje, zaktady
i fundacje prawa publicznego, gdy szczegdlne przepisy prawa nie wylaczajg ta-
kiej mozliwos$ci. Ponadto cztonkiem zwigzku celowego moga by¢ osoby fizyczne
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1 prawne prawa prywatnego, w sytuacji, kiedy przyczynia si¢ to do realizacji
zadan zwiazku i nie stoi w sprzecznos$ci z zasadami dobra publicznego.

Katalog podmiotéw mogacych tworzy¢ zwigzki celowe i przystepowaé do
juz istniejgcych na gruncie bawarskiej ustawy jest szerszy w porownaniu z kata-
logiem uczestnikow zwigzkéw miedzygminnych w Polsce. Polski ustawodawca
w ustawach samorzadowych wskazal mozliwych uczestnikow zwigzkow, tym
samym gminy moga tworzy¢ miedzy soba zwigzki miedzygminne, a powiaty sg
uprawnione do tworzenia zwigzkoéw z innymi powiatami. Wspotdziata¢ w formie
zwigzkdéw mogg takze miasta na prawach powiatu, ktore wykonujg rownocze-
$nie zadania przypisane gminom i powiatom. Wynika to bezposrednio z art. 92
ust. 2 u.s.p., ktory stanowi, ze miasto na prawach powiatu jest gming wykonu-
jaca zadania powiatu na zasadach okreslonych w tej ustawie. Zatem miasta na
prawach powiatu moga tworzy¢ zwigzki z gminami w zakresie przypisanych im
zadan gminnych oraz z powiatami w zwigzku z wykonywaniem przez nie za-
dan z zakresu dziatania powiatu (Jaworska-Debska 2013, s. 428). Jak wskazuje
M. Ofiarska, niedopuszczalne jest tworzenie zwigzkow jednostek samorzadu lo-
kalnego z jednostkami samorzadu regionalnego. Ponadto niedopuszczalne jest
tworzenie zwigzkdw gmin z powiatami w celu wspolnego wykonywania zadan
publicznych (Ofiarska 2008, s. 446). Reasumujac, cztonkiem zwigzku na gruncie
prawa polskiego moze by¢ tylko jednostka samorzadu terytorialnego wspotdzia-
lajaca z inng jednostka samorzadu terytorialnego tego samego szczebla, czyli
gmina z gming, powiat z powiatem. Niemozliwe jest natomiast, tak jak to ma
miejsce w prawie niemieckim, uczestnictwo w zwiazku podmiotéw niebeda-
cych terytorialnymi osobami prawnymi prawa publicznego, czy tez podmiotow
prywatnych.

Statut zwigzku

Do powstania zwigzku celowego i uzyskania przez niego osobowosci prawne;j
niezbgdny jest statut. W art. 19 KommZG wskazane zostaty elementy obligato-
ryjne i fakultatywne statutu. Do elementow obligatoryjnych nalezy dookreslenie:
nazwy i siedziby zwiazku, okreslenie cztonkdéw oraz terenu dziatania, wskaza-
nie zadan, podziatu miejsc i glosow w zgromadzeniu zwigzku oraz kryteriow,
zgodnie z ktorymi czlonkowie zwiazku beda pokrywac jego potrzeby finansowe.
W prawie niemieckim jest to tzw. klucz podziatu, czyli Umlegungsschliissel.

W bawarskiej ustawie wyrdzniono dodatkowo elementy fakultatywne statutu
zwigzku celowego, do ktorych zalicza si¢ przepisy w zakresie ustroju i admini-
stracji zwiazku, gospodarki zwigzku, rozwigzania zwigzku czy tez rozjemstwa
w przypadku konfliktow. Wyliczenie ustawowe jest jedynie przyktadowe i ma
charakter sygnalizacyjny. Wydaje si¢ zasadne, aby statut regulowat wszystkie
kwestie dotyczace zwiazku, byt uszczegétowieniem postanowien ustawowych
lub obejmowat przepisy, ktorych ustawa nie zawiera.
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Statut zwigzku celowego wymaga zatwierdzenia przez organ nadzoru. Organ
nadzoru moze odmoéwié zatwierdzenia statutu tylko w sytuacji, gdy powstanie
zwigzku jest niezgodne z zasadami wspotzycia spolecznego, jest niedopuszczal-
ne z punktu widzenia prawa lub tez statut zwigzku jest niezgodny z przepisami
powszechnie obowigzujacymi (art. 20 ust. 1 KommZG).

Jezeli zwigzek celowy bedzie dziatat w celu realizacji zadan z przekazanego
zakresu!, wowczas zatwierdzenie statutu nastepuje po wyshuchaniu organu nad-
zoru fachowego w kwestii zezwolenia wydawanego na podstawie uznania admi-
nistracyjnego. W sytuacji gdy organ nadzoru nie wypowie si¢ w ciggu miesigca
od dnia otrzymania zapytania, organ nadzoru uznaje, ze organ nadzoru fachowe-
g0 nie sprzeciwia si¢ utworzeniu zwigzku celowego.

Organ nadzoru zobligowany jest ustawowo — zgodnie z art. 21 ust. 1 KommZG
— do publikacji w swoim dzienniku urzgdowym statutu zwigzku. Zwiazek celowy
powstaje dzien po publikacji statutu w dzienniku urzedowym, chyba ze statut
przewiduje pdzniejszy termin.

Polski ustawodawca w art. 67 ust. 2 u.s.g. okresla elementy statutu zwiaz-
ku. Wyliczenie to ma charakter przyktadowy i otwarty. Tym samym w statucie
moga by¢ regulowane roéwniez inne kwestie dotyczace zwigzku, zgodnie z wolg
jego cztonkow. Statut przyjmowany jest przez rady zainteresowanych gmin bez-
wzgledna wiekszoscia glosow ustawowego sktadu rady.

Na gminach cigzy rowniez obowigzek poinformowania wojewody o zamiarze
przystapienia do zwigzku. Jak wskazuje L. Kieres, wojewoda jako organ nadzoru
nie dysponuje srodkami prawnymi, ktore moglby wykorzystaé, aby nie dopuscic¢
do przystapienia gminy do zwigzku. Wojewoda jako organ nadzoru moze reago-
wac tylko wobec uchwaty rady gminy, ktora jest sprzeczna z prawem. Natomiast
wylaczona jest ingerencja organu nadzoru z powotaniem na kryterium celowosci
czy gospodarnosci (Kieres 1991, s. 6).

Kolejnym krokiem, ktéry musi zosta¢ wykonany przez gminy, jest zglosze-
nie zwigzku do rejestru zwigzkow miedzygminnych. Rejestr zwigzkow prowa-
dzi minister wlasciwy do spraw administracji publicznej. Zgloszenie utworzenia

I Gminy niemieckie wykonujg trzy rodzaje zadan. Po pierwsze, sg to tzw. fieiwillige Aufgaben
des eigenen Wirkungskreises, czyli zadania dobrowolne pochodzace z wlasnego zakresu dziatania,
ktore sg realizowane wedlug wlasnego uznania i odpowiednio do mozliwos$ci finansowych gminy.
Do grupy tej zaliczamy np. budowe i utrzymanie basenu czy tez muzeum. Do drugiej grupy zadan
gmin nalezg tzw. Pflichtaufgaben des eigenen Wirkungskreises, czyli zadania obowigzkowe z wila-
snego zakresu dziatania. Realizacja tych zadan podlega nadzorowi prawnemu ze strony panstwa.
Tym samym panstwo decyduje, czy gmina wykonuje to zadanie, gmina natomiast postanawia, jak
dane zadanie jest realizowane. Do tej grupy zaliczamy np. odbior $§mieci, zaopatrzenie w wode, gaz
i prad, budowe szkét i przedszkoli. Trzecia grupa zadan gmin to tzw. Aufgaben des tibertragenen
Wirkungskreises, czyli zadania z przekazanego zakresu dziatania. Te zadania realizowane sg zgod-
nie z wytycznymi panstwa i podlegaja nadzorowi wykwalifikowanemu, fachowemu. Wsrdd nich
mozemy wskazaé np. wyptate swiadczen z pomocy spotecznej, nadzor budowlany, czy tez prze-
prowadzanie wyboréw w gminie, za: Aufgaben der Kommunen, http://www.kommunalwahl-bw.de/
aufgabe kommunen.html (6.08.2014); zob. takze: Dittmann, Rosler 1994, s. 109.
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zwiazku oraz zwigzane z tym dokumenty organy stanowigce jednostek tworza-
cych zwigzek przedstawiajg prowadzacemu rejestr za posrednictwem wojewody
wlasciwego ze wzgledu na siedzibe zwigzku (Ofiarska 2008, s. 470). Wpis zwigz-
ku do rejestru ma charakter obligatoryjny. Zwigzek nabywa osobowos¢ prawng
po zarejestrowaniu (z dniem ogloszenia statutu).

Dziatanie zwigzku

Prawa i obowiazki cztonkéw zwigzku, ktére zostaty mu przekazane — wraz
z potrzebnymi do ich realizacji kompetencjami — przechodza na zwigzek. Zwiazek
moze wydawaé zatem uchwaty i rozporzadzenia w odniesieniu do zadan, ktére
zostaly mu przekazane (art. 22 KommZG).

Podobna jest sytuacja w polskim ustawodawstwie. Zwigzek komunalny jako
forma wspotdziatania jednostek samorzadu terytorialnego przejmuje na siebie
prawa i obowigzki gmin, wykonujac je nastepnie we wlasnym imieniu i na wia-
sng odpowiedzialno$¢ (przy pomocy swoich organdw, bedac jednocze$nie wypo-
sazony w 0sobowos¢ publicznoprawng i cywilnoprawng). Od chwili ogtoszenia
statutu zwigzku gminy pozbawione sg zadan i zwigzanych z nimi kompetencji,
ktore uprzednio scedowaty na zwiazek (Marekwia 2012, s. 19-20). Takie samo
stanowisko zostato wyrazone w orzecznictwie, ktore uznato, iz skutkiem przenie-
sienia praw i obowiazkéw z jednego podmiotu (lub podmiotéw) na drugi jest to,
ze podmiot, ktéry przekazuje te zadania (gmina), wyzbywa si¢ ich na rzecz dru-
giego podmiotu (zwigzku miedzygminnego). Oznacza to, ze wraz z przejsciem
praw i obowiazkow na rzecz zwigzku miedzygminnego przechodzg kompetencje
z tymi prawami i obowigzkami zwigzane, a gminy tracg prawo do wykonywania
konkretnego zadania publicznego (Wyrok... 2006).

Bawarski zwiazek celowy zobowigzany jest do publikacji swoich uchwat
i rozporzadzen we wlasnym dzienniku urzgdowym, gdy za$ nie posiada wlasnego
dziennika urzedowego, publikacja nastepuje w dzienniku urzgdowym urzedu po-
wiatowego, dzienniku urzgdowym powiatu lub w dzienniku urzedowym innych
cztonkoéw, kiedy terytorialny zasieg dzialania zwigzku celowego wykracza poza
teren powiatu, lub w dzienniku urzgdowym organu nadzoru lub w dziennikach
urzgdowych swoich cztonkow.

Zwiazek celowy nie posiada ani herbu, ani flagi, chociaz za zgoda swoich
cztonkow moze posiadac herb.

Organy zwigzku

Niezbednymi organami zwigzku celowego sg organ stanowigcy i wykonaw-
czy, czyli odpowiednio zgromadzenie zwigzku oraz przewodniczacy zwigzku.
Statut zwigzku moze regulowac¢, czy i w jaki sposob tworzone sa komisje zwigz-
kowe (art. 29 KommZG).
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Przewodniczacy zwiazku, jego zastepca i pozostali cztonkowie zgromadzenia
zwigzku (radni zwigzku) petnig swoje funkcje honorowo. Zwigzek celowy wy-
ptaca im rekompensat¢ na podstawie przepiséw bawarskiej ordynacji gminne;j
(Bawarska... 1998, s. 796), dotyczacych rekompensat dla petnigcych honorowe
funkcje obywateli gminy.

Zgodnie z art. 30 ust. 4 KommZG radnymi zwiazku nie mogg by¢ urzedni-
cy oraz kierownicy lub pracownicy zawodowi zwigzku celowego, jak rowniez
urzednicy i pracownicy na stanowiskach kierowniczych oséb prawnych lub in-
nych organizacji prawa prywatnego lub publicznego uczestniczacych w zwigzku
oraz urzednicy i pracownicy organdéw nadzoru, ktore bezposrednio kontroluja
zwigzek celowy, z wylaczeniem osdb wybranych do reprezentacji starosty.

Zgromadzenie zwigzku

Zgromadzenie zwigzku jest organem uchwalodawczym sktadajacym sig
z przewodniczacego zwiazku i pozostatych radnych zwigzku (art. 31 ust. 1
KommZG). Kazdy cztonek zwiazku oddelegowuje jednego radnego do zgro-
madzenia. Statut zwigzku moze przewidywac, ze poszczeg6lni (albo wszyscy)
cztonkowie zwiazku moga oddelegowac do zgromadzenia kilku przedstawicieli
albo ze przedstawiciele poszczegolnych cztonkow zwigzku posiadaja wielokrotne
prawo glosu. Ponadto statut moze przewidywac, ze glosy kilku przedstawicieli
jednego cztonka zwigzku mogg zosta¢ oddane tylko jednolicie.

Jezeli cztonkowie zwigzku sg osobami fizycznymi lub prawnymi prawa pry-
watnego, ich glosy w zgromadzeniu nie moga osiggna¢ 2/5 glosow okreslonej
statutem liczby glosow. Zastrzezenie to nie dotyczy osdb prawnych prawa pry-
watnego, ktorych kapitatl znajduje si¢ catkowicie lub w przewazajacej czesci
w rekach publicznych.

Zgodnie z art. 31 ust. 1 zdanie 5 KommZG przedstawicielstwo komunalnych
terytorialnych osob prawnych prawa publicznego powinno by¢ wspotmierne do
ich udzialu we wspolnym wykonywaniu zadan zwiazku celowego.

Gmina reprezentowana jest w zgromadzeniu zwigzku — z mocy urzedu — przez
burmistrza, powiat przez staroste, okreg zas przez prezydenta okregu. Za zgoda
0s6b wskazanych powyzej (i ich zastgpcdw) uczestniczaca w zwigzku terytorial-
na osoba prawna prawa publicznego moze wskaza¢ innego przedstawiciela do
zgromadzenia zwigzku. Pozostali przedstawiciele osob prawnych prawa publicz-
nego w zgromadzeniu wybierani sg przez organ uchwatodawczy danego podmio-
tu. Czas urzgdowania wyznaczonych radnych zwigzku i ich zastepcow trwa szes¢
lat. Okres ten konczy si¢ dla czlonkéw organdw przedstawicielskich zwigzku
wraz z koncem kadencji, na jaka zostali wybrani, albo na skutek ich ustgpie-
nia z petnionej funkcji. Zawodowi czlonkowie rady gminy bedacy cztonkami
zgromadzenia zwigzku koncza swoja kadencj¢ wraz z zakonczeniem stosunku
stuzbowego.
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Radni zwigzku i ich zastepcy petnia swoj urzad do momentu przejecia urzedu
przez nowych radnych zwigzku.

Organem stanowigcym i kontrolnym w polskim zwigzku mi¢dzygminnym jest
réwniez zgromadzenie zwigzku. Zgodnie z art. 70 u.s.g. sktada si¢ ono z wojtow
(burmistrzoéw, prezydentow miast) gmin uczestniczagcych w zwigzku (a na mocy
powierzenia przez dang rad¢ — z zastgpcOw wojtow, burmistrzow albo prezy-
dentow miast badZ radnych) oraz — jezeli przewiduje to statut — dodatkowych
przedstawicieli.

Zgromadzenie bawarskiego zwigzku celowego zwolywane jest pisemnie przez
przewodniczacego. Jezeli przewodniczacy zwigzku nie jest jeszcze wybrany (lub
wskazany przez statut zwigzku), a statut nie zawiera zadnej regulacji w sprawie
zwotywania zgromadzenia, wowczas zgromadzenie jest zwolywane pisemnie
przez organ nadzoru. Informacja o zwotaniu posiedzenia powinna okresla¢ dzien,
godzing, miejsce i przedmiot narady oraz by¢ podana do wiadomosci radnych
najp6zniej na tydzien przed posiedzeniem. W sprawach nagtych przewodniczacy
moze skréci¢ czas poinformowania o posiedzeniu do 24 godzin (art. 32 ust. 2
KommZG). Zgromadzenie moze by¢ rowniez zwotane na wniosek 1/3 radnych
zwiazku. Statut moze przewidywaé w tej sprawie inng wigkszos$¢ lub innych
uprawnionych do ztozenia takiego wniosku.

Przedstawiciele organdw nadzoru majg prawo uczestniczenia w posiedzeniu
zgromadzenia zwigzku. Na ich wniosek przyznawane jest im takze prawo glosu.

Zgromadzenie zwigzku jest uprawnione do wydawania uchwat, pod warun-
kiem ze wszyscy radni zwigzku zostang przepisowo zwotani na posiedzenie i zo-
stanie uzyskana okre$lona w statucie wigkszo$¢ glosow. Uchwaty podejmowane
sa zwykta wiekszoscia glosow, jezeli inna wigkszo$¢ nie zostata przewidziana
ustawg lub statutem zwigzku. W sytuacji rownej liczby glosow wniosek jest od-
rzucany. Glosowanie jest jawne. Cztonkowie zwigzku mogg nakaza¢ swoim rad-
nym w zgromadzeniu, w jaki sposob maja gtosowac. Jednak glosowanie niezgod-
ne z narzucong dyscypling nie ma wplywu na wazno$¢ uchwaly zgromadzenia
zwiazku.

Zgromadzenie zwiazku dziala w celu wykonywania zadan zwiagzku celowego,
o ile na podstawie ustawy, statutu zwigzku lub uchwaly zgromadzenia nie decy-
duje samodzielnie przewodniczacy zwigzku, komisja zwigzku, inna powotana
w zwiagzku komisja albo przewodniczacy przedsigbiorstwa.

Zgromadzenie zwigzku ma wylaczng wlasciwos¢é w zakresie m.in.:

1) podejmowania postanowien w sprawie zarzadzen, zmiany lub uchylenia
uchwat i rozporzadzen,

2) podejmowania postanowienia w kwestii uchwaty budzetowej, uchwa-
ly zmieniajacej budzet i zaciggania dodatkowych kredytow podczas roku
budzetowego,

3) podejmowania uchwal w sprawie planu finansowego,

4) przedstawienia rocznego rozliczenia, bilansu rocznego i absolutorium,



Specyfika zwigzku celowego w Niemczech... 173

5) wyboru przewodniczacego zwiazku i jego zastepcy, wskazania cztonkow ko-
misji zwigzku,

6) uchwalenia, zmiany lub zniesienia regulaminu zgromadzenia zwigzku,

7) podejmowania uchwaly o zmianie statutu zwigzku, rozwigzaniu zwigzku

1 wskazaniu likwidatorow.

M. Ofiarska dzieli sprawy nalezace do wlasciwosci zgromadzenia polskie-
go zwigzku mig¢dzygminnego na pi¢¢ kategorii. Wérdd nich mozemy wymienic:
sprawy organizacyjne (np. uchwalenie i zmiana regulaminu obrad zgromadzenia
zwiazku), planistyczne (np. uchwalanie budzetu zwigzku), finansowo-majatkowe
(np. rozpatrywanie sprawozdan z wykonania budzetu), osobowe (np. wybor i od-
wolanie przewodniczacego i zastgpcy przewodniczacego zgromadzenia zwigz-
ku?, wybor i odwolanie zarzadu) oraz kierowniczo-kontrolne (np. stanowienie
o kierunkach dziatania zarzadu) (Ofiarska 2008, s. 484).

Przewodniczacy zwiazku

Organem zwigzku celowego o charakterze wykonawczym jest przewodnicza-
cy zwigzku. Zgromadzenie zwigzku wybiera ze swego grona przewodniczgce-
go zwiazku i jego zastgpce. Wybory przeprowadzane s3 w glosowaniu tajnym.
Wybrany jest ten, kto zdobyt wigcej niz potowe waznie oddanych glosow. Jezeli
wiekszo$¢ w I turze jest niewystarczajaca, odbywa si¢ II tura, w ktérej kandyda-
tami sg dwie osoby z najwigkszg liczba glosow. W sytuacji, gdy w I turze kilku
kandydatow otrzymato taka sama liczbe glosow, o udziale w II turze decyduje
losowanie. W przypadku rownej liczby glosow w 11 turze o zwyciestwie przesa-
dza rowniez losowanie.

Przewodniczacy zwigzku powinien by¢ ustawowym przedstawicielem gminy,
powiatu lub okregu, ktéry nalezy do zwigzku. Kadencja przewodniczacego trwa
sze$¢ lat — do momentu przejecia funkcji przez nowo wybranego przewodnicza-
cego. Jezeli pochodzi on z wyboréw komunalnych, wowczas jego kadencja trwa
przez okres sprawowania urze¢du, na jaki zostal wybrany.

Przewodniczacy reprezentuje zwiazek na zewnatrz, przygotowuje posiedzenia
zgromadzenia oraz im przewodniczy. Wykonuje on uchwaty zgromadzenia oraz
podejmuje dzialania w ramach przyznanych kompetencji, ktore ordynacja gminy
powierza do wykonania burmistrzowi. Przewodniczacy moze przekaza¢ posiada-
ne kompetencje swojemu zastepcy.

Organem wykonawczym polskiego zwiazku miedzygminnego jest zarzad, kto-
ry w przeciwienstwie do swego bawarskiego odpowiednika ma charakter organu

2 Nalezy zaznaczy¢, ze w polskim porzadku prawnym przewodniczacy zgromadzenia zwigzku
jest tylko i wyltacznie przewodniczacym organu kolegialnego. Jego zadaniem jest przewodniczy¢
obradom zwiazku i organizowacé jego prac¢. Z kolei zgodnie z bawarska ustawg o wspotpracy ko-
munalnej przewodniczacy zgromadzenia zwigzku na podwdjng funkcje. Jest on zarowno organem
wewnetrznym zgromadzenia, ktoremu organizuje prace, jak i organem wykonawczym zwiazku.
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kolegialnego. Zgodnie z art. 73 ust. 2 u.s.g. zarzad zwiazku jest powotywany
1 odwolywany przez zgromadzenie sposrod jego cztonkow. Do zakresu dziatania
zarzadu beda nalezaty te sprawy, ktdre nie zostaty zastrzezone ustawg lub statu-
tem do wlasciwosci zgromadzenia zwigzku. Statut zwigzku do zakresu dziatania
zarzadu moze przekazaé przede wszystkim przygotowywanie projektéw uchwat
zgromadzenia, uchwalanie planow biezacej dziatalnosci zarzadu, informowanie
cztonkow zwigzku o pracy zarzadu, wykonywanie uchwal zgromadzenia, wy-
konywanie budzetu oraz sktadanie sprawozdan z jego wykonania, prowadzenie
gospodarki finansowej zwigzku (Ofiarska 2008, s. 491).

Finanse zwigzku

Jak wskazuje M. Ofiarska, w zakresie gospodarki finansowej zwiazku sto-
suje si¢ odpowiednie regulacje ordynacji gminnej. Zwigzki celowe prowadza
zatem gospodarke finansowg na zasadach zblizonych do gmin (Ofiarska 2002,
s. 37). Réwniez w Polsce do gospodarki finansowej zwiazkdéw miedzygmin-
nych stosujemy analogicznie przepisy dotyczace gospodarki finansowej gmin.
Przewodniczacy zwiazku przedktada do wiadomosci cztonkow projekt uchwaty
budzetowej we wlasciwym czasie, ale nie pdzniej niz na miesiac przed podjeciem
uchwaty budzetowe;j.

Jezeli przychody zwiazku otrzymywane z wynagrodzenia za §wiadczone przez
niego ustugi oraz pozostate przychody nie sg wystarczajace, zwigzek celowy po-
biera od swoich cztonkoéw dodatkowe sktadki. Dodatkowe naktady finansowe po-
noszone przez poszczegélnych czlonkéw mogg zosta¢ natozone tylko na podsta-
wie statutu zwigzku lub tez ograniczone przez podanie maksymalnej kwoty, jaka
musi zaptaci¢ kazdy cztonek. Roztozenie dodatkowych sktadek pomigdzy czton-
kow zwigzku powinno by¢ dokonywane w oparciu o korzysci, jakie cztonkowie
czerpia z wykonywania zadan przez zwigzek. Moze by¢ zastosowana rowniez
inna skala podziatu, np. wielko$¢ podmiotu uczestniczagcego w zwigzku, liczba
jego mieszkancow, przyczyny dodatkowych sktadek czy naktad poszczegolnych
cztonkoéw, ale tylko wtedy, kiedy jest wspotmierna i efektywna (art. 42 ust. 2
KommZG). Wysokos$¢ dodatkowych sktadek okreslana jest corocznie w uchwale
budzetowe;j.

Katalog mozliwych dochodéw zwiazkdéw jest podobny w Polsce i w Niem-
czech. W obu przypadkach najwazniejsze jest odpowiedzialne podejscie czton-
koéw do zasilania budzetu zwigzku przez wplaty sktadek, gdyz wraz ze scedowa-
niem na zwigzek przez jego cztonkdéw okreslonych zadan publicznych cztonkowie
zobowigzujg si¢ réwniez dostarczy¢ mu odpowiednie §rodki finansowe na ich
realizacj¢. Niewniesienie sktadek do budzetu zwiazku uniemozliwia jego pra-
widlowe funkcjonowanie, co wypacza zaré6wno cel przy$wiecajacy utworzeniu
zwiazku, jak i samg ide¢ wspotdziatania.
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Rozwiazanie i likwidacja zwiazku

Rozwiazanie zwigzku zgodnie z art. 44 KommZG wymaga wigkszosci 2/3 glo-
sOw w zgromadzeniu zwigzku. Zwigzek celowy jest rozwigzywany, gdy jego za-
dania na podstawie ustawy lub szczegdlowego przepisu ustawy zostajg przeka-
zane catkowicie innej osobie prawnej prawa publicznego lub tez gdy w zwigzku
pozostaje tylko jeden cztonek.

Jezeli zwiazek celowy zostaje rozwigzany, to wszystkie jego sprawy podlegaja
likwidacji. Zwigzek celowy istnieje do konca procesu likwidacyjnego, a wigc
tak dlugo, jak wymaga tego cel likwidacji. Likwidatorem — jezeli zgromadzenie
zwigzku nie postanowi inaczej — jest przewodniczacy zwigzku.

Likwidator konczy biezace sprawy zwiazku i $cigga wierzytelnosci. Aby za-
konczy¢ czynnosci prawne bezskutecznie zawieszone, moze podejmowac on
nowe czynnosci w tej sprawie. Wszystkich dluznikéw zwigzku likwidator in-
formuje o wymagalnosci roszczenia, zaspokaja rowniez wszystkich wierzycieli
zwigzku. Pozostaly majatek zwiazku jest dzielony pomigdzy jego poszczegdl-
nych cztonkdéw w momencie rozwigzania zwiazku; podziat nastepuje wedtug klu-
cza podziatu dodatkowych sktadek na zwigzek.

Na gruncie polskiego porzadku prawnego mozna uznac, ze zwiazek ulega
rozwiazaniu, gdy zostal spetniony cel, jaki lezat u podstaw jego utworzenia, lub
tez w zwiazku pozostat tylko jeden cztonek. Watpliwe jest natomiast, czy zgro-
madzenie zwigzku powinno podejmowac¢ w takiej sytuacji stosowna uchwate,
zapadajaca odpowiednia wiekszoscia gtosow, oraz jak ma wyglada¢ dalsze po-
stepowanie w tej sprawie. Brak doprecyzowania tej sytuacji w polskim porzadku
prawnym jest szczegolnie widoczny w poréwnaniu z rozwigzaniami niemieckimi.
Bawarskie przepisy reguluja te kwestie wyczerpujaco (KommZG).

Polski ustawodawca przesadza w ustawach samorzagdowych, ze zasady li-
kwidacji powinny zosta¢ okreslone w statucie zwiagzku. Jak jednak zauwaza
M. Ofiarska, rozwigzanie to nalezy oceni¢ bardzo negatywnie. Zwiazek jedno-
stek samorzadu terytorialnego posiada bowiem osobowo$¢ prawng. Tymczasem
likwidacja osoby prawnej uczestniczgcej w obrocie nie jest jedynie jej sprawa
wewnetrzna. Dlatego tez powinno zosta¢ to uregulowane w akcie rangi ustawy.
Brak precyzyjnych przepisow w tym zakresie moze doprowadzi¢ do sytuacji,
w ktorej kazdy zwiazek bedzie dowolnie regulowat zasady swojej likwidacji
(Ofiarska 2008, s. 528).

Podsumowanie

Podsumowujac, nalezy wskazaé na réznice i podobienstwa migdzy zwigzkiem
celowym w Bawarii a polskim zwigzkiem migdzygminnym. Wybor przez zainte-
resowane podmioty publicznoprawnej formy wspotdziatania, jaka jest zwigzek,
skutkuje powotaniem odrgbnego od jego uczestnikow podmiotu (zwigzku), ktory
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posiada osobowos$¢ prawng, dziata we wlasnym imieniu i na wiasnag odpowie-
dzialno$¢. Podmioty uczestniczace w nim przekazujg do wykonania swoje zada-
nia publiczne, a ich realizacja staje si¢ celem funkcjonowania zwigzku. Wsrdd
podobienstw nalezy wskaza¢ takze posiadanie przez zwiazki statutu o zblizonym
zakresie spraw. Bawarski zwiazek celowy oraz polski zwigzek miedzygminny
posiadaja organy obligatoryjne o charakterze stanowigcym i wykonawczym, ma-
jace podobny zakres zadan i kompetencji. Ponadto zar6wno bawarska KommZG,
jak i polska u.s.g. wskazuja, ze zwiazki prowadza polityke finansowa na takich
samych zasadach jak gminy.

Natomiast wérod roznic pomiedzy bawarskim zwiagzkiem celowym a polskim
zwigzkiem miedzygminnym szczegdlng uwage nalezy zwrdci¢ na inny zakres
regulacji prawnej tej formy wspotdziatania. W Polsce ustawodawca ogranicza
regulacj¢ prawng dotyczaca zwigzkow z udzialem jednostek samorzadu teryto-
rialnego zaledwie do kilku artykutow w samorzadowych ustawach ustrojowych.
Natomiast w Niemczech zagadnienie to regulowane jest odrgbng ustawg dotycza-
ca wspotpracy miedzykomunalnej. W Bawarii istnieje ponadto szerszy katalog
podmiotow, ktore mogg tworzy¢ zwiazki oraz do nich przystgpowaé. Oprocz te-
rytorialnych os6b prawnych prawa publicznego uczestnikami mogg by¢ rowniez
korporacje, fundacje, zaklady prawa publicznego, osoby fizyczne i prawne prawa
prywatnego. Natomiast w Polsce grupa podmiotéw uprawnionych do zaktada-
nia zwigzkow i przystepowania do nich ogranicza si¢ tylko do gmin, powiatow
1 miast na prawach powiatu. Wsrod roznic nalezy wskazac takze na organ wy-
konawczy zwiazku, ktory w Bawarii jest organem monokratycznym, natomiast
w Polsce jest to organ kolegialny (zarzad).

Poréwnujac regulacje prawne w Niemczech i Polsce, mozna zauwazy¢ pew-
nego rodzaju dysonans w szczegolowosci regulacji ustawowej dotyczacej form
wspotdziatania. Tym samym wydaje si¢ zasadne, jako wniosek de lege ferenda,
by podnies¢ potrzebe uszczegodtowienia regulacji ustawowej w Polsce dotyczacej
zwiazkoéw z udziatem jednostek samorzadu terytorialnego lub tez poswigcenia tej
problematyce odrebnej ustawy, ktora uchronitaby przed dowolna regulacja w sta-
tutach chociazby kwestii zasad wystepowania ze zwigzku czy jego likwidacji
1 przelozylaby si¢ na wieksza pewnos$¢ prawna w kontaktach prawnych z osoba
prawna, jaka jest zwigzek.

Ustawa dotyczaca wspotdziatania powinna wskazywa¢ wszystkie dostepne
na gruncie prawa polskiego publicznoprawne formy wspoldziatania, zawiera¢
katalog podmiotow, ktére bytyby uprawnione do wspotdziatania, jak rowniez
doktadny opis procedury tworzenia danej formy wspotdziatania, przystgpowa-
nia do juz istniejacych zwigzkow, ich rozwigzania oraz likwidacji. W przypadku
zwigzkow regulacji powinny podlegac tez kwestie organéw zwigzku, zakresu ich
dziatania, statutu zwigzku (i jego obligatoryjnych elementéw), a takze nadzoru
nad zwigzkiem.
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Pomyst wprowadzenia odrebnej ustawy poswieconej wspotdziataniu moze
spotkac si¢ z zarzutem checi ograniczenia w ten sposob samodzielno$ci jedno-
stek samorzadu terytorialnego. Nalezy jednak pamietac, ze samodzielnos¢ wy-
raza si¢ po pierwsze w samej mozliwosci decydowania o tym, czy rozpoczynac
wspotdziatanie, czy tez nie. A po drugie — w zakresie mozliwo$ci wyboru przez
jednostke samorzadu terytorialnego najlepszej dla niej formy wspotdziatania.

Zakres szczegdtowosci regulacji ustawowej, np. wskazanie w ustawie kompe-
tencji organéw zwiazku czy tez sposobu jego likwidacji, nie ma zadnego wply-
wu na samodzielnos¢ jednostki samorzadu terytorialnego. Natomiast jest dla nigj
gwarancja transparentnego dzialania w wybranej formie oraz gwarantuje pew-
no$¢ prawng w obrocie prawnym z osobg prawng w postaci zwigzku.
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DoROTA STRUS

WsPOLDZIALANIE JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO
Z ORGANIZACJAMI POZARZADOWYMI W PROCESIE KREOWANIA
POLITYKI PUBLICZNEJ W OCHRONIE SRODOWISKA

Wstep

Przedmiotem opracowania jest zagadnienie dotyczace kreowania polityki pu-
blicznej w ochronie $§rodowiska na poziomie lokalnym przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego we wspodlpracy z organizacjami pozarzadowymi. Z uwagi
na jego ztozono$¢ zasadne wydaje si¢ podniesienie kilku kluczowych kwestii,
porzadkujacych analizowana materi¢. Po pierwsze, nalezy zwrdci¢ uwage na
uwarunkowania o charakterze wewnetrznym i zewngetrznym, jakie towarzysza
procesowi ksztaltowania si¢ wspoOlpracy administracji samorzadowej z organiza-
cjami pozarzadowymi. Po drugie — na sam proces kreowania polityki publiczne;j
w ochronie §rodowiska przez uprawnione organy wtadzy lokalnej. Po trzecie —na
element wspolpracy w tym zakresie miedzy jednostkami samorzadu terytorialne-
g0 a organizacjami pozarzadowymi. Ostatnig kwestig w zwigzku z analizowanym
problemem badawczym jest zwrdcenie uwagi na istniejacy model wspotpracy
migdzy sektorem publicznym a podmiotami zewngtrznymi, jakimi sa organiza-
cje pozarzadowe. Podjety w opracowaniu problem badawczy wydaje si¢ istotny
z wielu powodow. Jednym z nich jest przekazanie organom wiladzy lokalnej od-
powiedzialnosci za realizacje lokalnej polityki w dziedzinie ochrony srodowiska
w zgodzie z zasada zrbwnowazonego rozwoju. Drugim — uczynienie organizacji
pozarzadowych podmiotami wspotodpowiedzialnymi za jakos¢ i skutecznosé
podejmowanych dziatan w sferze polityki srodowiskowej. Zasadniczym celem
niniejszego opracowania jest zwrdcenie uwagi na efektywnos$¢ podejmowane;j
wspotpracy miedzy sektorem publicznym i sektorem pozarzadowym w odniesie-
niu do lokalnej polityki w zakresie ochrony srodowiska.

Uwarunkowania wewnetrzne i zewnetrzne
wspotpracy administracji samorzadowej
z organizacjami pozarzadowymi

Tworzenie szeroko rozumianego partnerstwa publiczno-spotecznego jest
ztozonym procesem, ktory rozpoczat si¢ w Polsce po 1989 r. Nowa rzeczy-
wistos¢ polityczno-ustrojowa wigzala si¢ z budowaniem nowego systemu
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prawno-instytucjonalnego w panstwie, a przede wszystkim ze zmianami w $wia-
domosci spotecznej. W poczatkowym okresie transformacji i tworzenia podstaw
spoteczenstwa obywatelskiego mozna bylto zaobserwowaé brak zaufania lokal-
nych organizacji spotecznych w stosunku do restytuowanej w 1990 r. admini-
stracji samorzadowej, ktora utozsamiano z pionem rzadowym. Kluczowa prze-
szkodg, utrudniajacg nawigzywanie dialogu, byt brak rozwigzan prawnych w tym
zakresie, a jego konsekwencja — inicjowanie wspotpracy przez niektore jednostki
samorzadu gminnego w postaci opracowywanych programow wspolpracy. Byty
one wyrazem poparcia aktywnosci spotecznej (obywatelskiej) przez wladze lo-
kalne, a takze instrumentem pozwalajacym na wiaczenie czynnika spotecznego
w proces wykonywania zadan lokalnych mieszczgcych si¢ w zakresie tzw. poli-
tyki publiczne;j.

Nalezy podkresli¢, ze stworzenie ram normatywnych przez uchwalenie w dniu
24 kwietnia 2003 r. ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie
(Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r...) pozwolilo na ukonstytuowanie si¢ zasad
wspotpracy administracji publicznej z organizacjami pozarzadowymi. Powyzsza
regulacja przewidywala jedynie udziat organizacji pozarzadowych w wyko-
nywaniu zadan publicznych, nie formutujgc tym samym konkretnych zasad
uczestnictwa czynnika obywatelskiego w procesie tworzenia lokalnych polityk
publicznych w réznych sferach zycia spoleczno-gospodarczego wspdlnoty sa-
morzadowej. Rozwigzanie to bez watpienia sytuowato organizacje pozarzadowe
w roli wykonawcy zadan, a nie aktywnego uczestnika zycia publicznego. Ustawa
o dziatalnos$ci pozytku publicznego i o wolontariacie dokonata podziatu organi-
zacji na organizacje pozarzagdowe i organizacje pozytku publicznego, wskazujac
jednoczesnie, ze obydwie kategorie, poza rdéznicami podstawy prawnej tworze-
nia i ich zakresu zar6wno podmiotowego, jak i przedmiotowego, taczy niezalez-
nos¢ strukturalna od administracji panstwowej, samorzadno$¢ i realizacja celow
pozytku publicznego (Blicharz 2012). W kontekscie wspotpracy administracji
publicznej z organizacjami pozarzgdowymi ustawa wprowadza obowigzek takiej
wspotpracy na zasadach pomocniczos$ci, suwerennosci stron, partnerstwa, efek-
tywnosci, uczciwej konkurencji i jawnos$ci oraz wskazuje na formy tej wspolpra-
cy. Oprocz zlecania zadan publicznych organizacjom pozarzagdowym, ktore nale-
zy uzna¢ za szczegolng form¢ wspotdziatania, przewidziano rowniez wzajemne
informowanie si¢ o planowanych kierunkach dziatan, konsultowanie projektéw
aktow prawnych czy tez tworzenie wspolnych zespotéw o charakterze doradczym
oraz inicjatywnym (art. 5 ust. 2 pkt 5 ustawy o dzialalno$ci pozytku publicznego
i o wolontariacie). Przyktadem takich zespotéw sa rady dziatalnosci pozytku pu-
blicznego dzialajace na szczeblu centralnym, regionalnym i lokalnym.

Nalezy rowniez wskaza¢, ze powyzsza regulacja zinstytucjonalizowata wspot-
prace miedzy administracjg samorzagdowa i organizacjami pozarzagdowymi, wpro-
wadzajac obowigzek przyjmowania przez organy stanowiace szczebla gminnego,
powiatowego i wojewodzkiego rocznych i wieloletnich programow wspotpracy.
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Poza prawnym aspektem budowania w Polsce ptaszczyzny wspotdziatania
w omawianym zakresie istotng rol¢ odgrywaly panujgce nastroje i tendencje na
polskiej scenie politycznej w odniesieniu do uprawiania polityki wzgledem tzw.
trzeciego sektora. Jak zauwaza G. Makowski, w okresie sprawowania wladzy
przez PiS w latach 2005-2007 zainteresowanie sektorem pozarzadowym nie
miescito si¢ w obrebie politycznych priorytetow decydentow. Budowanie sek-
tora obywatelskiego miato stuzy¢ jedynie wzmocnieniu instytucji publicznych
(Makowski 2008, s. 74-75).

Konsekwencjg takich dziatan bylo zakldcenie ptaszczyzny wspolpracy mie-
dzy strong rzagdowa a Radg Dziatalnosci Pozytku Publicznego!, utworzong na
mocy przepisow wspomnianej ustawy o dziatalno$ci pozytku publicznego i 0 wo-
lontariacie. Podniesione kwestie zostaly poddane weryfikacji w postaci badan
przeprowadzonych przez Instytut Spraw Publicznych? i Departament Pozytku
Publicznego w Ministerstwie Pracy i Polityki Spotecznej®. Wyniki wykonanych
wspolnie badan wykazaty rosngcg tendencje wlaczania organizacji pozarzado-
wych w proces konsultowania rocznych programoéw wspolpracy z organizacjami
pozarzadowymi. W zakresie zlecania zadan publicznych organizacjom w latach
2004-2005 1 w latach 2007-2008 zaobserwowano powolng tendencj¢ zmniej-
szania liczby tych zadan*. W dalszym ciagu za niewystarczajace nalezy uznaé
nawigzywanie wspotpracy pozafinansowej gtdéwnie w zakresie konsultowania
z organizacjami pozarzadowymi projektow aktow normatywnych czy tworzenia
wspolnych gremidow doradczych (Poradnik... 2012).

Podejmowane przez lokalne wladze dziatania zmierzajace w konsekwencji
do rozwigzywania wielu problemoéw z udzialem podmiotéw zewnetrznych (or-
ganizacji pozarzadowych) w ramach kreowania r6znych lokalnych polityk pu-
blicznych powinny si¢ przyczynia¢ do skutecznej poprawy jakosci zycia lokal-
nej spotecznosei 1 tym samym wpltywac na jej rozwdj. Przypomnijmy, ze udziat
administracji samorzagdowej w tym zakresie jest determinowany przez zasade

! Rada Dziatalno$ci Pozytku Publicznego w $wietle przepisoéw ustawy o dziatalnosci pozytku
publicznego i o wolontariacie zostata utworzona jako instytucja o charakterze opiniodawczo-do-
radczym ministra wlasciwego do spraw zabezpieczenia spolecznego, uprawniona m.in. do opi-
niowania rzgdowych projektow aktow prawnych dotyczacych dziatalnosci pozytku publicznego
i wolontariatu.

2 Badania na temat wspotpracy administracji publicznej i organizacji pozarzadowych po wej-
$ciu w zycie ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie w ramach projektu ba-
dawczego na zlecenie Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej: ,,Monitoring ustawy o dziatalno$ci
pozytku publicznego i o wolontariacie” oraz projektu: ,,Budowanie przyjaznego srodowiska dla
organizacji pozarzagdowych »Kompas«”.

3 Monitoring dotyczyt zakresu i stopnia wspdtpracy miedzy jednostkami samorzadu terytorial-
nego a organizacjami pozarzgdowymi i mial posta¢ ankiety.

4 Ankieta przeprowadzona we wszystkich urzedach gminy i starostwach powiatowych w latach
2004-2005 wykazata, ze okoto 25% urzedow nie zleca zadan publicznych organizacjom, natomiast
w latach 2007-2008 wartos$¢ ta ulegta zmniejszeniu o kilka procent i uksztaltowata si¢ ostatecznie
na poziomie 17%.
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decentralizacji, znajdujaca swoje umocowanie w przepisach Konstytucji RP. Jej
istotg jest zagwarantowanie uczestnictwa samorzadu terytorialnego w wykony-
waniu wtadzy publiczne;.

Ponadto, jak wskazuje A. Piekara, zdecentralizowanie wladztwa publicznego
na rzecz spolecznosci lokalnych nalezy uzna¢ za najbardziej korzystne z punktu
widzenia spotecznego (Piekara 2010, s. 65). W tym ujgciu zasada decentralizacji
wplywa na uaktywnienie lokalnych inicjatyw spotecznych, ktore z kolei pozwa-
laja na budowanie partnerstwa z szeroko rozumiang administracja samorzado-
wa. Rozwigzywanie lokalnych problemow i podejmowanie stosownych dziatan
miesci si¢ zatem w ramach prowadzonych przez wtadze lokalne polityk publicz-
nych (o czym szerzej w dalszej czesci opracowania). Uczynienie organizacji po-
zarzadowych partnerem wspotpracy z wtadzg lokalng byto i jest implikowane
czynnikami zewngtrznymi. Nalezy podkresli¢, ze w obliczu dynamiki procesow
cywilizacyjnych i pojawiajacej si¢ ztozonosci problemow kreowanie i realizacja
lokalnych polityk wymaga podje¢cia wspotpracy z podmiotami zewnetrznymi.

Moéwigc o uwarunkowaniach mi¢dzynarodowych, nalezy zwréci¢ uwage na
oficjalne proklamowanie w 1992 r. zasady zroéwnowazonego rozwoju’ i uczy-
nienie organizacji pozarzagdowych partnerem wspotpracy z wtadza lokalna. Jej
przyjecie wigzato si¢ z dazeniem do wzmocnienia roli i znaczenia organizacji
pozarzadowych jako partneréw w dziataniach na rzecz trwatego i zrownowazone-
go rozwoju. W konteks$cie uwarunkowan miedzynarodowych nalezy wskaza¢ na
przyjeta w dniu 25 czerwcea 1998 r. konwencj¢ z Aarhus o dostepie do informacji,
udziale spoteczenstwa w podejmowanych decyzjach oraz dostepie do sprawie-
dliwosci w sprawach dotyczacych srodowiska®. Z treéci art. 6 konwencji wynika
zapewnienie spotecznego udziatu w odniesieniu do plandéw, programow i wy-
tycznych polityki. Istotnym czynnikiem wptywajacym na skutecznos¢ i efektyw-
nos¢ dziatan w omawianym zakresie jest cztonkostwo Polski w Unii Europejskiej
(Lewenstein i in. 2010, s. 47). Wiaczanie organizacji pozarzadowych w projekto-
wanie i realizacje polityk publicznych stanowi wazny element polityki spoteczne;j
Unii Europejskie;j.

W s$wietle analizowanej materii gtdwnymi aktorami uczestniczagcymi w po-
lityce publicznej sa organy administracji samorzadowej oraz organizacje poza-
rzadowe. W obliczu dynamiki proceséw cywilizacyjnych i rosnacej ztozonosci
problemoéw wymagajacych rozwigzania kreowanie i realizacja lokalnych polityk
publicznych wymaga nawigzania wspolpracy z podmiotami zewnetrznymi (or-
ganizacjami pozarzagdowymi) w celu osiggniecia skutecznosci i efektywnosci po-
dejmowanych dziatan. Wykorzystanie potencjatu wiedzy i doswiadczenia, jakimi
dysponuja organizacje pozarzadowe, moze przynies¢ w przysztosci wymierne

3 Zasada ta zostata oficjalnie przyjeta podczas konferencji w Rio de Janeiro w 1992 r. na temat
srodowiska i rozwoju.

¢ Konwencja ta zostata ratyfikowana przez Polske na podstawie ustawy przyjetej przez parla-
ment w dniu 21 czerwca 2001 r. (Ustawa z dnia 21 czerwca 2001 r...).
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korzysci dla lokalnych spotecznosci. Podejmowanie wspotpracy w tym zakresie
jest determinowane przepisami prawa’ i opiera si¢ na kilku kluczowych zasa-
dach, a mianowicie na zasadzie subsydiarnosci, partnerstwa, jawnosci i uczciwe;j
konkurencji.

Zasada pomocniczos$ci stanowi jedng z konstytucyjnych zasad funkcjonowa-
nia samorzadu terytorialnego, znajduje swoje umocowanie w ustawie o dzialal-
nosci pozytku publicznego 1 wolontariacie oraz jest jedna z wazniejszych regut,
na jakich opiera si¢ polityka spoleczna Unii Europejskiej. Rozumienie istoty za-
sady pomocniczosci (subsydiarnosci) nalezy rozpatrywaé¢ w dwoch aspektach. Po
pierwsze, jest ona podstawa do wyodrebnienia zadan publicznych, a nastepnie ich
podzialu pomiedzy rézne szczeble wiadz publicznych. Po drugie, zasada ta odnosi
sie do sposobu realizacji zadan publicznych, co w praktyce powinno oznaczaé, ze
jezeli jest to tylko mozliwe, to zadania publiczne nie powinny by¢ wykonywane
przez agendy wiladz publicznych, lecz przez instytucje spoteczenstwa obywatel-
skiego dzigki zastosowaniu mechanizmu przekazywania (I1zdebski, Kulesza 2004,
s. 318). Przekazanie zadan publicznych organizacjom pozarzagdowym i wiaczenie
ich w proces tworzenia lokalnych polityk publicznych sprawia, Ze stajg si¢ one
znaczacym aktorem lokalnego zycia publicznego. To z kolei implikuje koniecz-
no$¢ nawigzywania wspotpracy z przedstawicielami lokalnej wtadzy na zasadzie
szeroko rozumianego partnerstwa. Wilgczanie organizacji pozarzadowych w zycie
spoteczno-polityczne danej lokalnej wspolnoty jest wyrazem budowania partner-
stwa publiczno-spotecznego. Nalezy podkresli¢, ze aktywne uczestnictwo orga-
nizacji pozarzadowych w omawianym zakresie odbywa si¢ na zasadzie transpa-
rentnosci (jawnosci), ktora znajduje odzwierciedlenie w powotywaniu zespolow
eksperckich i rad programowych przy realizacji wielu przedsigwzie¢ o charakte-
rze publicznym. Pozadane wydaje sig, aby instytucje spoteczenstwa obywatel-
skiego (organizacje pozarzadowe) byty aktywnym kreatorem polityk publicznych
na wszystkich etapach ich tworzenia. Praktyka nie potwierdza jednak w petni
tego zalozenia (o czym szerzej we wnioskach koncowych).

Przestrzeganie zasad wspolpracy w ramach szeroko rozumianego partner-
stwa stanowi w konsekwencji warunek skutecznosci realizacji okreslonych ce-
low. W klasycznym ujeciu zaproponowanym przez D. Eastona proces zwigzany
z projektowaniem i wdrazaniem polityk publicznych sktada si¢ z nastgpujacych
etapow:

1) rozpoznawanie (diagnoza) problemow i wyzwan,

2) sformutowanie polityki publicznej (stworzenie instrumentarium polityki
publicznej),

3) przyjecie polityki publicznej w ramach procesu legislacyjnego,

7 Chodzi gléwnie o przepisy ustawy z dnia 23 kwietnia 2003 r. o dziatalno$ci pozytku publicz-
nego i o wolontariacie, przepisy ustrojowych ustaw samorzadowych, tj. ustawy z dnia 8 marca
1990 r. o samorzadzie gminnym, ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym
i ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa.
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4) wdrozenie polityki publiczne;j,
5) oceny (Arczewska 2011, s. 167).

Lokalna polityka publiczna w zakresie ochrony srodowiska
i udzial aktoréw niepublicznych (organizacji pozarzadowych)
w jej tworzeniu i realizacji

Przez pojecie polityki publicznej nalezy rozumie¢ dziatania podejmowane
w celu rozwigzywania okre§lonych problemow. W innym ujgciu polityka publicz-
na moze by¢ definiowana przez pryzmat okreslonych kierunkéw dziatania akto-
row wobec problemow begdacych przedmiotem ich zainteresowania (Raport...
2011, s. 167). Polityka publiczna nie moze by¢ utozsamiana z pojeciem polityki,
ktorej zakres dotyczy jedynie rywalizacji o zdobycie wladzy. Wszelkie polityki
publiczne zorientowane na roézne ptaszczyzny zycia spoteczno-gospodarczego
wigzg si¢ z dzialaniami podejmowanymi przez panstwo, w tym rowniez przez
wtadze lokalng, w celu rozwigzywania probleméw i zagrozen. Jest to pewien
powiazany ze sobg system zaro6wno dziatan, jak i instrumentdéw organizacyj-
nych, prawnych i finansowych, ktore sa podejmowane przez wladzg publiczng
oraz dziatajace w jej imieniu agendy w celu osiagnigcia zamierzonych celéw
(Chrabgszcz, Zawicki 2014, s. 17).

W literaturze przedmiotu mozna wskaza¢ na wiele uje¢ tego pojecia. Jak za-
uwaza A. Zybala, polityki publiczne obejmujg uporzadkowane dziatania panstwa
1 jego obywateli, ktore sa podejmowane w celu rozwigzywania zbiorowych pro-
blemoéw z wykorzystaniem réznorodnych narzedzi, w tym wspotprace, edukacje,
informowanie, debatowanie, wskazniki efektywnosci dziatan, ewaluacje, eks-
pertyzy, instytucje oraz powigzania z organizacjami spotecznymi (Zybata 2013,
s. 9). Zasadniczym powodem kreowania polityk publicznych sg uwarunkowania
prawne, ale rowniez zmieniajgca si¢ rzeczywistosc.

W procesie kreowania polityki publicznej w zakresie ochrony $rodowiska,
w tym réwniez na szczeblu lokalnym, kluczowe znaczenie ma ustawa Prawo
ochrony srodowiska (Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r...). Warto przypomnie¢,
ze programy ochrony srodowiska sg waznym elementem polityk w tej dziedzinie.
Stanowig one rozwinigcie 1 uszczegdlowienie postanowien zawartych w Polityce
ekologicznej panstwa®. Podkre$li¢ nalezy, ze zgodnie z zasadg hierarchiczno$ci
polityka tworzona na szczeblu lokalnym musi korespondowacé z polityka ekolo-
giczng panstwa. W zwigzku z powyzszym musi ona spetnia¢ wymagania, jakie
ustawowo zostaly przewidziane dla polityki ekologicznej panstwa’. Uprawnienie
w zakresie opracowywania projektow programéw Srodowiskowych nalezy do

8 Aktualnie obowigzuje Polityka ekologiczna panstwa na lata 2009-2012 z perspektywq do
roku 2016, przyjeta na podstawie uchwaty Sejmu.

° W $wietle art. 14 ust. 1 ustawy Prawo ochrony $rodowiska polityka ekologiczna pafistwa okre-
sla w szczegdlnosci: cele ekologiczne, priorytety ekologiczne, poziomy celow dlugoterminowych,
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organdw wykonawczych szczebla gminnego, powiatowego i wojewddzkiego,
natomiast ich przyjecie nastgpuje w drodze uchwaty organéow stanowigcych jed-
nostek samorzadu terytorialnego.

Zgodnie z ustawa programy sg opracowywane na okres czterech lat.
Szczegolowe kwestie dotyczace ich tworzenia sa okreslone przez Ministerstwo
Srodowiska jako Wytyczne do sporzqdzania programéw ochrony srodowiska na
szczeblu regionalnym i lokalnym. Z tre$ci wytycznych wynika, Ze programy te
powinny si¢ odnosi¢ do kwestii racjonalnego uzytkowania zasobow naturalnych
rozumianego jako zmniejszanie materiatlochtonnos$ci, energochtonnosci i wodo-
chtonno$ci w gospodarce. Maja one dotyczy¢ poprawy jakosci wod, ochrony
powietrza, ochrony przyrody i bezpieczenstwa chemicznego. Ponadto w wytycz-
nych Ministerstwa Srodowiska wskazuje si¢ wlaczenie — przy opracowywaniu
wojewodzkich programéw ochrony srodowiska — pozarzadowych organizacji
ekologicznych obejmujacych zakresem swojej wlasciwosci dane wojewodztwo.
Ustawodawca przewidziat obowigzek ich opiniowania odpowiednio przez mi-
nistra wtasciwego do spraw srodowiska w przypadku projektow wojewodzkich
programow ochrony §rodowiska, przez organ wykonawczy wojewodztwa w przy-
padku projektéw powiatowych programow ochrony srodowiska oraz przez organ
wykonawczy powiatu w przypadku projektow gminnych programoéw ochrony
srodowiska. Opinia co do zasady nie jest wigzaca dla jednostki uchwalajacej pro-
gram, co w praktyce oznacza, ze programy tworzone na wszystkich szczeblach
podziatu terytorialnego nie sg ze sobg skoordynowane.

Dodatkowo ogélnikowy charakter postanowien zawartych w Polityce ekolo-
gicznej panstwa utrudnia ich przektadanie na konkretne cele lokalne, a to z kolei
moze prowadzi¢ do réznych efektéw na poszczegdlnych szczeblach samorzadu
(Bar 2011, s. 25-26). Oprocz wskazanych programéw srodowiskowych lokalna
polityka publiczna moze dotyczy¢ tych obszardw, ktore mogg negatywnie oddzia-
lywac na srodowisko. W procesie kreowania polityki w zakresie ochrony $rodo-
wiska gtownym aktorem jest organ wykonawczy jednostki samorzadu terytorial-
nego, tj. wojt, burmistrz, prezydent miasta, zarzad powiatu, zarzad wojewodztwa,
ktory jest jednoczesnie inicjatorem procesu.

Waznym partnerem, na co juz zwracano uwage w opracowaniu, sg rowniez
tzw. aktorzy niepubliczni, a w szczego6lnosci organizacje pozarzadowe. Nalezy
podkresli¢, ze ich udziat w ochronie srodowiska jest regulowany przepisami usta-
wy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostgpnianiu informacji o §rodowisku i jego
ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddzia-
tywania na srodowisko. Kwestie udziatu organizacji ekologicznych w postgpo-
waniach dotyczacych ochrony §rodowiska nie zostang podjete w opracowaniu,
poniewaz przekracza to ramy analizowanego zagadnienia.

rodzaj i harmonogram dziatan proekologicznych, §rodki niezbedne do osiagnigcia celow, w tym
mechanizmy prawno-ekonomiczne i §rodki finansowe.
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Wracajac do wspdipracy miedzy sektorem publicznym (administracja samo-
rzadowa) a sektorem niepublicznym w kreowaniu polityki publicznej w zakresie
ochrony $rodowiska w odniesieniu do diagnozowania problemu, formutowania
programu dziatan, przyjecia strategii (programu), wdrazania i ewaluacji polityki,
warto zaprezentowaé niektére wyniki badan i sformutowacé wnioski koncowe.

Pierwszy z wymienionych etapow wydaje si¢ kluczowy z uwagi na to, ze traf-
ne rozpoznanie problemu (zagrozenia) pozwoli sformutowac okre§long strategig
dzialania i tym samym wptyna¢ na skuteczng realizacje polityki lokalnej w przy-
szto$ci. Dokonanie pelnej i wnikliwej analizy bedzie mialo na celu wskazanie
wystepujacych barier oraz stabych i mocnych stron w projektowaniu przysztych
dziatan. Zasadniczym celem diagnozy jest poddanie analizie lokalnych zasobow
zardwno w wymiarze materialnym, jak i kulturowym, co z kolei warunkuje po-
prawe jakos$ci zycia lokalnej spoteczno$ci. Nalezy podkresli¢, ze w Polsce prakty-
ka diagnozowania problemoéw zostala oparta na badaniu jako$ci zycia mieszkan-
cow danej wspolnoty w poszczegolnych dziedzinach zycia, tj. m.in. w zakresie
zdrowia, bezpieczenstwa socjalnego, komunikacji, sSrodowiska, edukacji (ibidem,
s. 39). Proces zwigzany z rozpoznawaniem probleméw w réznych dziedzinach
polityk publicznych powinien zmierza¢ do pozyskania partnerOw w grupie orga-
nizacji pozarzadowych. Realizacja zadan przez organizacje pozarzagdowe musi
zatem by¢ spdjna z zadaniami samorzadu terytorialnego w ramach okreslonego
w drodze ustawy zakresu spraw.

W literaturze przedmiotu wskazuje si¢, ze identyfikowanie problemoéw w za-
kresie kreowania polityki publicznej moze opiera¢ si¢ na dowodach lub na opi-
niach. Z punktu widzenia skutecznos$ci polityki jej oparcie na dowodach, tj. na
wiedzy eksperckiej, raportach z badan, raportach statystycznych, raportach ewa-
luacyjnych czy wynikach konsultacji spolecznych, moze w przysztosci wptyna¢
na podejmowanie optymalnych decyzji, pod warunkiem zaistnienia woli politycz-
nej w celu jej wykorzystania (Zawicki 2014, s. 42). Konsekwencja definiowania
probleméw jest ich wprowadzenie do tzw. debaty publicznej z udziatem polity-
kow, ekspertow, urzednikow i obywateli i grup interesu, ktora pozwoli na znale-
zienie najlepszych rozwigzan (ibidem, s. 43—44). Przeprowadzone w 2011 r. przez
Instytut Spraw Publicznych badania pokazaty w tym zakresie pewne problemy.

Okazato si¢, ze na poziomie gminnym i powiatowym pojawia si¢ trudnos¢
z dotarciem do organizacji pozarzadowych, ktore na tym szczeblu, a szczegol-
nie w malych gminach, praktycznie nie wystgpuja. W analizowanej fazie za-
obserwowano dominujacg role administracji samorzadowej i znikomy poziom
partycypacji ze strony organizacji pozarzadowych. Uzasadnieniem tego jest po
pierwsze stabe wyspecjalizowanie organizacji pozarzadowych, po drugie zlecanie
zewnetrznym firmom dokonania diagnozy problemow.

Kolejnym etapem wyodrebnionym w procesie kreowania polityki publicznej
jest przekazywanie informacji o planach, zamierzeniach i kierunkach dziatan mig-
dzy samorzadem terytorialnym a organizacjami pozarzadowymi. Nalezy zwroci¢
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uwage, ze system wzajemnego informowania si¢ jest nieodzownym elementem
wyzwalajagcym aktywnos$¢ spoleczna. Pelny przekaz informacji o planowanych
dziataniach ze strony lokalnych wladz powinien uwzgledniaé¢ rézne instrumen-
ty, poczawszy od poczty tradycyjnej, elektronicznej, tworzenia specjalnych plat-
form elektronicznych, przez upublicznienie informacji w ramach organizowa-
nych spotkan z ré6znymi podmiotami. Przekazywanie informacji powinno by¢
roOwniez inicjowane przez organizacje pozarzadowe w zakresie prezentowania
wlasnej wiedzy i posiadanego do§wiadczenia. Kluczowym etapem jest wlaczenie
podmiotéw zewnetrznych (organizacji pozarzadowych) w proces opracowywania
strategii i programow w ramach realizacji polityk publicznych.

Opracowywanie strategii rozwoju nie moze ograniczac¢ si¢ wytacznie do wy-
mogu normatywnego, ale przede wszystkim powinno by¢ oparte na merytorycz-
nym wspoéldziataniu. W planowaniu strategicznym nalezy dazy¢ do systemowego
okreslenia poszczegdlnych dziatan, ktorych realizacja w perspektywie czasowe;j
pozwoli na osiggnigcie zamierzonego celu. Praktyka zwigzana ze strategicznym
programowaniem, szczegdlnie w odniesieniu do opracowywania lokalnych pro-
gramow w zakresie srodowiska, pokazuje liczne niedoskonatosci. Ograniczaja
si¢ one jedynie do wywigzania z ustawowego obowigzku przez organy wiadzy
lokalnej. Jak dowodzi praktyka, zar6wno po stronie lokalnych organéw wiadzy
publicznej, jak i organizacji pozarzadowych wystepuja pewne obiektywne ba-
riery. Powaznym problemem sa niewystarczajace zasoby kadrowe w urzgdach
dysponujace wyspecjalizowang wiedzg w zakresie ochrony srodowiska oraz brak
profesjonalnych organizacji pozarzadowych. Konsekwencja tego jest zlecanie
zewngetrznym firmom konsultingowym przygotowania dokumentéw w ramach
polityki sSrodowiskowe;j.

Jak wspomniano wyzej, waznym etapem konstruowania polityk publicznych
jest proces uruchomienia konsultacji spotecznych nad ich projektami. Wymaga to
wilaczenia jak najwigkszej grupy danej spotecznosci lokalnej zaréwno przez wia-
dze samorzadu terytorialnego, jak i przez organizacje pozarzagdowe. Pojecie kon-
sultacji spotecznych nalezy odnie$¢ do sformalizowanej przez przepisy prawa,
a w szczegolnosci przez przepisy samorzgdowych ustaw ustrojowych, procedury
pozyskiwania przez administracj¢ samorzadowa opinii wyrazanej przez spolecz-
nos¢ lokalng na temat projektow dokumentéw lub innych dziatan o charakterze
publicznym.

Komunikacja migdzy administracjg samorzadowa a organizacjami pozarzado-
wymi przy tworzeniu polityki srodowiskowej pokazuje, ze obowiagzuje tu model
jednokierunkowy, ktory przebiega od sektora publicznego do sektora pozarzgdo-
wego 1 ogranicza si¢ do wspolpracy z organizacjami pozarzadowymi na zaawan-
sowanym juz etapie tworzenia polityki'®. Nalezy zatem zwrdci¢ uwage na za-

10 Na uwage zastuguje podniesienie kilku kwestii dotyczacych konsultacji spotecznych zawar-
tych w raporcie, ktory powstat w ramach zleconego przez Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej:
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gadnienie konsultowania lokalnych programéw w zakresie ochrony $§rodowiska,
opracowywanych na szczeblu gmin, powiatow 1 wojewodztw samorzadowych.
Badania, jakie w zakresie konsultacji spotecznych przeprowadzono w odniesieniu
do programéw srodowiskowych, wykazaty, ze maja one jedynie charakter doraz-
ny, nie stuza budowaniu trwatych ram wspétpracy z obywatelami i organizacjami
pozarzadowymi i w dalszym ciagu s3a zwigzane z obowiazkiem natozonym na
urzedy. Z kolei ze wspomnianego wyzej raportu opracowanego przez Instytut
Spraw Publicznych wynika, Ze w tej materii dzialanie administracji samorzado-
wej budzi powazne zastrzezenia.

Zapraszanie do udzialu w konsultacjach wybranych organizacji powoduje
maly wptyw sektora niepublicznego na ostateczny ksztatt formutowanych doku-
mentow w ramach polityki srodowiskowej (Zawicki 2014, s. 68). Warto wskazac,
ze bariery w zakresie konsultacji w procesie tworzenia polityk srodowiskowych
pomiedzy sektorem publicznym a organizacjami pozarzgdowymi wystepuja po
obydwu stronach. Podstawowym czynnikiem utrudniajagcym wspotprace mig-
dzysektorows jest brak przygotowania organizacyjnego i kadrowego ze strony
administracji samorzadowej. Z kolei organizacje sektora pozarzadowego nie sa
merytorycznie przygotowane do udziatu w procesie tworzenia polityk srodowi-
skowych. Czynnikiem mogacym wptyna¢ na jako$¢ wspolpracy jest atrakcyjnosce
tematu zwigzanego z formutowaniem danej polityki srodowiskowej (Arczewska
2011, s. 18).

Podsumowanie

W konkluzji podniesionych w opracowaniu zagadnien nasuwaja si¢ pewne
spostrzezenia. Ot6z istniejacy w Polsce model wspotpracy migdzy administracja
samorzadowg a organizacjami pozarzadowymi w odniesieniu do kreowania po-
lityki srodowiskowej nie jest w pelni zadowalajacy. Niejednokrotnie w opraco-
waniu odwotywano si¢ do wad i niedoskonatosci tego wspotdziatania, niemnie;j
wydaje si¢, ze wiele barier ma charakter obiektywny. Przyktadem jest chociaz-
by to, ze funkcjonujagce w Polsce organizacje ekologiczne dziatajg glownie na
szczeblu krajowym. Warto tez wskazac, ze po stronie administracji samorzadowe;j
nawigzanie wspolpracy z sektorem niepublicznym przy konstruowaniu polityki
jest traktowane jako obowigzek ustawowy, a nie jako ptaszczyzna do budowania
trwatych relacji opartych na dialogu w zgodzie z zasadg partnerstwa. Co w kon-
sekwencji oznacza, ze wspolpraca ta ma charakter fragmentaryczny.

W zwigzku z tym zasadne bytoby dazenie do wypracowania takiego modelu
wspotdziatania, ktory byltby oparty na tzw. dobrych praktykach polegajacych na

»Badania efektywno$ci mechanizméw konsultacji spotecznych” podczas realizacji Programu
Operacyjnego Kapitat Ludzki 2007-2013 wspotfinansowanego przez Uni¢ Europejska w ramach
Europejskiego Funduszu Spotecznego.
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tworzeniu zespotow konsultacyjnych i zapraszaniu przedstawicieli organizacji
pozarzadowych do udziatu w przedmiotowych komisjach dziatajacych w ramach
organow stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego. Wydaje sie, ze w tym
zakresie zasadne byloby okreslenie zasad udzialu organizacji pozarzadowych
w lokalnych politykach publicznych. Rozwigzania o charakterze systemowym
powinny tez dotyczy¢ stworzenia instrumentu pozwalajacego na monitorowanie
przez Departament Pozytku Publicznego Ministerstwa Pracy i Polityki Spoteczne;j
dziatalnos$ci gremioéw konsultacyjno-doradczych, tj. lokalnych rad dziatalno$ci
pozytku publicznego z udziatem organizacji pozarzadowych. Wspotpraca mie-
dzy tymi sektorami moze by¢ réwniez warunkowana przestankami o charakterze
politycznym, co oznacza, ze istota wspotpracy beda partykularne interesy, a nie
interes publiczny. Budowanie instytucji partnerstwa publiczno-spolecznego po-
winno znajdowac wyraz w tworzeniu rzetelnych i zrozumiatych w odbiorze poli-
tyk publicznych. Legitymizacja instytucji spoteczenstwa obywatelskiego w tym
procesie pozwoli na poprawe jakosci procesoOw decyzyjnych przy formutowaniu
programow i strategii na szczeblu lokalnych organow witadzy publiczne;.
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MONIKA SIDOR

RADY DZIALALNOSCI POZYTKU PUBLICZNEGO
W NAJWIEKSZYCH MIASTACH PoOLSKI

Wstep

Relacje migdzy administracjg publiczng a organizacjami pozarzgdowymi zo-
staly prawnie unormowane ustawg z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dzialalnosci po-
zytku publicznego i o wolontariacie. Dostrzegajac jednak potrzebe poszerzenia
wspolpracy wynikajacej z dynamicznych zmian spolecznych, a takze z prakty-
ki stosowania przyjetych przepisow, znowelizowano obowigzujacy akt prawny.
W rezultacie ustawg z dnia 22 stycznia 2010 r. o zmianie ustawy o dziatalnosci
pozytku publicznego i o wolontariacie poszerzono formy dialogu obywatelskie-
go. Jedng z takich nowych form jest mozliwo$¢ tworzenia rad dziatalnos$ci po-
zytku publicznego na wszystkich szczeblach samorzadu terytorialnego (Ustawa
z dnia 22 stycznia 2010 r...).

Pojawia si¢ zatem pytanie, czym wlasciwe sg te rady i czy istotnie mozna
je okresli¢ jako forme¢ dialogu obywatelskiego, w ktorej odzwierciedla si¢ idea
partnerstwa mig¢dzy samorzadem a organizacjami pozarzadowymi. Celem ar-
tykutu jest odpowiedz na to pytanie w oparciu o badanie funkcjonowania rad
dziatalno$ci pozytku publicznego w dziesigciu najwigkszych miastach Polski,
liczagcych powyzej 300 tys. mieszkancow, tj. Warszawie, Krakowie, Lodzi,
Wroctawiu, Poznaniu, Gdansku, Szczecinie, Bydgoszczy, Lublinie i Katowicach.
Autorka artykutu od kilku lat obserwuje w nich rozwoj r6znych form partycypacji
publiczne;j.

Realizujac cel badawczy, zastosowano przede wszystkim metode analizy tre-
$ci. Aby wlasciwie okresli¢ funkcjonowanie rad, przeanalizowano akty prawa
miejscowego, a takze protokoty z posiedzen rad. Nalezy zauwazy¢, iz szcze-
g6towos¢ tych raportdw jest bardzo rézna, np. w Warszawie, Krakowie czy
Katowicach zamieszczono szczegoétowe raporty na stronie urzedu miasta. Z kolei
w Poznaniu czy Gdansku publikowane materiaty sg skromne. Jednocze$nie au-
torka zdaje sobie sprawg z tego, iz brak informacji nie zawsze jest rOwnoznacz-
ny z matg aktywnoscig tych rad, cho¢ w efekcie trudno jednoznacznie okreslic,
w jaki sposob one funkcjonuja.
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Podstawy prawne funkcjonowania
rad dziatalnosci pozytku publicznego

Jak juz wspomniano, w znowelizowanej ustawie o dziatalnosci pozytku pu-
blicznego i o wolontariacie znalazly si¢ wytyczne dotyczace samorzadowych
rad dzialalno$ci pozytku publicznego. Najszersze regulacje odnosza si¢ do woje-
wodzkich rad pozytku publicznego.

Powotanie rad na kazdym szczeblu samorzadu terytorialnego nie jest obo-
wigzkowe. Na poziomie wojewodztwa istnieje jednak wymog ztozenia wniosku
do marszatka o powotanie takiego organu wspdlnie przez co najmniej 50 organi-
zacji oraz podmiotow wymienionych w art. 3 ust. 3'. Z kolei na poziomie gminy
czy powiatu nie ma ilosciowego wymogu, aby ukonstytuowac rade. Organ wy-
konawczy wilasciwej jednostki samorzadu terytorialnego powotuje na wniosek
trzeciego sektora takg rade, ktorej kadencja trwa dwa lata’. Natomiast organ sta-
nowigcy danej jednostki samorzadu terytorialnego w drodze uchwaty okresla tryb
powolywania cztonkow oraz organizacje i tryb dzialania danej rady, biorgc pod
uwage potrzebg zapewnienia reprezentatywnos$ci organizacji pozarzadowych.
Nakreslono tez sktad rady, ktdrg powinni tworzy¢ zarowno przedstawiciele orga-
nu stanowiacego i wykonawczego danej gminy czy powiatu, jak i przedstawiciele
trzeciego sektora prowadzacy dziatalnos¢ na terenie danej wspdlnoty lokalne;,
przy czym winni oni stanowi¢ co najmniej potowe cztonkéw (Ustawa z dnia
24 kwietnia 2003 r...).

Zgodnie z przepisami rowniez lokalne i regionalne rady majg charakter opi-
niodawczo-doradczy, a 0ogdlnos¢ przepisow wskazuje, ze ich kompetencje moga
zostaé rozszerzone. W odniesieniu do kompetencji rad dziatalnosci pozytku pu-
blicznego na poziomie gmin i powiatOw wymienione zadania majg charakter
gtownie opiniodawczy. Nalezy do nich zatem:

1) opiniowanie projektow strategii rozwoju danej JST, programu wspoélpracy,
a takze projektow uchwal i aktow prawa miejscowego dotyczacych sfery
zadan publicznych, o ktorej mowa w art. 4 ustawy o dziatalnos$ci pozytku
publicznego;

2) wyrazanie opinii w sprawach dotyczacych funkcjonowania organizacji poza-
rzadowych oraz podmiotéw wymienionych w art. 3 ust. 3, a takze w sprawach
dotyczacych zadan publicznych, w tym zlecania tych zadan do realizacji przez
powyzsze podmioty; nakreslanie standardow realizacji takich zadan;

3) udzielanie pomocy i wyrazanie opinii w przypadku sporéw miedzy organami
administracji publicznej a organizacjami pozarzgdowymi oraz podmiotami
wymienionymi w art. 3 ust. 3 (ibidem).

1 W dalszej czgsci artykutu autorka bedzie uzywaé tylko okre$lenia organizacje pozarzagdowe
lub trzeci sektor.

2 Co ciekawe, na poziomie wojewddztwa marszatek powotuje rade, natomiast na poziomie
powiatu starosta nie ma takiej kompetencji.
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Dodatkowym zadaniem rad wojewodzkich, powiatowych i gminnych jest
wzajemna wspolpraca na zasadzie partnerstwa i suwerennosci stron, w szcze-
g6Inosci przez wzajemne informowanie si¢ o kierunkach dziatan. Ta zewnetrzna
funkcja rad oznacza wigkszg samodzielnos¢, a ich rola powinna wykraczaé poza
charakter doradczy (Zotedowska 2011, s. 95).

Obecnie niespelna 5% jednostek samorzadu terytorialnego utworzyto rady
dziatalnosci pozytku publicznego (r.d.p.p., rada pozytku). Najwigcej z nich po-
wstato w wojewodztwie matopolskim. Ponadto istnieja one juz w wigkszosci sa-
morzgdow wojewodztw (14 rad na 16 wojewddztw)3. Utworzono je rowniez we
wszystkich analizowanych przez autorke miastach, cho¢ w réznych przedziatach
czasowych.

Pierwszym etapem powolania r.d.p.p. jest przyjecie przez rade miasta uchwaty
w sprawie trybu powolania cztonkow oraz sposobu organizacji i trybu dziatania
tego organu. W Warszawie, L.odzi, Bydgoszczy tego typu dokument uchwalono
w 2010 r. Z kolei w Krakowie, Wroclawiu, Poznaniu, Lublinie i Katowicach
uchwate w tej sprawie przyjeto w 2011 r.

Nalezy zaznaczy¢, iz dwie rady pozytku powstaty wczesniej niz wprowadzone
zapisy ustawowe, czyli przed 2010 r. ,,Najstarszg” sposrod rad w najwigkszych
polskich miastach jest Gdanska Rada Dzialalno$ci Pozytku Publicznego. Zostata
powotana w 2005 r. i liczyta 14 cztonkdéw, w tym 6 z organizacji pozarzado-
wych i jedna bedaca osoba zaufania publicznego wyznaczona przez trzeci sektor.
Podkreslono, iz jest to nie tylko organ doradczo-opiniujacy prezydenta miasta,
ale takze inicjatywny w zakresie pozytku publicznego (Powstata... 2007). Z ko-
lei Szczecinskg Rade Dzialalnosci Pozytku Publicznego powotano w 2009 r.
Weczesniej, bo od 2007 r., istniat Zespot Konsultacyjno-Opiniujacy, ktory spet-
nial podobne zadania. W sktad rady weszto 26 0sob, w tym 13 z trzeciego sektora
(Uchwata nr XXXIV/867/09... 2009).

Mozna stwierdzi¢, iz przyktad tych dwoch miast wskazuje, ze przyjete lo-
kalne rozwigzania w samorzadzie wyprzedzaja przepisy ustawowe. Podobna
uwaga dotyczy programu wspotpracy samorzadu z organizacjami pozarzadowy-
mi. Nowatorskie, jak na éwczesne czasy rozwigzanie w tym zakresie przyjeto
w Gdyni w 1995 r., czyli osiem lat wczesniej, zanim uchwalono ustawe, ktora je
normowata (Sidor 2011, s. 150).

Tryb powolywania cztonkéw rady i przewodniczacego

Ustawodawca nie wskazal jednoznacznie, jak powinni by¢ powolywani
cztonkowie rady, a dotyczy to zwlaszcza przedstawicieli organizacji. W praktyce

3 Podsumowanie seminarium Jak poprawié jakosé dialogu obywatelskiego w Polsce? (rady
dziatalnosci pozytku publicznego jako przestrzen do prowadzenia dialogu obywatelskiego),
Kancelaria Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, maj 2014 r.
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wyksztalcily sie¢ dwa modele wylaniania przedstawicieli organizacji pozarzado-
wych do rad pozytku. W pierwszym z nich organ wykonawczy powotuje ich
sposréd kandydatow przedstawionych mu przez trzeci sektor. W drugim modelu
organ wykonawczy jedynie zatwierdza przedstawicieli organizacji pozarzado-
wych, ktore same dokonaty wyboru (Adamiak 2014).

W badanych miastach przewaza drugi model wytaniania przedstawicieli trze-
ciego sektora do r.d.p.p. Jedynie w Bydgoszczy wystepuje pierwszy schemat.
Os$miu przedstawicieli trzeciego sektora do bydgoskiej rady rekomenduja przed-
stawiciele organizacji. Prezydent powotuje ich, kierujac si¢ jednak tym, aby wsrod
nich byli reprezentanci roznych sfer dziatalnosci publicznej. Cztonkowie rady
wybierajg ze swojego grona przewodniczacego (Uchwata Nr LXXII1/1104/10...
2010). W przyjetych regulacjach znalazt si¢ zatem zapis dotyczacy zapewnienia
reprezentatywnosci wedtug kryterium branzowego.

Pomimo iz wigkszo$¢ analizowanych miast przyjeta drugi model wytaniania
kandydatéw organizacji pozarzagdowych na czlonkow rady, to majg one inne me-
tody wyboru przedstawicieli trzeciego sektora. Ponadto nie we wszystkich przy-
padkach cztonkowie rady dysponuja swoboda w wyborze przewodniczacego tego
organu.

Dyskusja nad odpowiednim sposobem wytaniania kandydatow do pozarza-
dowej czgsci warszawskiej rady odbyla si¢ na kilku jej posiedzeniach w I ka-
dencji. Ostatecznie przyjeto propozycje, zgodnie z ktora kandydatow zglaszaja
komisje dialogu spotecznego, a wybierajg wszystkie organizacje dzialajace na
terenie Warszawy; moga one oddac gtos na nie wiecej niz dziesig¢ kandydatur na
liscie. Natomiast wyznaczenie przewodniczacego sposrod cztonkow rady nalezy
do organu wykonawczego, a czgs$¢ pozarzagdowa wylania ze swojego grona wice-
przewodniczacego (Uchwata nr XLIX/1374/2013... 2013).

Inng metode wybierania czesci pozarzadowej stosuje sie¢ w Gdansku.
Dziewigciu przedstawicieli trzeciego sektora wskazuje bowiem Gdanska Rada
Organizacji Pozarzadowych. Ponadto inny jest tez tryb wyboru przewodnicza-
cego, poniewaz powotuje sie dwoch wspotprzewodniczacych: jednego ze strony
pozarzadowej i1 jednego z samorzadowej (Regulamin... 2011).

Wystepowanie ,,wspotprzewodnictwa” w radzie pozytku zastosowano tez
w Krakowie. Inny jest natomiast tryb wytaniania cztonkow czg$ci pozarzadowe;.
Przedstawiciele trzeciego sektora sa wybierani na Walnym Zebraniu Organizacji
Pozarzadowych, a takze w ciggu 14 dni od daty tego spotkania. Kazda organiza-
cja pozarzadowa, prowadzaca dzialalnos$¢ na terenie Krakowa, moze oddac glos
maksymalnie na o$miu kandydatow. Co ciekawe, od osoby kandydujacej do rady
wymaga si¢ szeregu dokumentéw, m.in. opisu doswiadczenia wskazujgcego na
celowo$¢ wytonienia go na czlonka rady (Uchwata nr XXXIV/432/11... 2011).

Podczas zglaszania kandydata do wroctawskiej rady jest wymagany, podob-
nie jak w Krakowie, opis doswiadczen i umiejetnosci kandydata, ktore przydat-
ne bedg w radzie, a takze krotkie uzasadnienie zgloszenia go do udziatu w jej
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pracach. W terminie siedmiu dni od daty opublikowania listy kandydatoéw organi-
zacje majg prawo gltosowac na dwoch z nich. Do rady wchodzi sze$¢ osob, ktore
uzyskaly najwigksza liczbe gtosow, a w przypadku réwne;j ich liczby decyduje lo-
sowanie. Przewodniczacego wybieraja cztonkowie rady (Uchwata nr X/210/11...
2011).

O$miu przedstawicieli organizacji pozarzadowych do poznanskiej rady jest
wybieranych w wyborach, za ktorych przeprowadzenie odpowiada Oddziat
Koordynacji Wspotpracy z Organizacjami Pozarzadowymi Wydziatu Zdrowia
i Spraw Spotecznych Urzgdu Miasta. Organizuje on spotkanie z organizacjami,
podczas ktorego sposrod zglaszanych kandydatow dokonywany jest wybor czton-
kéw do Komisji Wyborczej. Wybory do rady majg forme jednodniowego gloso-
wania, w dniu oraz w godzinach wskazanych w ogloszeniu. Poza tym nastepne
etapy sga podobne jak we Wroctawiu (Uchwata nr XI/115/VI/2011... 2011).

W szczecinskiej radzie zarowno liczba jej cztonkéw, jak i sposob ich dobo-
ru zmienialy si¢ do$¢ czgsto. Prawdopodobnie zmiany te wynikaja z dtuzszej
niz w innych miastach praktyki funkcjonowania rady. W 2013 r. uproszczono
przepisy, cho¢ nie doprecyzowano, ilu ma by¢ cztonkow, podobnie nie okre-
slono liczby przedstawicieli organizacji pozarzgdowych w radzie (Uchwata
nr XXXIII/977/13... 2013). Przedstawicieli cze$ci pozarzadowe] szczecin-
skiej rady wybiera si¢ na Walnym Spotkaniu Organizacji Pozarzadowych. Na
cztonkow rady sa wytaniani ci kandydaci, ktorzy zdobyli najwigksza liczbg gto-
sow. Przewodniczacego wybiera si¢ na pierwszym posiedzeniu rady (Uchwata
nr X1/242/11... 2011). Nalezy zauwazy¢, iz prezydent Szczecina uwzglednit re-
komendacj¢ poprzedniej rady pozytku i liczba cztonkéw zostata w obecnej ka-
dencji zmniejszona do 18 o0s6b (Protokoét nr 2/2014... 2014).

W Lublinie pozarzadowa cz¢s¢ rady wybiera si¢ podobnie jak w Szczecinie
w jednodniowym glosowaniu podczas Kongresu Organizacji Pozarzadowych
Miasta Lublina. Inaczej jednak niz w Szczecinie powotywany jest przewodnicza-
cy rady, mianowicie wyznacza go prezydent. Natomiast rada wybiera ze swoje-
go grona zastepce przewodniczacego i sekretarza (Uchwata Nr 196/X111/2011...
2011).

W Katowicach wytonienie cztonkéw do pozarzadowej czgsci rady odbywa si¢
z uwzglednieniem zasady reprezentatywnosci oraz aktywnej wspolpracy z mia-
stem (Zatacznik... 2011). Pojawia si¢ jednak pytanie, czy kryterium aktywnej
wspotpracy z samorzadem jest wlasciwe. Wydaje sig, ze taka procedura znieche-
ca i zamyka si¢ na organizacje, ktdre nie maja zbyt czegstych kontaktéw z urzedem
miasta. Powiatowej radzie w Katowicach nie pozostawiono tez w petni swobody
wyboru przewodniczacego. Co ciekawe, organ ten wybiera ze swojego grona
w glosowaniu jawnym bezwzgledng wigkszo$cia gtosow przewodniczacego, wi-
ceprzewodniczacego i sekretarza, ale przewodniczacy rady wylaniany jest spo-
srod przedstawicieli prezydenta miasta, natomiast wiceprzewodniczacy sposrod
reprezentantdw organizacji pozarzadowych (ibidem).
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Mozna stwierdzi¢, iz w Lodzi wystepuje mieszany model wytaniania poza-
rzadowej czgsci rady. Przedstawicieli trzeciego sektora jest jedenastu, przy czym
dwoch wybiera prezydent miasta, a dziewigciu — trzeci sektor. Po ogloszeniu
listy kandydatow na cztonkow rady w ciggu 21 dni odbywa si¢ otwarte spotkanie
z nimi po$wigcone prezentacji ich zamierzen oraz odpowiedzi na pytania zebra-
nych. W ciaggu 14 dni od daty spotkania kazda organizacja prowadzaca dzialal-
no$¢ na terenie Lodzi moze glosowaé na jednego kandydata z listy. Cztonkami
rady zostaja osoby, ktore otrzymaty najwieksza liczbe gtoséw. Przewodniczacego
rady i I wiceprzewodniczacego powotuje prezydent miasta, a t6dzka rada moze
wybrac ze swojego grona Il wiceprzewodniczacego, z tym ze ma to by¢ przedsta-
wiciel organizacji pozarzadowej (Uchwata nr C/1849/10... 2010).

Podsumowujac, mozna zatem zauwazyc¢, iz rady pozytku nie sg do konca de-
mokratycznymi organami doradczo-konsultacyjnymi. Wptyw na nie ma przede
wszystkim organ wykonawczy, ktory w wigkszos$ci miast pozostawia sobie
mozliwo$¢ mianowania przewodniczacego. W Warszawie 1 Katowicach sg to
zastepcy prezydenta miasta, w Lodzi i Lublinie wyznaczeni zostali pelnomocni-
cy prezydenta miasta ds. organizacji pozarzadowych. Co ciekawe, nawet kiedy
wszyscy cztonkowie majg mozliwo$¢ wyboru przewodniczacego, nie jest to za-
wsze osoba pochodzaca z trzeciego sektora, tak jak w Poznaniu czy Bydgoszczy.
W Szczecinie wybrano na to stanowisko dyrektora biura ds. organizacji poza-
rzadowych, a we Wroctawiu radnego (z klubu prezydenta miasta). Moze to by¢
spowodowane tym, iz przewodniczacy rady organizuje jej pracg. Osoba pocho-
dzaca ze srodowiska samorzagdowego ma wigksze mozliwosci wptywu na obstuge
administracyjno-biurowa niz przedstawiciel organizacji. Ponadto moze to robi¢
w ramach wykonywania obowigzkow stuzbowych.

Ciekawym pomystem jest tzw. wspotprzewodnictwo, wystepujace w Gdansku
czy Krakowie. Niesie to ze sobg rowniez pewne zagrozenia, chociazby brak dobre;j
komunikacji pomigdzy wspotprzewodniczacymi, co miato miejsce w Krakowie
(Protokot nr 4/2014... 2014).

Zaangazowanie cztonkéw rady dziatalnosci pozytku publicznego
W jej prace

Jak juz wspomniano, ustawodawca wskazal, iz co najmniej potowe miejsc
w radzie nalezy zapewni¢ przedstawicielom organizacji pozarzadowych.

Jak podano w ponizszej tabeli, w kazdej badanej radzie spetniono ten wymog.
W dwoch jednak miastach, tj. w £odzi i Lublinie, liczba przedstawicieli organi-
zacji pozarzadowych przewaza nad liczbg przedstawicieli samorzadu. Wydaje si¢
to dobrym rozwiazaniem, poniewaz zapewnia wlasciwa reprezentacj¢ trzeciego
sektora w tej strukturze. Jednocze$nie zauwazy¢ mozna po raz kolejny dominu-
jaca pozycje organu wykonawczego, jesli chodzi o liczbe przedstawicieli strony
samorzadowej.



Rady dziatalnosci pozytku publicznego w najwigkszych miastach Polski 197

Tabela 1. Liczba cztonkdéw rad dziatalnosci pozytku publicznego w najwiekszych polskich
miastach

Miasto Przedstawiciele Przedstayviciele Przedstefwic!fele
prezydenta rady miasta organizacji
Warszawa — 20 cztonkow 7 3 10
Krakéw — 16 cztonkéw 4 4 8
t6dz — 17 cztonkdw 3 3 11
Wroctaw — 12 cztonkow 3 3 6
Poznan — 16 czionkow 4 4 8
Gdansk — 18 cztonkow 7 2 9
Szczecin — 18 cztonkéw 5 4 9
Bydgoszcz — 16 cztonkéw 4 4 8
Lublin — 18 cztonkow 6 2 10
Katowice — 16 cztonkow 6 2 8

Zrédfo: opracowanie wlasne na podstawie regulaminéw przyjetych przez poszczegélne miasta.

Pojawia si¢ zatem pytanie, ktora z tych trzech grup najbardziej angazuje si¢
w pracg rady. Odzwierciedleniem tego moze by¢ chociazby frekwencja w radzie.
W Warszawie w 1 kadencji (2011-2013) ogdlna frekwencja wyniosta 67,29%.
Najwyzsza frekwencje na 24 posiedzeniach rady wykazali cztonkowie czgsci po-
zarzadowej, a ich uczestnictwo byto przewazajace i wyniosto 80%. Z kolei urzed-
nicy wykazali si¢ obecnos$cig na poziomie 57,73%, a radni zaledwie 47,22%.
Kolejna kadencja przyniosta jednak wzrost uczestnictwa cztonkow rady (80%
ogotu). Po raz kolejny to przedstawiciele trzeciego sektora byli najbardziej ak-
tywng grupg — 82,5%, nast¢pnie uplasowali si¢ reprezentanci prezydenta miasta
—80,35%, a potem radni — 70,83%"*.

Wydaje si¢ zatem, ze I kadencja nie zniechgcila czlonkow warszawskiej rady
do pracy w niej. Swiadczy o tym réwniez jej sktad w II kadencji — liczba 0séb
z poprzedniej kadencji przewazala nad liczbg osob debiutujacych w radzie w pro-
porcji 13 do 7 (Zarzadzenie nr 4259/2013... 2013).

Pozornie podobne zjawisko mozna byto zaobserwowac w Katowicach. W I ka-
dencji (2011-2013) ogolna frekwencja wyniosta 66,07%, jednak aktywnos¢ po-
szczegblnych grup byta nieco inna niz w Warszawie. W pierwszej kolejnosci
mozna dostrzec duze zaangazowanie urzednikow (80,15%), ktore przewazato
nad aktywno$cia przedstawicieli organizacji pozarzadowych (66,07%) i radnych
(54,76%). W 1I kadencji sytuacja nieco si¢ zmienita, podniosto si¢ bowiem zaan-
gazowanie wszystkich grup (79,46% ogdtem), ale wcigz wyzsza frekwencje wy-
kazali przedstawiciele prezydenta miasta (80,95%) w poréwnaniu z pozostatymi
dwoma grupami (obydwie zanotowaly aktywnos$¢ na poziomie 78,57%).

4 Opracowanie na podstawie protokolow z posiedzen Warszawskiej Rady Dziatalnosci Pozytku
Publicznego.
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Mozna zatem stwierdzic¢, iz powiatowa rade w Katowicach zdominowala stro-
na samorzadowa. Potwierdzeniem tej tezy jest jej sktad w II kadencji (2013—
2015), ktory zmienit si¢ w potowie. Z szesciu osob reprezentujacych prezydenta
dwie to wiceprezydenci, a na sze$ciu urzednikow dwie osoby sg nowe>. Z ko-
lei z dwdch radnych jeden nalezat do poprzedniego sktadu. Natomiast cztery
osoby z organizacji pozarzadowych, pomimo iz miaty juz do$wiadczenie pra-
cy w poprzedniej kadencji, to jednak nie pochodzily z pierwotnego sktadu rady
I kadencji, lecz zastapity czlonkow, ktorzy z niej zrezygnowali (Powiatowa...
2014). Ponadto zauwazalny byt spadek zainteresowania kandydowaniem do rady.
W 2011 r. zgloszonych byto 33 kandydatow, a w 2013 r. tylko 11 (ibidem).

Spadek zainteresowania uczestnictwem przedstawicieli trzeciego sektora
w radzie pozytku zauwazy¢ mozna rowniez w Lublinie. Na pierwszym Kongresie
Organizacji Pozarzadowych, ktory odbyt si¢ 18 lutego 2012 r., wyboru dziesig-
ciu cztonkéw dokonato ok. 200 organizacji pozarzadowych (I Kongres... 2014).
Podczas II Kongresu Organizacji Pozarzadowych Miasta Lublin, ktory odbyt si¢
10 maja 2014 r., wydano 68 kart do glosowania. Trzy osoby z cze¢sci pozarza-
dowej zostaty ponownie wybrane do rady (/I Kongres... 2014). Uczestnictwo
w pracach rady I kadencji (2012-2014) bylo $rednie i wyniosto ogdétem 66,66%,
z tym ze zaangazowanie cztonkow trzeciego sektora byto nieco wyzsze (69,28%).

Podobne wyniki odnotowata bydgoska rada. W I kadencji (2011-2013) og6lna
frekwencja wyniosta 67%, a w odniesieniu do reprezentantow organizacji 72,9%.
W trakcie II kadencji (2013-2015) rada spotykata si¢ do tej pory dziesi¢¢ razy.
Frekwencj¢ wszystkich cztonkow mozna okresli¢ na poziomie 69%, a przedsta-
wicieli organizacji na 72,5%. Byla zatem wyzsza w poréwnaniu z pozostatymi
uczestnikami®. Bydgoska rada skfada si¢ w ponad 1/3 z czlonkdéw poprzedniej
kadencji, w tym sposrod o$miu przedstawicieli organizacji trzy osoby zasiadly
w niej ponownie (Zatgcznik do Uchwaty Nr 1/2014... 2014).

Sktad rady z ponad 1/3 cztonkéw z poprzedniej kadencji funkcjonuje rowniez
w Lodzi (dotyczy to siedmiu oséb). W II kadencji rady (lata 2013-2015) ponow-
nie wybranych zostalo pig¢ 0sob z jedenastu przedstawicieli organizacji (Lodz...
2014). Jesli chodzi o frekwencje, to ze wzgledu na to, iz listy byly sporzadzane
odrecznie, pojawila si¢ trudno$¢ z ustaleniem nazwisk niektorych osob. Ciekawe
jest jednak to, iz frekwencja nie zwigkszala si¢, gdy t6dzka rade odwiedzata pre-
zydent miasta Hanna Zdanowska. Po raz pierwszy do takiego spotkania doszto
12 grudnia 2011 r. i uczestniczyto w nim 14 0so6b’. Drugie spotkanie odbylo sie
5 czerwca 2012 r. i obecnych na nim byto 16 o0sob (Protokoét z posiedzenia...
2011; 2012). Natomiast jedna z najwyzszych frekwencji cieszyto si¢ posiedze-
nie z udzialem skarbnika miasta, w ktérym uczestniczyly 24 osoby. Omawiano

> W trakcie kadencji nastgpita zmiana i obecnie tylko jedna osoba jest nowa.
¢ Obliczenia wiasne autorki na podstawie listy obecno$ci.
7 Nie wszystkie osoby obecne na tych posiedzeniach byly cztonkami todzkiej rady.
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na nim sprawe finansowania dzialan organizacji pozarzadowych (Protokoét z po-
siedzenia... 2011). Potwierdza to fakt, iz dominujacy charakter ma finansowa
wspotpraca samorzadu i organizacji.

Jednoczesnie trudno udowodni¢ teze, iz obecno$¢ organu wykonawczego na
posiedzeniach rady zwigksza jej range czy mobilizuje cztonkéw. Obrazuje to
rowniez sytuacja z Krakowa. Gdy wspotprzewodniczacy krakowskiej rady z czeg-
$ci pozarzadowej wystosowal do prezydenta miasta list Kolejny krok w tyt we
wspotpracy UMK i NGO, a takze po debacie na forum rady jej cztonkowie doszli
do wniosku, iz nalezatoby zaprosi¢ prezydenta do rozmowy na temat modelu
takiej wspotpracy (Protokot nr 4/2014... 2014).

Spotkanie z prezydentem odbyto si¢ 14 maja 2014 r. Co ciekawe, liczba
cztonkow rady byla taka sama jak liczba zaproszonych gosci i wyniosta tacznie
22 osoby. Nalezy doda¢, ze wigkszo$¢ zaproszonych gosci stanowili cztonko-
wie z roznych komisji dialogu obywatelskiego. W trakcie debaty nad modelem
wspolpracy réznych sektorow nie wypracowano zadnych konkretnych decyzji
(Protokot nr 5/2014... 2014).

Frekwencja na 23 spotkaniach, ktore odbyty si¢ w latach 2012-2014, wy-
niosta 64,9%, z tym ze przedstawiciele organizacji pozarzagdowych wykazali si¢
nieco nizszg aktywnoscia, bo wynoszacg 62,5%°.

Z kolei w Poznaniu w I kadencji (2011-2013) frekwencja byta do$¢ ni-
ska w poréwnaniu z innymi miastami i si¢ggneta 59%. Wydaje sig, ze roOwniez
w tej radzie zdominowatla jg czg$¢ urzednicza (76%) nad pozarzadowa (70%).
Uczestnictwo radnych byto bardzo niskie i wyniosto 25% (Prezentacja... 2014).
Potwierdza to teze, iz radni sg najmniej aktywng grupa w radach pozytku. Wydaje
sie, ze moze to wynikac z tego, iz przewazajaca jednak role ze strony samorzadu
odgrywa organ wykonawczy.

Podsumowanie

Analizujgc funkcjonowanie rad dziatalno$ci pozytku publicznego, trudno
jednoznacznie stwierdzi¢, czy sg one istotnie forma dialogu obywatelskiego,
odzwierciedlajaca idee partnerstwa miedzy samorzadem a organizacjami poza-
rzagdowymi. Pokazuje to chociazby sposob powolywania przewodniczacych rad
— w niektorych bowiem jest on po prostu wyznaczany przez organ wykonawczy
gminy (Warszawa, £6dz, Lublin, Katowice). Ponadto w niektorych radach za-
uwazy¢ mozna zmniejszong aktywnos$¢ czesci pozarzadowej, a wyzsza — czesci
samorzadowej, tj. przedstawicieli prezydenta (Katowice, Poznan). Moze to przy-
czyna¢ si¢ do fasadowosci procesu konsultacyjnego, gdyz decyzje administracji
samorzadowej beda konsultowane z ,,czynnikiem spotecznym” w postaci rady,

8 Obliczenia wtasne na postawie list obecnosci, Krakowska Rada Dziatalnosci Pozytku
Publicznego, http://www.bip.krakow.pl/?dok 1d=52024 (30.06.2014).
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ktora w rzeczywisto$ci zostanie zdominowana przez urzednikdéw. W konsekwen-
cji moze to zniecheci¢ przedstawicieli organizacji pozarzadowej do pracy w tego
typu ciatach, ktore legitymizuja decyzje administracji samorzadowe;.

W konteks$cie frekwencji natomiast zauwazalne jest mniejsze zaangazowanie
radnych w prace¢ tego organu. Wydaje si¢, ze przy odpowiednim udziale przed-
stawicieli organu stanowiaco-kontrolnego gminy cztonkowie rady mogliby by¢
lepiej poinformowani o kierunkach prac rady miasta, tak aby proces legislacyjny
nad aktami prawa miejscowego byt bardziej sprawny.

Pojawia si¢ rowniez kolejne zagadnienie zwigzane z funkcjonowaniem rady
pozytku w kontekscie istnienia réznego rodzaju innych ciat doradczych (komi-
sji dialogu obywatelskiego/spotecznego, rad branzowych, np. ds. 0séb niepet-
nosprawnych, seniorow, kultury). Wydaje sig, ze rada pozytku powinna by¢
glownym cialem doradczo-konsultacyjnym, a nie jednym z wielu. Taka tenden-
cje mozna zauwazy¢ w Warszawie i Krakowie, cho¢ ze wzgledu na ograniczony
zakres artykulu nie zostalo to w pelni przez autorke opisane.

W odpowiedzi na pytanie o to, czym sg rady pozytku, warto bytoby tez scha-
rakteryzowac zakres zadan, ktorymi si¢ zajmowaty. Analiza ich regulaminow
wskazuje, ze w wigkszo$ci powtarzajg si¢ tam zapisy ustawowe. Warto jednak
wspomnie¢, iz sami cztonkowie rad, zwlaszcza czgsci pozarzagdowej, dostrzegali
potrzebe ich poszerzenia. Na jednym z posiedzen warszawskiej rady stwierdzono,
ze zbyt malo zajmuje si¢ ona kondycja trzeciego sektora i systemem wspotpracy,
za to duzo czasu po$wigca na opiniowanie dokumentow (Sprawozdanie... 2012).

Z kolei na zwigkszenie funkcji rzeczniczej rady wskazano w Szczecinie.
Dostrzezono potrzebe wigkszej widoczno$ci rady na zewnatrz, zar6wno wsrod
organizacji pozarzadowych, jak i mieszkancéw. Zdaniem jednego z cztonkéw
szczecinskiej rady winna ona by¢ swego rodzaju ,,przekaznikiem” informacji,
uwag oraz opinii ze srodowiska pozarzagdowego, same organizacje za$ takze maja
promowac dziatalno$¢ i poczynania rady (Protokoét nr 7/2012... 2012).

Kolejng kwestig do rozstrzygnigcia jest pytanie, czy aby zwigkszy¢ znacze-
nie rad pozytku, nalezaloby wprowadzi¢ zmiany legislacyjne wprost nadajace
im funkcje inicjujacg. Taka propozycja pojawita si¢ podczas debaty poswigco-
nej radom w Kancelarii Prezydenta RP w maju 2014 r. W przekonaniu autorki
nie wydaje si¢ to zasadne, poniewaz kazdy samorzad powinien szuka¢ wlasnych
rozwigzan. Jesli zarowno strona samorzadowa, jak i same organizacje pozarza-
dowe nie beda dostrzegaty w radzie forum prowadzenia partnerskiego dialogu,
wymiany opinii, kreowania nowych rozwigzan na rzecz spotecznosci lokalnej, to
za sprawg szczegotowych rozwigzan legislacyjnych nie osiaggnie si¢ takiej har-
monijnej wspotpracy.



Rady dziatalnoéci pozytku publicznego w najwickszych miastach Polski 201

Bibliografia

Adamiak P., 2014, Lokalne rady pozytku: osamotnione i niereprezentatywne?, http://wia-
domosci.ngo.pl/wiadomosci/980515.html?utm_source=prenumerata najw&utm_me-
dium=email&utm_campaign=(15.05.2014).

I Kongres Organizacji Pozarzqgdowych Miasta Lublin — relacja, http://fim.org.pl/i-
kongres-organizacji-pozarzadowych-miasta-lublin-relacja/ (15.06.2014).

11 Kongres zakonczony. Znamy nowg Rade, http://www.lublin.eu/Il_Kongres_zakonczo-
ny Znamy nowa Rade -2-3397.html (15.06.2014).

Krakowska Rada Dziatalnosci Pozytku Publicznego, http://www.bip.krakow.pl/?dok
1d=52024 (30.06.2014).

Lodz Aktywnych Obywateli, http://aktywniobywatele.uml.lodz.pl/palio/html.run?
Instance=novus& PagelD=1& CatID=118& CheckSum=-1915352726 (30.052014).

Powiatowa Rada Dziatalnosci Pozytku Publicznego, http://www.katowice.euw/wps/powia-
towa-rada-dzialalnosci-pozytku-publicznego.htm (15.06.2014).

Powstata Gdanska Rada Dzialalnosci Pozytku Publicznego, 2007, http://www.gdansk.pl/
bip/architektura,97,3197.html (15.06.2014).

Prezentacja: Poznanska Rada Dzialalnosci Pozytku Publicznego kadencji 20142015,
http://www.poznan.pl/mim/ngo/dzialalnosc-prdpp,p,16057,22199.html (30.06.2014).

Protokot nr 2/2014 z posiedzenia Szczecinskiej Rady Dziatalno$ci Pozytku Publicznego
w dniu 30 stycznia 2014 roku.

Protokoly nr 4/2014 z posiedzenia Krakowskiej Rady Dzialalnosci Pozytku
Publicznego, 15 kwietnia 2014, nr SO.07.521.3.4.2014 i 5/2014, 14 maja 2014,
or SO.07.521.3.5.2014.

Protokot nr 7/2012 z posiedzenia Szczecinskiej Rady Dziatalno$ci Pozytku Publicznego
w dniu 13 wrze$nia 2012 roku.

Protokoty z posiedzenia £.6dzkiej Rady Dziatalnosci Pozytku Publicznego, £.6dz, 9 grud-
nia 2011 roku; 12 grudnia 2011 r.; 5 czerwca 2012 roku.

Regulamin Gdanskiej Rady Dziatalno$ci Pozytku Publicznego. Zatacznik do zarzadzenia
211/11 Prezydenta Miasta Gdanska, 21 lutego 2011 roku.

Sidor M. 2011, Teoretyczny czy rzeczywisty wplyw samorzqdu terytorialnego na rozwoj
spoleczenstwa obywatelskiego? [w:] K. Bondyra, P. Sliwa, M. Wojtkowiak (red.),
Samorzqd i gospodarka, Poznan—Wagrowiec: M-Druk.

Sprawozdanie z XIV posiedzenia Warszawskiej Rady Dziatalnosci Pozytku Publicznego,
23 maja 2012 roku.

Uchwata Nr 196/X111/2011 Rady Miasta Lublin z dnia 8 wrzesnia 2011 r. w sprawie okre-
$lenia organizacji i trybu dziatania Rady Dziatalno$ci Pozytku Publicznego Miasta
Lublin oraz trybu powotywania jej cztonkow.

Uchwata nr C/1849/10 Rady Miejskiej w Lodzi z dnia 3 listopada 2010 r. w sprawie przy-
jecia ,, Trybu powolywania cztonkow i sposobu organizacji i trybu dziatania L.odzkiej
Rady Dziatalno$ci Pozytku Publicznego”.

Uchwata Nr LXXIII/1104/10 Rady Miasta Bydgoszczy z dnia 22 wrzesnia 2010 roku
w sprawie okre$lenia trybu powotywania cztonkoéw oraz organizacji i trybu dzialania
Rady Dziatalnosci Pozytku Publicznego Miasta Bydgoszcz.

Uchwata nr X/210/11 Rady Miejskiej Wroctawia z dnia 16 czerwca 2011 r. w sprawie
okreslenia trybu powotania czlonkow oraz organizacji i trybu dzialania Wroctawskiej
Rady Dziatalno$ci Pozytku Publicznego.



202 Monika Sidor

Uchwata nr XI/115/V1/2011 Rady Miasta Poznania z dnia 17 maja 2011 roku w sprawie
trybu powotywania cztonkow oraz organizacji i trybu dziatania Poznanskiej Rady
Dziatalnosci Pozytku Publicznego.

Uchwata nr X1/242/11 Rady Miasta Szczecin z dnia 12 wrzes$nia 2011 r. w sprawie
przyjecia trybu powotywania cztonkéw oraz sposobu organizacji i trybu dziatania
Szczecinskiej Rady Dziatalnosci Pozytku Publicznego.

Uchwata nr XLIX/1374/2013 Rady m.st. Warszawy z dnia 17 stycznia 2013 r. w sprawie
trybu powotywania cztonkoéw oraz organizacji i trybu dziatania Warszawskiej Rady
Dziatalnosci Pozytku Publicznego, Dz.Urz. Woj. Maz., poz. 1162.

Uchwata nr XXXI1V/432/11 Rady Miasta Krakowa z dnia 21 grudnia 2011 r. w sprawie
trybu powolywania cztonkow oraz organizacji i trybu dzialania Krakowskiej Rady
Dziatalnosci Pozytku Publicznego.

Uchwata nr XXXIV/867/09 Rady Miasta Szczecin z dnia 27 kwietnia 2009 r. w sprawie
powotania sktadu osobowego Szczecinskiej Rady Dziatalnosci Pozytku Publicznego.

Uchwata nr XXXII1/977/13 Rady Miasta Szczecin z dnia 9 wrzesnia 2013 r. zmieniajaca
uchwate w sprawie przyjecia trybu powoltywania czlonkdéw oraz sposobu organizacji
i trybu dziatania Szczecinskiej Rady Dziatalnosci Pozytku Publicznego.

Ustawa z dnia 22 stycznia 2010 r. o zmianie ustawy o dziatalnos$ci pozytku publicznego
i o wolontariacie oraz niektorych innych ustaw, DzU z 2010 r., Nr 28, poz. 146.

Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci publicznej i o wolontariacie, DzU
72003 ., Nr 96, poz. 873 z p6zn. zm.

Zatacznik do Uchwaty Nr 1/2014 Rady Dziatalnosci Pozytku Publicznego w sprawie
przyjecia sprawozdania z dzialalnosci Rady Dziatalno$ci Pozytku Publicznego Miasta
Bydgoszczy za okres 5.04 do 31.12.2013 r.

Zalacznik do Uchwaty nr VII/101/11 Rady Miasta Katowice z dnia 28 marca 2011 r.
w sprawie okreslenia trybu powotania cztonkow oraz organizacji i trybu dziatania
Powiatowej Rady Dziatalno$ci Pozytku Publicznego.

Zarzadzenie nr 4259/2013 r. Prezydenta Miasta Stotecznego Warszawy z dnia 7 maja
2013 r. w sprawie utworzenia Warszawskiej Rady Dziatalnosci Pozytku Publicznego.

Zotedowska M. 2011, Ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie.
Praktyczny komentarz, Warszawa: Ministerstwo Pracy i Polityki Spoteczne;.



JOANNA FIGURA

PARTNERSTWO LOKALNE NA RZECZ ZATRUDNIENIA —
POWIATOWE RADY NA RZECZ RYNKU PRACY

Wstep

Powiatowe rady rynku pracy w Polsce odgrywaja niezwykle istotng role
w partnerstwie lokalnym na rzecz zatrudnienia. Celem niniejszego artykutu jest
przedstawienie ich roli w rozwoju partnerstwa lokalnego w dzialaniach na rzecz
zatrudnienia oraz wskazanie najwazniejszych kwestii w tym zakresie w oparciu
o doswiadczenia zdobyte w ostatnich latach ich funkcjonowania. Nierownowaga
wystepujaca na polskim rynku pracy stanowi przestanke dla poszukiwania roz-
wigzan majgcych na celu spowodowanie jak najwigkszego dopasowania popytu
na prace i podazy pracy. Jest to problem trudny do rozwiazania przede wszyst-
kim dlatego, ze bezrobocie w Polsce ma gtownie charakter strukturalny, a zatem
jego ograniczenie w krotkim okresie wymaga stosowania wielu narzg¢dzi i sposo-
bow, wykraczajacych czgsto poza ustawowe ustalenia w tej dziedzinie (Te¢czar,
Dubajka 2007, s. 5). Kompleksowos$¢ w tym zakresie odgrywa role decydujaca,
podobnie jak wiasciwe funkcjonowanie powiatowych rad na rzecz zatrudnienia.

Rozwazania nalezy zacza¢ od stwierdzenia, iz instytucje rynku pracy naleza
do grupy instytucji partnerstwa lokalnego, ktore realizuja na podstawie umowy
przedsiewziecia i projekty na rzecz rynku pracy (Sobolewski 2007, s. 11). Do sze-
rokiego grona instytucji partnerstwa lokalnego mozna zaliczy¢ m.in.: organizacje
pozarzadowe, samorzady zawodowe, gminne centra informacji, lokalne o$rodki
wspierania przedsigbiorczo$ci, szkolne oraz akademickie o$rodki i biura karier,
poradnie psychologiczno-pedagogiczne oraz instytucje o§wiatowe (Mazur, Pacut
2008, s. 133).

Partnerstwo lokalne — od pomystu do wspétpracy

Idea inicjatywy partnerskiej oparta jest na zatozeniu, ze tylko szeroko rozu-
miana i pelna wspotpraca réznych sektorow moze zaowocowac inicjatywami
rozwoju zrownowazonego, ktore umozliwiajg poszukiwanie spojnych, smiatych
i nowatorskich rozwigzan trudnych probleméw. Samodzielne proby rozwiazy-
wania ich przez poszczegdlne sektory najczesciej bowiem okazuja sie niesku-
teczne. Dziatajac w izolacji, poszczegdlne sektory czgsto ze soba konkuruja lub
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powielaja swe dziatania, co prowadzi do ztego i nieefektywnego wykorzystania
posiadanych przez nie zasobow. Takie dziatanie przyczynia si¢ rowniez do po-
wstania ,kultury obwiniania innych”, opartej na przekonaniu, ze za istniejace
problemy, chaos i zaniedbania odpowiedzialny jest ktos inny.

Termin ,,partnerstwo lokalne” w ostatnich czasach czgsto pojawia si¢ w publi-
kacjach i opracowaniach dotyczacych problematyki rozwoju lokalnego i promo-
cji lokalnych $rodowisk spoteczno-gospodarczych. Mimo iz jest tak powszech-
nie uzywany w roéznych konfiguracjach, nie zostat do konca sprecyzowany. Nie
ma jednej, uniwersalnej definicji partnerstwa lokalnego. Taki stan rzeczy wynika
z faktu, iz w Europie i na $wiecie istnieje wiele form wspolpracy partnerskiej
pomiedzy podmiotami realizujgcymi réznorodne zadania. Mozna przyjac iz, part-
nerstwo lokalne to platforma wspodtpracy pomiedzy réznorodnymi partnerami,
ktorzy wspolnie w sposob systematyczny, trwaly i z wykorzystaniem innowa-
cyjnych metod oraz srodkow planujg, projektuja, wdrazajg i realizujg okreslone
dziatania i inicjatywy, majac na celu rozwoj lokalnego srodowiska spoteczno-go-
spodarczego 1 budowe tozsamosci lokalnej wsrod cztonkéw danej spolecznosci
(Teczar, Dubajka 2007, s. 22-23). Podobna definicje przywotuje A. Frackiewicz-
-Wronka, wskazujac rownoczesnie, iz partnerstwo jest procesem, a nie jedynie
aktem dziatania. Ma w zatozeniu tworzy¢ dlugookresowa wartos¢, ale przede
wszystkim zbliza¢ do siebie ludzi i jednoczesnie wspolnote. Gtowny cel part-
nerstwa to w przewazajacej mierze zaktywizowanie lokalnej spotecznosci po to,
aby sama dziatata i sama starala si¢ rozwigzywac wilasne problemy (Frackiewicz-
-Wronka 2010, s. 31, 128).

Jednak partnerstwo to takze wlaczenie w proces podejmowania decyzji i ich
realizacje odpowiednich szczebli wladz wspolnotowych i krajowych, jak rowniez
instytucji i Srodowisk regionalnych oraz lokalnych, najlepiej znajacych potrze-
by i mozliwosci swego regionu (Serafin i in. 2005, s. 8). Zrozumienie pojecia
partnerstwa lokalnego polega na uswiadomieniu sobie jego gtownego przestania
— partnerzy spoteczni (w tym rowniez przedsi¢biorcy, instytucje samorzadowe
i inne) podejmuja wspotprace, by dzigki koordynacji dziatan oraz potaczeniu
zasobow uczestnikow zwigkszy¢ mozliwo$ci dziatania poszczegolnych podmio-
tow. Za sprawa wspolnych dziatan uzyskuje sie lepszy efekt, a samo partnerstwo
zwigksza dostep do informacji, usprawnia jej obieg, polepsza wykorzystanie za-
sobow informacyjnych. Zwigksza réwniez satysfakcje uczestnikow, ktorzy czuja
si¢ petnoprawnymi reprezentantami spotecznos$ci lokalnej ze swiadomoscia zna-
czenia ich zdania, opinii i sugestii (Rokoszewski i in. 2007, s. 50).

Za zasadne nalezy uzna¢ podkreslenie w tym miejscu, iz najwazniejsza cecha
kazdego partnerstwa lokalnego jest wspotpraca partneréw na kazdym etapie re-
alizacji okreslonych dziatan prorozwojowych. W trakcie funkcjonowania partner-
stwa tworzy si¢ bowiem system trwatych wiezi i powigzan pomiedzy poszczegol-
nymi instytucjami. Istotne jest rowniez to, ze partnerzy powinni reprezentowac
rozne sektory, takie jak: gospodarka, rynek pracy, kultura, edukacja czy opieka
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spoteczna. Wazne jest, aby byli to partnerzy zainteresowani rzeczywista i efek-
tywng wspolpraca, a nie tylko deklaratywng i efektowng (Te¢czar, Dubajka 2007,
s. 23). Partnerstwo lokalne, podobnie jak kazdy inny aspekt, ma mocne oraz stabe
strony (tabela 1).

Tabela 1. Mocne oraz stabe strony partnerstwa lokalnego

Mocne strony Stabe strony

Zdolnos¢ do uczestnictwa (umozliwienie Lokalne partnerstwo jest niewystarczajgce
dziatania duzej liczbie graczy, wspotudziat,
wspotdecydowanie, wspotodpowiedzialnosc)

Mozliwe ulepszenie lokalnego systemu Im bardziej ustrukturalizowane partnerstwo,
wsparcia tym wiecej probleméw i mniejsza szansa
dziatania

Bardziej efektywne wykorzystanie posiadanych | Brak mozliwosci rozwigzywania kwestii
przez partneréw kompetencji i zdolnosci zwigzanych z wykluczeniem spotecznym
na szerszg skale

Funkcja edukacyjna (lepsze zrozumienie Ograniczenie sie do lokalnych probleméw
potrzeb i intencji partnerow)

Dostep do wiekszych zasobéw i lepsze ich Sprzeczne interesy partnerow
wykorzystanie z poszczegolnych sektorow

Ochrona regionalnych zainteresowan Trudnosci zwigzane z podziatem zadan

i odpowiedzialnosci miedzy partneréw
(nieréwne koalicje)

Kultura administracyjna

Zrédio: Frackiewicz-Wronka 2010, s. 131.

Po doktadnej analizie wszystkich ,,za” oraz ,,przeciw” partnerstwa lokalnego
nalezy stwierdzi¢, iz zalety, jakie ono przynosi, wyraznie przewyzszaja istnieja-
ce minusy zwigzane z jego funkcjonowaniem. Natomiast dostrzeganie nie tylko
plusow, ale rowniez i minusow jego istnienia oraz funkcjonowania nalezy ocenic¢
pozytywnie, gdyz jest to przestanka do podejmowania konkretnych dziatan zmie-
rzajacych do jak najwigkszego ograniczenia stabo$ci zwigzanych z partnerstwem
lokalnym. Do zasad skutecznego partnerstwa zalicza sie:

— rownos$¢ wszystkich partneréw wobec siebie;

— trwalg strukture i samorzadnos¢;

— $wiadomos¢ wspdlnych korzysci;

— dhugi horyzont czasowy dziatania;

— budowanie partnerstwa oddolnie na poziomie lokalnym;

— dzielenie si¢ wiedzg, swobodng komunikacje;

— wypracowanie mechanizmow rozwigzywania sporow;

— oddziatywanie partnerstwa nieograniczajace si¢ do grupy bezposrednio
zaangazowanych;

— realizacj¢ przez partnerstwo wyznaczonych celow (wspolne planowanie i po-
dejmowanie decyzji, a nastepnie ich wdrazanie);
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— innowacyjno$¢ i kompleksowos$¢ podejmowanych dziatan;

— koncentracj¢ na rzeczywistych problemach spotecznosci lokalnych;

— tagodzenie konfliktow;

— poszerzanie krggu partnerstwa (jego dzialania stanowia cenny wktad w do-
$wiadczenia globalnego ruchu na rzecz budowania partnerstwa);

— jasno okreslone warunki zmiany zasad partnerstwa;

— ,,warto$¢ dodang” partnerstwa, dzigki ktorej zaangazowane organizacje 0sig-
gaja znaczne korzysci.

Wspolczesnie w wigkszo$ci panstw powszechnie wystepuje zjawisko wielo-
sektorowosci w podejmowanych dziataniach. Konieczno$¢ wspdtistnienia oraz
wspotdziatania ze sobg sektora prywatnego, publicznego oraz spolecznego nie
budzi juz zastrzezen. Poszczegdlne sektory, oprocz realizacji wlasnych zadan,
wspotpracuja z pozostatymi na wielu ptaszczyznach. W ciagu ostatnich dwdch
dekad w Polsce mozna obserwowaé przechodzenie od stylu rzadzenia charak-
terystycznego dla szczebla narodowego, regionalnego, lokalnego, politycznego,
hierarchicznego i biurokratycznego (government) do partnerstwa spotecznego
opartego na wspotpracy (governance) (Frackiewicz-Wronka 2010, s. 134, 137,
129). Reasumujac powyzszy watek, nalezy skonstatowac, iz partnerstwo lokalne
sprowadza si¢ do czterech aspektow:

— tworzenia formalnych struktur umozliwiajacych realizacj¢ polityki;

— mobilizowania do dziatania i realizacji wspolnych intereséw réznych
partnerow;

— wspolnej agendy i wielowymiarowego programu dzialania;

— zwalczania bezrobocia, ubdstwa 1 wykluczenia spotecznego przez promowanie
integracji spotecznej (Geddes 1998, s. 15).

Jak zostato powyzej wskazane, partnerstwo lokalne moze obejmowac wiele
dziedzin, m.in. sfer¢ rynku pracy, sfere gospodarczg (przedsigbiorczos¢), sferg
infrastrukturalng, sfer¢ edukacji. Sfery te jednoczesnie wzajemnie na siebie od-
dziatuja, stanowiag wzajemnie powigzany system podobny do tancucha, w ktorym
najstabsze ogniwo decydowac bedzie o sile catosci. Dlatego tez planujac i podej-
mujac wszelkie dziatania w zakresie partnerstwa lokalnego, zawsze nalezy mie¢
na uwadze, iz aktywno$¢ powinna obejmowac jak najwigkszg liczbe dziedzin
oraz partnero6w w nich dziatajacych. Niniejszy artykut ze wzgledu na ogranicze-
nia formalne koncentruje si¢ tylko na kwestiach zwigzanych z rynkiem pracy.

Sytuacja panujgca na wspotczesnym rynku pracy w Polsce jest bardzo trudna.
Z jednej strony rynek pracy to bezrobocie, problem wykluczenia spotecznego
1 brak perspektyw rozwojowych dla Iudzi dotknigtych brakiem pracy, w tym row-
niez mtodziezy. Z drugiej jednak strony to rozwigzania instytucjonalno-praw-
ne zwigzane z szeroko rozumiang politykg zatrudnienia. Na poziomie lokalnym
moze by¢ podejmowanych wiele dzialan w celu tworzenia nowych miejsc pra-
cy. Niezbedna w tym zakresie jest jednak odpowiednia polityka. W omawianej
dziedzinie istnieje niezwykle duzo miejsca dla rozwoju partnerstwa lokalnego
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i aktywnoS$ci m.in. powiatowych rad zatrudnienia, ktdre, jak sie¢ wydaje, powin-
ny odgrywac rolg przewodnig w tych dziataniach. W kontekscie rozwoju rynku
pracy i polityki zatrudnienia partnerstwa lokalne powinny by¢ postrzegane jako
instrument realizacji wyznaczonych wczesniej celow, a takze poprawy efektyw-
nos$ci dziatan zmierzajacych do ich osiagnigcia, szczegdlnie wobec wyzwan, jakie
stawia nowoczesny rynek pracy (Teczar, Dubajka 2007, s. 23).

Podstawa prawna partnerstwa lokalnego
i powiatowych rad rynku pracy

Wspotczesnie zasada partnerstwa lokalnego jest obecna w wielu aktach pra-
wa miedzynarodowego, a w szczegdlnosci Unii Europejskiej. Stanowi podsta-
w¢ przemian zalozonych w strategii lizbonskiej. Jest takze podstawowa zasada
europejskiej strategii zatrudnienia. Przepisy dotyczace partnerstwa spotecznego
zostaty zawarte rowniez w polskim prawie. W preambule do Konstytucji RP
z 1997 r. podkreslono znaczenie dialogu spotecznego oraz zasady pomocniczos$ci
dla wzmacniania uprawnien spoteczenstwa. Dookreslenie tego przepisu stanowi
art. 12 konstytucji, w ktorym czytamy, ze ,,Rzeczpospolita Polska zapewnia wol-
no$¢ tworzenia i dziatania zwigzkéw zawodowych, organizacji spoteczno-zawo-
dowych rolnikow, stowarzyszen, ruchéw obywatelskich, innych dobrowolnych
zrzeszen oraz fundacji”. Pelng wolno$¢ w zakresie zrzeszania si¢ obywateli gwa-
rantuje art. 58, dajac prawne przyzwolenie na budowe partnerstwa spotecznego.
Odpowiednie przepisy dotyczace partnerstwa mozemy odnalez¢ m.in. w: ustawie
o samorzadzie wojewodzkim z dnia 5 czerwca 1998 r., ustawie o samorzadzie
gminnym z dnia 8 marca 1990 r., ustawie o samorzadzie powiatowym z dnia
5 czerwca 1998 r., ustawie o finansach publicznych z dnia 29 sierpnia 2009 r.
oraz ustawie o pomocy spotecznej z dnia 2 marca 2004 r. (Frackiewicz-Wronka
2010, s. 134-135).

Natomiast szczegdtowe funkcjonowanie rad rynku pracy w Polsce reguluje
ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku
pracy oraz wydane na jej podstawie rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki
Spotecznej z dnia 14 maja 2014 r. w sprawie rad rynku pracy. Powyzsza ustawa
wyznacza migdzy innymi zadania rad rynku pracy w Polsce, natomiast rozporza-
dzenie okresla ich organizacje i tryb dziatania oraz finansowania kosztow szkolen
ich cztonkéw. W ramach regulacji ustawowych zasada partnerstwa spotecznego
zostata rOwniez ujeta w ustawie z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnie-
nia i instytucjach rynku pracy. W rozdziale 8 zatytutowanym: ,,Dialog spoteczny
1 partnerstwo na rynku pracy” w art. 21 czytamy, ze ,,Polityka rynku pracy reali-
zowana przez wtadze publiczne opiera si¢ na dialogu i wspolpracy z partnerami
spotecznymi, w szczegdlnosci w ramach: (1) dziatania rad zatrudnienia; (2) part-
nerstwa lokalnego; (3) uzupetniania i rozszerzenia oferty ustug publicznych stuzb
zatrudnienia przez partneréw spolecznych i agencje zatrudnienia”. W ustawie tej
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W sposOb wyrazny zaznaczono, ze zard0wno regionalne, jak i lokalne projekty
zmierzajace do promocji zatrudnienia i aktywizacji zawodowej powinny by¢ re-
alizowane na zasadzie partnerstwa.

Definicja i zadania powiatowych rad rynku pracy

Powiatowe rady rynku pracy sg organami opiniodawczo-doradczymi staro-
sty w sprawach polityki rynku pracy. Warto w tym miejscu wskazaé, ze istnieja
rowniez wojewodzkie rady rynku pracy, ktore sa organami opiniodawczo-dorad-
czymi marszatka wojewddztwa w sprawach polityki rynku pracy. Funkcjonuje
rowniez Rada Rynku Pracy, bedaca organem opiniodawczo-doradczym ministra
wlasciwego do spraw pracy w dziedzinie polityki rynku pracy oraz organem sta-
nowigcym w zakresie ustalania priorytetow wydatkowania srodkoéw z rezerwy
KFS (Krajowy Fundusz Szkoleniowy). W dalszej czg$ci rozwazan bgdzie mowa
przede wszystkim o powiatowych radach rynku pracy z pomini¢ciem rad woje-
wodzkich oraz Rady Rynku Pracy ze wzglgdu na ograniczenia formalne narzuco-
ne niniejszemu opracowaniu.

Do gltéwnych zadan powiatowych rad rynku pracy nalezy w szczegdlnoSci:

— inspirowanie przedsiewzie¢ zmierzajacych do petnego i produktywnego za-
trudnienia w powiatach,

— ocena racjonalno$ci gospodarki srodkami Funduszu Pracy,

— opiniowanie kryteriow podziatu srodkow Funduszu Pracy dla samorzadow
powiatowych danego wojewddztwa na finansowanie programow dotyczacych
promocji zatrudnienia i innych zadan fakultatywnych,

— sktadanie wnioskow 1 wydawanie opinii w sprawach dotyczacych kierunkow
ksztalcenia, szkolenia zawodowego oraz zatrudnienia w powiecie,

— ocenianie okresowych sprawozdan z dziatalno$ci powiatowego urzgdu pracy,
informacji o stanie bezrobocia w powiatach oraz wypracowywanie stosownych
wnioskow 1 sprawozdan,

— delegowanie przedstawicieli do komisji konkursowej w liczbie rownej co naj-
mniej potowie sktadu komisji dokonujacej wyboru kandydata na stanowisko
dyrektora powiatowego urzgdu pracy,

— opiniowanie wnioskow o odwotanie lub wnioskowanie o odwotanie dyrektora
powiatowego urzedu pracy,

— opiniowanie programéw specjalnych, w tym celowosci ich realizacji,
z uwzglednieniem liczby 0sob objetych programem, kryteriow doboru tych
0s0b, zaktadanych rezultatow programu specjalnego, z podaniem miernikow
i trybu dokonania oceny, kosztow realizacji programu specjalnego, w tym po-
szczegblnych przedsigwzie¢ (Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r...).

Funkcjonowanie powiatowej rady zatrudnienia lezy u podstaw dynamicznych
zmian na rynku pracy w systemie zatrudnienia. Dzigki swojemu kierownictwu,
poszukiwaniu tworczych rozwigzan i mysleniu strategicznemu cztonkowie rad
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maja decydujace znaczenie w osiagnieciu sukcesu w postepujacych przemianach
oraz rozwoju i ozywianiu lokalnej gospodarki. To wtasnie rada zaczyna tworzy¢
zalezno$¢ miedzy podazg i popytem (miedzy pracownikami i pracodawcami) na
rynku pracy. Strategiczna rola, jaka odgrywa rada w spolecznosciach lokalnych,
ciagle ewoluuje, a w efekcie cztonkowie rady rozwijaja swoje umiejetnosci kie-
rownicze i zdolno$ci planowania strategicznego (Werner 2008, s. 13).

Skilad i powotywanie cztionkéw powiatowych rad zatrudnienia

Czlonkow powiatowych rad zatrudnienia powotuje starosta sposroéd kandy-
datow zgloszonych przez organy i organizacje, o ktorych mowa odpowiednio
w art. 23 ust. 3 ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i in-
stytucjach rynku pracy. Kadencja rad zatrudnienia trwa cztery lata. W sktad po-
wiatowej rady zatrudnienia wchodza osoby powotywane przez starost¢ sposrod
dziatajacych na terenie powiatu:

— terenowych struktur kazdej reprezentatywnej organizacji zwiazkowej w rozu-
mieniu ustawy o Trojstronnej Komisji do spraw Spoteczno-Gospodarczych,

— terenowych struktur kazdej reprezentatywnej organizacji pracodawcoéw w ro-
zumieniu ustawy o Trdjstronnej Komisji do spraw Spoteczno-Gospodarczych,

— spoleczno-zawodowych organizacji rolnikow, w tym zwigzkéw zawodowych
rolnikéw indywidualnych i izb rolniczych,

— jednostek samorzadu terytorialnego,

— organizacji pozarzadowych zajmujacych si¢ statutowo problematyka rynku
pracy.

Czlonek rady zatrudnienia moze zosta¢ odwotany:

— na wniosek organu lub organizacji, ktore zgtosity jego kandydature na cztonka
rady,

— z inicjatywy starosty, po zasi¢gnigciu opinii organu lub organizacji, ktore zgto-
sity jego kandydaturg na cztonka rady.

Pracodawca jest obowigzany zwolni¢ pracownika od pracy w celu wzigcia
udzialu w posiedzeniach rady zatrudnienia. W czasie zwolnienia pracownik za-
chowuje prawo do wynagrodzenia ustalonego wedtug zasad obowiazujacych
przy obliczaniu wynagrodzenia za urlop wypoczynkowy. Na wniosek cztonkow
rady zatrudnienia zamieszkatych poza miejscem obrad rady koszty przejazdow
srodkami transportu zbiorowego sa refundowane ze $rodkéw Funduszu Pracy
odpowiednio przez ministra wlasciwego do spraw pracy, marszatka wojewodztwa
albo staroste, w wysokosci i na zasadach okre§lonych w przepisach odrgbnych
dla pracownika zatrudnionego w panstwowej lub samorzadowej jednostce sfery
budzetowej z tytutu podrozy stuzbowej na terenie kraju (Ustawa z dnia 20 kwiet-
nia 2004 r...).

Wybor przewodniczacego i wiceprzewodniczacego rady rynku pra-
cy nastgpuje w glosowaniu jawnym. Kandydatury na przewodniczacego
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1 wiceprzewodniczacego sa zglaszane przez cztonkdéw rady rynku pracy i nastep-
nie poddawane pod glosowanie. Wybor nastepuje po uzyskaniu przez kandydata
zwyklej wiekszosci gtosow, przy obecno$ci przynajmniej potowy cztonkéw rady
rynku pracy. Przebieg i rezultaty glosowania oraz ewentualne uwagi i zastrze-
zenia cztonkow rady rynku pracy co do jego przeprowadzenia odnotowuje si¢
w protokole z posiedzenia rady. Pracami rady rynku pracy kieruje przewodni-
czacy, a w razie jego nieobecnosci wiceprzewodniczacy. Przewodniczacy rady
rynku pracy w szczegolnosci: (1) ustala przedmiot i termin obrad rady; (2) prze-
wodniczy obradom rady; (3) reprezentuje rad¢ w kontaktach z innymi organami
1 instytucjami; (4) zaprasza na posiedzenia rady przedstawicieli organow, orga-
nizacji i instytucji niereprezentowanych w radzie; (5) inicjuje i organizuje prace
rady. Zwotuje posiedzenia rady rynku pracy z wlasnej inicjatywy lub na wniosek
co najmniej potowy liczby jej cztonkdw. Posiedzenia rady rynku pracy odbywaja
si¢ co najmniej raz na kwartat. W uzasadnionych przypadkach mozliwe jest uzy-
skanie opinii cztonkéw rady w trybie obiegowym.

Rada rynku pracy wyraza swoja opini¢ w sprawach nalezacych do zakresu jej
kompetencji w formie uchwatly lub odpowiedniego zapisu w protokole posiedze-
nia rady. Natomiast tylko w formie uchwaty Rada Rynku Pracy moze: (1) opi-
niowa¢ przedlozone przez ministra wlasciwego do spraw pracy priorytety wy-
datkowania $rodkoéw Krajowego Funduszu Szkoleniowego; (2) opiniowa¢ wzor
podziatu srodkow Krajowego Funduszu Szkoleniowego i plan ich wydatkowania;
(3) oraz decydowac¢ o przeznaczeniu srodkéw z rezerwy Krajowego Funduszu
Szkoleniowego. Uchwaly w sprawach wymagajacych opinii rady zapadaja zwy-
kig wigkszoscig glosow w obecnosci co najmniej potowy cztonkow. W przypadku
rownej liczby glosow decydujacy glos nalezy do przewodniczacego rady ryn-
ku pracy. Glosowania rady rynku sa jawne. Na umotywowany wniosek czton-
ka rady pracy przewodniczacy zarzadza glosowanie tajne. Szkolenia cztonkow
rady sg finansowane odpowiednio przez ministra wlasciwego do spraw pracy,
marszatka wojewodztwa lub staroste. Techniczng obstuge rady rynku pracy za-
pewnia stosowna komorka organizacyjna urz¢du obslugujacego ministra wiasci-
wego do spraw pracy. Natomiast techniczng obstuge wojewddzkiej i powiatowe;j
rady rynku pracy zapewnia odpowiednio wojewddzki i powiatowy urzad pracy
(Rozporzadzenie Ministra... 2014).

Nalezy réwniez doda¢ w tym miejscu, iz do najwazniejszych i najbardziej
pozadanych umiejetnosci cztonkow powiatowych rad zatrudnienia nalezy: uwaz-
ne stuchanie opinii innych; umiejgtnosci przywddcze; wspomaganie pracy rady;
sprawna komunikacja; odpowiedzialnos¢; skupianie si¢ na najwazniejszych kwe-
stiach oraz zdyscyplinowanie (Werner 2008, s. 35).
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Najwazniejsze etapy budowania partnerstwa na rzecz zatrudnienia

Budowanie partnerstwa na rzecz zatrudnienia jest trudnym zadaniem. W kaz-
dym srodowisku bedzie si¢ ono odbywato nieco inaczej, w zaleznosci od lokal-
nych warunkow. Dotychczasowe do§wiadczenia pozwalajg jednak wyrdznié trzy
podstawowe etapy powstawania partnerstwa:

— etap inicjowania partnerstwa;
— etap organizowania partnerstwa;
— etap zarzadzania partnerstwem.

Kazdy z tych trzech etapow obejmuje szereg dziatan i przedsigwziec, kto-
re tworza powigzang ze sobg logiczng catos¢, kazdy z nich za$ jest jednakowo
wazny dla skutecznosci dziatania partnerstwa. Etap inicjowania obejmuje: usta-
lenie zakresu dzialania — zdefiniowanie problemow, identyfikacje potencjalnych
partnerow, zawigzanie partnerstwa — okreslenie wizji wspdlnego dziatania. Etap
organizowania to: uzgodnienie struktury i zasad wspotpracy — podpisanie po-
rozumienia, zapewnienie potrzebnych zasobow, planowanie wspolnych dziatan.
Natomiast etap zarzadzania partnerstwem obejmuje: funkcjonowanie partner-
stwa, wdrazanie projektow, finansowanie, monitorowanie i ewaluacj¢, budowanie
potencjatu partnerstwa, instytucjonalizacje.

Najsilniejsze partnerstwa to te, ktorym udalo si¢ najlepiej dobraé zestaw orga-
nizacji partnerskich. Dlatego bardzo wazne jest, aby zaraz po ustaleniu zakresu
dziatan podja¢ nastepujace kroki: (1) zidentyfikowac organizacje, ktérych zaan-
gazowanie byloby przydatne w planowanych dziataniach; (2) w oparciu o po-
siadane kontakty i nawigzywanie nowych sprawdzic, jakie istnieja realne mozli-
wosci wspdlpracy; (3) wybraé partnerow do wspdlpracy i zapewnic¢ ich aktywne
zaangazowanie. Na te dzialania warto poswigci¢ sporo czasu, aby zebra¢ jak naj-
wigcej informacji na temat dziatalno$ci i historii organizacji, ktére planujemy
zaangazowac do wspotpracy. Kazdy z partneréw musi oceni¢ potencjalne ryzyko
i korzysci zwigzane z zaangazowaniem si¢ we wspotprace migdzysektorowa. Co
wiecej, aby w petni zaangazowac si¢ we wspotprace w mysl zasady obopdlnych
korzysci, kazdy z partnerow powinien poznac ryzyko i korzysci pozostatych part-
neréw prawie tak dobrze jak wlasne (m.in. utrata reputacji, utrata autonomii, kon-
flikt interesow, ,,drenaz zasobdw”, wyzwania zwigzane z realizacja projektow).
Zanim dojdzie do sformalizowania partnerstwa, kazdy z partnerow powinien za-
stanowi¢ si¢ nad zasobami, ktére beda potrzebne do zrealizowania ustalonych
dziatan.

Najczesciej przez pojecie zasobow rozumie si¢ srodki finansowe niezbedne
do zrealizowania danego projektu. Jedng z waznych zalet wspolpracy partnerow
z roznych sektorow jest dostgp do szerokiego wachlarza zasoboéw niefinanso-
wych, ktorymi dysponuja poszczegolne organizacje i instytucje. Istotnym elemen-
tem partnerstwa jest rtOwniez misja. Stanowi ona pierwsza i najog6lniejsza ptasz-
czyzng okreslajagca wspolnote interesow partnerstwa. W ten sposéob identyfikuje
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sie wszystkich partneréw wokot wspolnych wartosci partnerstwa. Faza ta shuzy
ocenie sytuacji w spotecznosci i podjeciu decyzji o tworzeniu partnerstwa. Jezeli
odpowiedz jest pozytywna, partnerzy powinni potwierdzi¢ wole wspoétdziatania
przez podpisanie odpowiedniego dokumentu oraz ustali¢ zasady wspotpracy i za-
planowa¢ pierwsze dzialania. Najczesciej nastepuje to w formie porozumienia
badz listu intencyjnego.

W praktyce partnerstwo w wyniku rozwoju moze przyjmowac roézne struktury
organizacyjne — struktury nieformalne (grupa inicjatywna, grupa tematyczna, ze-
spot zadaniowy), sformalizowane (sie¢, forum, koto) czy formalne (stowarzysze-
nie, fundacja, agencja). Nawet na bardzo wczesnym etapie rozwoju partnerstwo
potrzebuje pewnej ustalonej struktury, ktora zapewni wlasciwe i efektywne me-
chanizmy podejmowania decyzji, zarzadzania i rozwoju. Dziatania partnerstwa
obejmuja trzy podstawowe aspekty: realizacje wspolnych przedsigwzigé przez
wybrang grupe partnerow, wdrazanie projektow indywidualnych, uzupetniaja-
cych inicjatywy wspolne, oraz dziatania organizacyjne. Aby zagwarantowac spoj-
nos¢ 1 synergi¢ wszystkich tych dziatan, niezbgdne jest wprowadzenie do prakty-
ki partnerstwa procesu planowania. Sktadajg si¢ nan dwa podstawowe elementy:
(1) tworzenie kilkuletnich strategii dzialania partnerstwa; (2) tworzenie planéw
operacyjnych (planéw dziatania), obejmujacych z reguty okres roku. W dlugim
okresie dziatania partnerstwa rownie istotna jak okre§lone cele jest natomiast
strategia dziatania (Teczar, Dubajka 2007, s. 29-35, 48—-49).

W partnerstwo na jego roznych etapach zaangazowanych bedzie wiele 0sob,
petniacych rozmaite funkcje, w zaleznosci od potrzeb. Wazne jest, aby partnerzy
rozumieli, czym dana funkcja si¢ charakteryzuje, aby wybracé te, ktére beda po-
trzebne na danym etapie rozwoju partnerstwa oraz do osiagniecia zaktadanego
celu. Roéwnie istotne jest, aby kazda z funkcji powierzy¢ najbardziej odpowied-
niej osobie. Idea partnerstwa zmusza do zastanowienia si¢ nad ré6znymi zagad-
nieniami dotyczacymi kwestii przywddztwa. Na poszczegdlnych etapach rozwoju
partnerstwa niektdrzy partnerzy w sposdb naturalny beda bardziej aktywni 1 wi-
doczni, przejmujac w ten sposob role lidera — biorac jednocze$nie wobec pozo-
statych odpowiedzialno$¢ za prowadzone dzialania.

Rodzaj przywodztwa wybierany w danym momencie zalezy przede wszyst-
kim od typu partnerstwa, ztozonos$ci zagadnienia, okreslonej potrzeby dziatania
oraz cech osobowych zaangazowanych osob. Najlepiej, gdy partnerstwo w swoim
sktadzie ma osoby o zréznicowanych cechach i umiejgtnosciach przywodczych,
dzieki czemu mogloby stawi¢ czota réznym wyzwaniom, za kazdym razem do-
bierajac najodpowiedniejszego do sytuacji lidera. Lider partnerstwa jest bardzo
waznym jego elementem. Mozna powiedzie¢, ze jest on sitg napgdowsq partner-
stwa i pozwala na jego funkcjonowanie. Naturalnym liderem partnerstwa jest in-
stytucja, ktora je kreowata i budowata. Do wypracowania efektywnego i udanego
uktadu partnerskiego potrzebne sg réznego rodzaju umiejetnosci — niektoére moga
rozwing¢ si¢ same, inne trzeba wyksztalcic.
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Istnieje jednak grupa umiejetnosci podstawowych, ktorymi koniecznie musza
legitymowac¢ si¢ wszystkie osoby chcace efektywnie pracowac¢ w partnerstwie
i realizowac dziatania z sukcesem. Sg to umiejetnosci zwigzane z negocjowaniem
i mediacjami, moderowaniem, szkoleniem, pracg w zespole. Oczywiscie, nikt nie
posiada tych wszystkich umiejetnosci w jednakowym stopniu. Przedstawiciele
poszczegdlnych sektorow wnosza do partnerstwa rozne umiejetnosci i kompeten-
cje. W zwiazku z tym wazne jest, aby powierza¢ zadania osobom, ktore posiadaja
umiejetnosci i do§wiadczenie w danej dziedzinie. Wspolpraca partnerska daje
szanse na rozwinigcie nowych umiejetnosci. Jest to jeden z aspektow partnerstwa
sprawiajacych, ze zaangazowanie we wspotprace partnerska stanowi atrakcyjna
alternatywe dla osob, ktore dojrzaly do zmian w swoim zyciu zawodowym. Po
utworzeniu partnerstwa i podpisaniu porozumienia partnerskiego uwaga part-
neréw zostaje skierowana na wypracowanie wspolnych projektéw/programow
dziatania. Jest to wazny moment, ktéry rozpoczyna nowy etap w funkcjonowaniu
partnerstwa — partnerzy przechodzg od budowania wspotpracy i odpowiednie;j
struktury do wypracowywania i wdrazania konkretnych dziatan. Cze$¢ partnerow
zaangazowanych we wspolpracg znacznie lepiej begdzie si¢ czuta w tym nowym
etapie. Dotyczy to przede wszystkim 0sob i organizacji skoncentrowanych na
realizacji praktycznych dziatan, dla ktorych faza budowania partnerstwa byta nu-
zaca 1 meczaca. Przed przystapieniem do realizacji konkretnych dziatan koniecz-
na moze si¢ tez okaza¢ powtdrna analiza ustalen dotyczacych zarzadzania part-
nerstwem i ich ewentualne dostosowanie do aktualnych potrzeb. Doswiadczenia
pokazuja, ze najwiecej sukcesow odnosza partnerstwa koncentrujace sie na kon-
kretnych zadaniach, w ktorych partnerzy sg aktywnie zaangazowani w realizacjg
praktycznych dziatan (ibidem, s. 51-56, 60).

Podsumowanie

Upowszechnienie si¢ wiedzy na temat niedoskonato$ci' poszczegdlnych sek-
torow sprawito, ze partnerstwo lokalne oparte na wspotdziataniu podmiotow je
reprezentujacych otworzyto nowe mozliwosci rozwigzywania problemow spo-
lecznych i wdrazania zasad zrownowazonego rozwoju. Niezwykle istotng rolg
w powyzszym zakresie odgrywaja powiatowe rady zatrudnienia, ktore wspot-
dziatajac z wszelkimi mozliwymi partnerami, inspirujg rozmaite przedsiewzie-
cia zmierzajace do petnego i produktywnego zatrudnienia osob bezrobotnych.
Strategiczna rola powiatowych rad zatrudnienia powinna polega¢ zaro6wno na
zarzadzaniu catoscig i wdrazaniu swojej wizji dzigki umiejetno$ciom przywod-
czym, jak i na pracy na posiedzeniach, w oparciu o dziatania komitetow i grup

! Zdaniem J. Stiglitza mozna wyr6znié¢ sze$¢ rodzajow niedoskonatosci rynku: (1) niedosko-
nato$¢ konkurencji; (2) niedoskonatos¢ informacji; (3) nickompletno$¢ pewnych rynkow; (4) bez-
robocie i inne zaktocenia makroekonomiczne; (5) zawodno$é wynikajaca z efektow zewnetrznych;
(6) zawodno$¢ wynikajaca z istnienia dobr publicznych, za: Stiglitz 2004, s. 102.
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roboczych. Powiatowe rady zatrudnienia powinny uczestniczy¢é w tworzeniu lo-
kalnych strategii zatrudnienia, ktéore w odpowiedzi na nowe wyzwania zapew-
niaja dobre przygotowanie sity roboczej, dopasowane do aktualnie panujacych
wymagan rynku pracodawcow (Werner 2008, s. 45). Jawig si¢ one zatem jako je-
den z kluczowych czynnikéw w partnerstwie lokalnym, element, ktory powinien
wspiera¢ rozw0j partnerstwa lokalnego na rzecz zatrudnienia na kazdym mozli-
wym etapie. Wykorzystujac posiadane zasoby — ludzkie, kapitalowe oraz infra-
strukturalne — powiatowe rady zatrudnienia powinny wspotdziata¢ ze wszystkimi
mozliwymi partnerami oraz w kazdej mozliwej dziedzinie na rzecz osiggnigcia
wyznaczonych wczesniej celow w zakresie poprawy sytuacji na rynku pracy.
Taka wspolpraca sprawia, ze osiggane korzysci zarowno dla uczestnikow part-
nerstwa, jak i calego spoteczenstwa sg duzo wyzsze niz indywidualne.

Trzeba stwierdzi¢, ze wspolczesne warunki spoteczno-gospodarcze, ktore cha-
rakteryzuje wysoka dynamika zmian i skala problemow, sprawiaja, iz w zasadzie
tylko dzigki wspoélpracy 1 partnerstwu mozna mowic o rozwigzywaniu gtdéwnych
problemow i trudnosci zwigzanych z bezrobociem, zatrudnieniem i tworzeniem
nowych miejsc pracy. Rynek pracy wymaga w tym zakresie rozwigzan komplek-
sowych. Kompleksowos$¢ dzialan oznacza uwzglednienie wzajemnego oddzia-
lywania na siebie roznych sfer, m.in. przedsiebiorczosci, edukacji i ksztatcenia
ustawicznego czy infrastruktury (Rokoszewski i in. 2007, s. 58).
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»ZIELONY DOL” — PARTNERSTWO PUBLICZNO-POZARZADOWE
W PRAKTYCE. STUDIUM PRZYPADKU

Wstep

Niniejszy artykul jest probg rekonstrukcji ogolnopolskiej debaty dotyczacej
krakowskiego Osrodka Recepcyjno-Szkoleniowego ,,Zielony Dot (ZD), ktora
toczyta si¢ latem 2013 r. W artykule wykorzystano metodg historyczna i analizg
zawarto$ci prasy. Opisana wspotpraca nie miata charakteru coraz popularniejsze-
go w Polsce partnerstwa publiczno-prywatnego (PPP), jednakze mozna uznac ja
za interesujacy przypadek, z ktorego plyna istotne wnioski dotyczace wspolpracy
pomiedzy organami administracji publicznej a organizacjami pozarzadowymi.

Glowni bohaterowie debaty dotyczacej ,,Zielonego Dotu”

Tytulowy osrodek znajduje si¢ w Woli Justowskiej bedacej czgscia krakow-
skiej dzielnicy Zwierzyniec. To zespot obiektéw o tacznej powierzchni 1,9 ha,
ktérego centralne miejsce zajmuje dwukondygnacyjny budynek o powierzchni
1000 m?. Jego warto$¢ szacuje sie na 19-30 mln zt (Zatacznik. ..; Hajnosz 2013b;
Banka, Miller 2013). Wybudowany w okresie PRL, stuzyt spotkaniom wtadz ko-
munistycznych. Po 1989 r. pozostat wlasnoscig Skarbu Panstwa i przeszedt pod
piecze wojewody krakowskiego (od 1999 r. malopolskiego) jako gospodarstwo
pomocnicze (instytucja ta zostata zlikwidowana z koncem 2010 r.). Kosztowny
W utrzymaniu, szybko zaczat podupada¢. Poddawano go kolejnym remontom
—w 1993 r., gdy zamieszkal w nim Steven Spielberg, a remont sfinansowali
Amerykanie (Spielberg... 1993), 1 1998 1. (Osrodek... 2014). Wynajmowano po-
koje hotelowe i sale, przynosit jednak straty. Zatrudnienie trzech pracownikow
wojewody i pozostale oplaty sktadaty si¢ na caltkowity koszt utrzymania w wyso-
kosci ponad 100 tys. zt rocznie. Na przyktad w 2009 r. bylo to 151 tys. zl, przy-
chody za§ wyniosty wowczas 124 tys. zt (Cibor, Cichowska 2013). Brakowato
przekonujacych pomystow na jego wykorzystanie (rozwazano np. hodowle lam)
(Borejza 2013). W ostatnich latach mozliwosci ZD zaczgly wykorzystywaé orga-
nizacje tzw. trzeciego sektora.

W 1999 r. w Krakowie powstaly dwa stowarzyszenia zajmujgce si¢ pra-
cg z chorymi: Stowarzyszenie Wspierania Onkologii UNICORN (UNICORN)
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i Stowarzyszenie na rzecz Rozwoju Psychiatrii i Opieki Srodowiskowej
(SnRRPiOS). W maju 2009 r. UNICORN, dzieki pomocy finansowej udzielo-
nej przez wojewodztwo malopolskie i Urzad Miasta Krakowa (UMK), powotat
Centrum Psychoonkologii (Centrum... 2009), ktore szybko odkryto potencjat
osrodka i po otrzymaniu grantu zacze¢to go wykorzystywaé, prowadzac warsztaty
i szkolenia.

SnRRPiOS w sierpniu 2004 r. uzyskato status organizacji pozytku publiczne-
go (OPP) (Sprawozdanie... 2011), a 31 maja 2005 r. (Laboratorium... 2014) po-
wotato — we wspolpracy z UMK i prezydentem Krakowa (Rozmowa z Andrzejem
Cechnickim z 19 VII 2010 r.) — swoja spotke prawa handlowego (spotka z ograni-
czong odpowiedzialnoscia non profit) — Laboratorium Cogito sp. z 0.0. Jej celem
byla dziatalno$¢ gospodarcza w ramach realizowania celow statutowych stowa-
rzyszenia, na ktore przeznaczano wypracowane zyski. Jak thumaczyta kierownik
7D, decyzj¢ te podjeto ,,w wyniku zmian w zakresie orzecznictwa u pracowni-
kéw niepetnosprawnych”. Przekonywata, ze formuta spotki prawa handlowego
,jest dobrg forma” dziatania, poniewaz nie wprowadza ,,ograniczen w zakresie
proporcji migdzy obszarem gospodarczym a statutowym” (Misina, Sututa 2012,
s. 10).

Za swa dziatalno$¢ SnRRPiOS otrzymalo szereg nagrod, m.in. tytul
Matopolskiego Lidera Przedsi¢biorczosci Spotecznej w 2012 r. (Sprawozdanie. ..
2012, s. 5; Sikorski 2012). W marcu 2008 r. zostalo jednym z sygnatariuszy
Matopolskiego Paktu na rzecz Ekonomii Spotecznej (s. 16). Stowarzyszenie nie
posiada umowy podpisanej z Narodowym Funduszem Zdrowia (NFZ), jest jed-
nak przezen uznawane za ,,organizacj¢ wspierajaca pacjentow” — podobnie jak
UNICORN (Organizacje... 2014).

14 pazdziernika 2009 r. Stanistaw Kracik zastapit Jerzego Millera na stanowi-
sku wojewody matopolskiego — stato si¢ to zresztg po rekomendacji tego ostat-
niego (Rozmowa ze Stanistawem Kracikiem z 1 X 2013 r.). Miller, ktéry w latach
1993-1998 piastowat urzad wicewojewody krakowskiego, zostat powotlany na te
funkcje po wygranych przez Platforme Obywatelska (PO) wyborach parlamentar-
nych w 2007 r. Nastgpnie zostal ministrem spraw wewnetrznych i administracji,
a pod koniec kwietnia 2010 r. przewodniczacym komisji badajacej przyczyny ka-
tastrofy smolenskiej. Zakonczyta ona prace pod koniec lipca 2011 r. Tymczasem
Kracik, piastujac ciagle funkcje wojewody, bez powodzenia kandydowat w wy-
borach na prezydenta Krakowa (listopad 2010 r.) i w wyborach do senatu (paz-
dziernik 2011 r.). 12 grudnia 2011 r. Miller zastapit Kracika na fotelu wojewody
i sprawuje te funkcje do dzisiaj.

Obu wojewodom bliska jest problematyka stuzby zdrowia. Miller byt w la-
tach 2004-2006 prezesem Narodowego Funduszu Zdrowia, pdzniej przymierza-
no go do fotela ministra zdrowia (Maj 2013a). Kracik jest cztonkiem UNICORN
(Rozmowa ze Stanistawem Kracikiem z 11 VII 2014 r.) i dyrektorem Szpitala
Specjalistycznego im. Jozefa Babinskiego w Krakowie (szpital w Kobierzynie).
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Laboratorium Cogito w ,,Zielonym Dole”

Po objeciu funkcji wojewody Kracik zaczat si¢ zastanawia¢, w jaki sposob
mozna zagospodarowac ZD. Po raz pierwszy goscit w nim wraz z UNICORN i na-
brat przekonania, Ze powinna by¢ tam prowadzona dziatalnos¢ spoteczna. Kilka
miesiecy pdzniej nawiazat kontakt z SNRRPiOS, ktore posiadato odpowiednie
know-how wypracowane w krakowskim pensjonacie ,,U Pana Cogito”, borykato
si¢ tez z problemami lokalowymi. Pomyst polegat na tym, aby w osrodku pota-
czyé potencjat UNICORN i SnRRPiOS (Rozmowa ze Stanistawem Kracikiem
z1X 2013111 VII 2014 r.). Stowarzyszenie miato stworzy¢ w osrodku firme
spoteczng i zatrudni¢ kilkanascie osob po kryzysach psychicznych réznego ro-
dzaju. Praca przy organizacji rozmaitych imprez miata by¢ formg terapii i prze-
ciwdziatania wykluczeniu spotecznemu.

Rozwazano rézne warianty wspotpracy, ostatecznie decydujgc si¢ na pod-
pisanie umowy najmu nieruchomosci mi¢dzy dziatajacym w imieniu wojewo-
dy dyrektorem generalnym Matopolskiego Urzgdu Wojewodzkiego (MUW)
a Laboratorium. Datowana na 30 kwietnia 2010 r. umowa (tego dnia zgody udzie-
lit minister skarbu — decyzja nr 60/Z/10) zostata skonstruowana w nastepujacy
sposob. Najpierw zawarto ja do 30 czerwca 2011 r., a nastgpnie — za sprawa
aneksu z 16 lipca 2010 r. — wydtuzono okres najmu do 16 maja 2013 r. (Umowa
najmu... 2010, s. 1-3; Aneks nr 1... 2010, s. 1).

Zgodnie z ustawg o gospodarce nieruchomosciami (art. 37 ust. 4) najem pan-
stwowej nieruchomosci ,,na czas oznaczony dhuzszy niz 3 lata lub na czas nie-
oznaczony nastepuje w drodze przetargu”, chyba Zze dany podmiot posiada status
OPP (art. 37 ust. 4a) lub jezeli wyrazit na to zgode wojewoda (art. 37 ust. 4)
(Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r...). Obu stronom zalezalo na dtuzszej, oko-
o dziesigcioletniej perspektywie, ktora stwarzata dogodne mozliwosci starania
si¢ o granty europejskie. Kracik od razu zaczal czyni¢ starania w Ministerstwie
Skarbu (MS), aby otrzyma¢ zgode na przedtuzenie umowy o kolejnych szes¢ lat
w trybie bezprzetargowym. Mysl o dziesiecioletniej perspektywie zadecydowata
réwniez o ustaleniach finansowych: zamiast 10 tys. zt miesi¢cznie Laboratorium
ptacito preferencyjny czynsz w wysokosci 1 tys. W zamian za to zobowigzalo
si¢ wyremontowac obiekt (Rozmowa ze Stanistawem Kracikiem z 1 X 2013 1),
a w umowie zaznaczono, ze w przypadku jej nieprzedtuzenia spoétka nie be-
dzie mogta domagac si¢ zwrotu §rodkéw wlozonych w modernizacje¢ osrodka.
Otrzymano jednak zapewnienie Kracika, ze wspdlpraca bedzie kontynuowana
(Maj 2013b). Ze strony MS padaty jednoznacznie pozytywne deklaracje, ale przez
dziewictnascie miesigcy nie udato si¢ sfinalizowaé sprawy i przedtuzy¢ umo-
wy (Rozmowa ze Stanistawem Kracikiem z 1 X 2013 r.). Od zawarcia umowy
Laboratorium optacalo pozostajacych w osrodku trzech pracownikéw wojewody.

Laboratorium nie posiadato statusu OPP. Kwestia mozliwosci (Umowa
najmu... 2010, s. 4) uzyskania go przez spotke prawa handlowego stata sig
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przedmiotem kontrowersji po decyzji wroctawskiego sadu, ktéry uznat, ze jest
to dopuszczalne (Arczewska, Stec 2005). Sad Najwyzszy orzekl podzniej, ze byta
to decyzja stuszna: status mozna nada¢, jezeli spotka prowadzi ,,dziatalno$¢ spo-
ecznie uzyteczng w sferze zadan publicznych” — zgodnie z ustawg o dziatalnosci
pozytku publicznego i o wolontariacie — i nie dziala ,,w celu osiggnigcia zysku”
(Uchwata... 2006). Dziatalnos¢ Laboratorium miescita si¢ w ustawowych grani-
cach, a jednak nie zdecydowano si¢ na podjgcie dziatan zmierzajacych do otrzy-
mania statusu (Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r...).

Laboratorium przeprowadzito i w catosci sfinansowato gruntowny remont ZD
(Radziechowski 2013). Laczna warto$¢ inwestycji w budynku wyniosta okoto mi-
liona zt (Szostkiewicz, Cechnicki 2013). W rozmowie z autorem dyrektor generalna
MUW uznata te kwote za wyraznie zawyzong (Rozmowa z Malgorzata Bywanis-
-Jodlinska... z 30 IX 2014 r.). Z os$rodka korzystat tez UNICORN, chociaz —
zdaniem najemcow — dzialo si¢ to rzadziej, po zrealizowaniu swojego grantu.
Pomimo symbolicznej optaty za najem miesi¢czny koszt utrzymania obiektu wy-
nosit okoto 45 tys. zt (List Stowarzyszenia... 2013), a oplaty wzrastaly jeszcze
w okresie zimowym. Kluczowe byto wigc efektywne wykorzystanie miesiecy
letnich. Organizowano zatem szkolenia, konferencje, imprezy okoliczno$ciowe,
zarowno dla osob i podmiotéw prywatnych, jak i dla administracji rzadowe;j i sa-
morzadowej. W o$rodku zatrudnienie znalazto kilkunastu niepetnosprawnych
(Sikorski 2012). Spotka nie tylko byta w stanie oplaci¢ swoich pracownikoéw —
cho¢ zdarzaty si¢ okresy, np. poczatek 2013 r., kiedy bylto to nietatwe (Hajnosz
2013a) — ale takze zarabia¢ na siebie. Stata si¢ wysoko oceniang firma spoteczna,
Taczaca profesjonalng dzialalno$¢ komercyjng z realizowaniem zadan o charak-
terze prospotecznym.

Nieprzediuzenie umowy i ogélnopolska debata

W 2011 r. Kracika zastapit Miller. Wojewoda wyrazit uznanie w zwigzku ze
stanem ZD, rozmowy w sprawie dalszego losu wspolpracy przebiegaly jednak
powoli. Przez caly 2012 r. negocjowano nowe warunki. Miller zaznaczyl, ze
osrodek powinien wiecej zarabia¢ (Orylski 2013). Andrzej Cechnicki wspominat,
ze w trakcie negocjacji nie pojawial si¢ watek rozpisania konkursu (Cechnicki,
Bana$ 2013, s. 174). Laboratorium zwracalo uwage, ze krotki horyzont czasowy
umowy utrudnia rozwini¢cie dziatalnosci, 1 proponowato jej przedtuzenie o szesc,
a nawet dziesi¢c lat.

Tymczasem pojawito si¢ wiele wariantow tego, jaki ksztatt mogtaby przyjac
dalsza wspotpraca. Rozwazano rowniez jej zacie$nienie i utworzenie PPP (List
Stowarzyszenia..., s. 1-3).

Trzyletnia umowa wygasala 16 maja 2013 r. Kilka dni wcze$niej cztonko-
wie Laboratorium styszeli od urzednikow, ze zostanie przedtuzona — méwiono
o grudniu 2014 r. i 0 podwyzszeniu ceny najmu (Hajnosz 2013c; Cechnicki,
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Banas 2013, s. 171). Datowana na 23 maja 2013 r. decyzja o przedtuzeniu naj-
mu do 31 sierpnia byta dla Laboratorium zaskoczeniem (Maj 2013a). Wojewoda
odmowit komentarza i zadeklarowal, ze o wykorzystaniu osrodka w przysztosci
zadecyduje konkurs, ale bedzie w nim wcigz prowadzona dziatalno$¢ o charak-
terze nickomercyjnym. ,,Co bedzie dalej, to jest kwestia do dalszej dyskusji” —
thumaczyt 27 maja jego rzecznik (Nagranie... 2013). Stowarzyszenie wystoso-
wato apel, w ktorym domagato si¢ uchylenia decyzji wojewody (List Kazimierza
Bednarczyka... 2013), ten pozostat jednak nieugiety. 5 czerwca spotkat si¢ z wta-
dzami spotki i potwierdzil, Zze bedzie musiata opusci¢ ZD. Termin najmu wy-
dtuzono do konca wrzesnia, w tym czasie obowigzywat tez wyzszy czynsz (Maj
2013b; Rozmowa ze Stanistawem Kracikiem z 11 VII 2014 r.).

Poza krotkim stwierdzeniem z poczatku czerweca, iz ,,Doswiadczenie trzech
lat wskazuje, ze przedtuzenie umowy nie jest wskazane” (Wotodzko 2013), wo-
jewoda siegal po argumenty trojakiego rodzaju. Chronologicznie pierwsza byta
sugestia, jakoby MUW dopatrzyt si¢ w dziatalnosci Laboratorium finansowych
uchybien. ,,Nie mamy watpliwosci co do celowosci dzialania stowarzyszenia,
ale mamy powazne watpliwosci co do jego funkcjonowania w czgéci finanso-
wej” — mowita rzecznik wojewody (Hajnosz 2013d). Podobnie rzecz ujmowat
sam Miller, zaznaczal jednak, Ze nie przesadza sprawy (Maj 2013a) i ze powin-
ny zosta¢ przeprowadzone ,,czynnosci wyjasniajace” (Hajnosz 2013a). Juz na
poczatku czerwca prasa ujawnita, ze owe nieprawidtowosci sprowadzaty sie
do niezaptacenia przez spotke na czas kilku faktur. Chodzito o okoto 30 tys. zt
(Banasik 2013). Pézniej okazato sig, ze zobowiazanie przekracza mozliwosci fi-
nansowe Cogito, roztozono je wiec na raty. Ujawniono tez, ze nieporozumienie
spowodowane bylo czesciowo zaniedbaniem ze strony urzgdu, ktory nie wystawit
faktur na czas (Hajnosz 2013b). Wina rozktadata si¢ na obie strony, co przyznat
sam wojewoda (Maj 2013b). Jego rzecznik potwierdzita, ze kondycja finansowa
ZD ulegta poprawie po wlaczeniu si¢ Laboratorium w jego dziatalnos¢ (Cibor,
Cichowska 2013).

Drugi argument dotyczyt sprawiedliwosci w gospodarowaniu mieniem Skarbu
Panstwa. Miller uwazal, ze decyzja musi zapas¢ w drodze konkursu (Banka,
Miller 2013). Podkreslat tez, ze tak duzy obiekt powinno wykorzystywaé wigcej
organizacji. Henryk Wujec zwrdcit uwage, ze organizacje, ktore w przysztosci
mogtyby zagospodarowaé ZD, skorzystatyby wowczas na zmianach wprowa-
dzonych w osrodku przez Laboratorium z funduszy sponsoréw i darczyncow.
Tym samym $rodki te mogty zosta¢ wykorzystane w sposdb inny niz zamierzony
przez darczyncow (Zielony Dot — SKES... 2013). Trzeba zauwazy¢, ze w latach
2010-2013 z ZD korzystato nie tylko Laboratorium, ale takze UNICORN i inne
podmioty, dziato si¢ to jednak nieregularnie. Pod koniec czerwca SnRRPiOS
zaproponowato nieoficjalnie, aby w ZD zorganizowaé¢ Srodowiskowe Domy
Samopomocy (SDS) i mieszkanie chronione, w ten sposéb odpowiadajac na
argument o poszerzeniu spotecznego wykorzystania o$rodka. Wojewoda nie
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odpowiedzial na te koncepcje. Jego rzecznik podkreslit zas, ze sprawa rozstrzy-
gnie sie w drodze konkursu, a SDS sa domena UMK (Zielony Dél: poszukiwa-
nie... 2013).

Trzecia grupa argumentow dotyczyta kwestii formalnoprawnych. Miller po-
wolywat si¢ na art. 37 ust. 4 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami stanowia-
cy o konieczno$ci rozpisania przetargu, zaznaczajac, ze ust. 4a dotyczy OPP,
Laboratorium za$ takiego statusu nie posiada (List Jerzego Millera... 2013).
W tym samym art. 37 ust. 4 znajduje si¢ jednak — jak juz wspomniano — expres-
sis verbis wyrazona mozliwo$¢ odstapienia od trybu przetargowego w drodze
jednostronnej decyzji wojewody. Mozna bylo tez podpisa¢ z Laboratorium
nowg umowe. Jak ttumaczono autorowi, z formalnoprawnego punktu widzenia
sprawa nie byta wigc przesadzona. Decyzje podjeto z mysla o rownosci i przej-
rzystosci zasad (Rozmowa z Matgorzata Bywanis-Jodlinska... z 30 X 2014 r.).
Kolejng interpretacj¢ dodat rzecznik wojewody: ,,Wojewoda nie wypowiedziat
umowy, ktora zawarta byta na czas okreslony — trzy lata. Obecny uzytkownik
obiektu nie ztozyt wniosku o przedtuzenie umowy, cho¢ dobrze wiedziat, ze
si¢ konczy” (Ruch... 2013). Cechnicki skomentowat to, mowiac, ze ,,jezyk tej
wypowiedzi owija si¢ 0 Wawel 1 zahacza o wiez¢ Mariacka” (Cechnicki, Bana$
2013, s. 174).

Kontrowersje wywotlala nie tylko decyzja, ale takze moment jej ogloszenia
i argumentacja MUW. Doszlo do mobilizacji elit symbolicznych, ktore wystepo-
waly z krytyka, wyrazami zaniepokojenia i prosbami o cofnigcie lub wyjasnienie
decyzji (Lista... 2013, s. 11). Pod koniec lipca Miller mowit na temat konkursu:
,Uwazam, ze stworzyliSmy warunki kazdemu, zeby mogt ztozy¢ oferte” (Banka,
Miller 2013). Regulamin konkursu, ktory ukazat si¢ dzien wcze$niej, mowit, ze
startowa¢ moga w nim wytgcznie OPP, ale wprowadzat tez furtk¢ w postaci moz-
liwosci zlozenia wspodlnej oferty konkursowej przez dwa podmioty, sposrod kto-
rych tylko jeden posiada rzeczony status (Regulamin...). Miller zapowiadat to juz
zresztg dwa tygodnie wczesniej (Cibor, Cichowska 2013). Laboratorium nie zo-
stato wiec na wstepie wykluczone z procedury przetargowej. W obu etapach wy-
startowaty tylko trzy organizacje. Nie zdecydowaly si¢ na to ani Stowarzyszenie,
ani jego spotka — Laboratorium.

Na zglaszanie ofert organizacje miaty czas do konca sierpnia 2013 r. 4 wrze-
$nia zakonczyt si¢ pierwszy, niejawny etap konkursu, a 12 wrze$nia ogloszono
jego zwycigzcg — zostato nim stowarzyszenie UNICORN (Maj 2013c; Banasik
2013). 29 wrzesnia odbyla sie zorganizowana przez Laboratorium impreza
pozegnalna (Wbrew...). UNICORN wprowadzit si¢ jednak do obiektu w paz-
dzierniku 2014 r. — wczesniej na przeszkodzie stanety przyczyny natury finan-
sowej 1 organizacyjnej, jako ze osrodek wymagal modernizacji w zwigzku z po-
trzebami organizacji, jak réwniez z nowymi przepisami przeciwpozarowymi.
Te ostatnie musza zosta¢ wdrozone do konca 2014 r. Finansuje je wojewoda,
koszt to okoto 120 tys. zt (Zarzadzenie... 2014). Powazne problemy finansowe
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dotknety zarowno UNICORN (Mazurek 2014), jak i SnRRPiOS (Rzecznik Praw
Obywatelskich 2014, s. 26).

Podsumowanie

Spor toczyt si¢ w nieprzyjemnej atmosferze. Pojawily si¢ wrecz pogloski,
ze za decyzja Millera mogt sta¢ krakowski deweloper (Wotodzko 2013). Pisali
o tym nie tylko dziennikarze (Borejza 2013; Hajnosz 2013a), ale nawet Cechnicki
(Cechnicki, Banas 2013, s. 173) i jeden z urzedujacych postow (Apel... 2013,
s. 5). Sprawa zbiegta si¢ bowiem z powstajacym nowym ,,Studium uwarunko-
wan 1 kierunkéw zagospodarowania przestrzennego Miasta Krakowa”, ktore
miato zastgpi¢ dokument z 2003 r. Jego projekt, do ktérego mozna bylo zgta-
sza¢ do 19 sierpnia 2013 r. uwagi, miat rzekomo przewidywa¢ zabudowe ZD.
Na poczatku sierpnia z tej okazji stowarzyszenie pytato: ,,Po co wojewoda roz-
pisuje przetarg dla organizacji pozytku publicznego na terenach zarezerwowa-
nych pod »mieszkaniowke«?” oraz ,,Komu tak naprawde obiecany jest Zielony
Dot?” (Mieszkaniowka... 2014). Ostateczna wersja nowego studium, przyjeta
9 lipca 2014 r., opatrzyta tereny ZD kategorig ,,tereny zabudowy mieszkanio-
wej jednorodzinnej”. Dokument ma obowigzywac do 2030 r. (Uchwalona...
2014). Nie oznacza to jednak, ze niemozliwe jest prowadzenie w tym miejscu
dziatalno$ci ustugowe;j. Przesadzi o tym dopiero nowy miejscowy plan zagospo-
darowania przestrzennego (tzw. plan miejscowy) dla Woli Justowskiej. MUW
bardzo oszczednie reagowatl na tego rodzaju glosy. Byta to §wiadomie i konse-
kwentnie prowadzona taktyka marketingowa — obawiano si¢ zaognienia sytuacji
(Rozmowa z Matgorzata Bywanis-Jodlinska... z 30 IX 2014 r.). Kontrowersje
wzbudzito rowniez rzekome powigzanie Millera z UNICORN. Tymczasem, jak
juz wspomniano, to Kracik jest cztonkiem stowarzyszenia, Miller nie ma za$§ ze
zwycigzcg konkursu nic wspolnego.

W sytuacji tak duzych kontrowersji spotecznych i pojawiajacych si¢ insynu-
acji najgorsza rzecza byto doprowadzenie do powstania medialnego wrazenia
niejasnosci decyzji z maja 2013 r. Inkoherencja argumentacji MUW pozwolita
na snucie domystow i wytworzenie emocjonalnej retoryki. Ta za§ zdawata si¢
jedynie utwardza¢ stanowisko Millera. Trudno nie zauwazy¢, ze cze$¢ odpowie-
dzialnosci za ten stan rzeczy lezy réwniez po stronie dziennikarzy. Naturalnie
ich troska o dobro wspolne zastuguje na szacunek, jednakze tak jednoznaczne
spozycjonowanie jednego z uczestnikdw opisywanego sporu — niezaleznie od
stojacych za nim racji — przyczynito si¢ do wytworzenia sytuacji, w ktorej trudno
bylo o rzeczowa polemikg. Sprowadzenie sporu o ZD do krytyki jednego urzed-
nika moze sprawi¢, ze niewyciagni¢te zostang z niego odpowiednie wnioski.

Po pierwsze, opisany spér wskazuje, ze powodzenie partnerstwa miedzy orga-
nami wladzy publicznej a organizacjami pozarzadowymi wymaga ciagtej promo-
cji i podkreslania wagi wypracowanych dobrych praktyk. Po drugie, wskazuje, ze
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gentlemen s agreement nie jest wystarczajacym materialem budulcowym partner-
stwa publiczno-pozarzadowego. Powinno by¢ ono silnie zakorzenione w rozwia-
zaniach prawnych. Po trzecie, przedstawiona sytuacja obrazuje, jak powazny ciag
konsekwencji moze wywota¢ jedna decyzja urzgdnicza. Po czwarte, by¢ moze
najistotniejszy wniosek sprowadzi¢ mozna do obserwacji, ze zadna idea nie obro-
ni si¢ sama. Ze sprawy ZD powinni wyciagna¢ odpowiednie wnioski zaréwno
przedstawiciele organéw wladzy publicznej, jak i organizacji pozarzadowych.
Kwestig kluczowa w budowaniu sprawnie funkcjonujacej instytucji jest zaufanie.
Jego brak moze wyrzadzi¢ nie mniejsze szkody niz dysfunkcjonalne rozwigza-
nia prawne. Wzajemne zaufanie partneréw to nieodzowny element jakiejkolwiek
formy partnerstwa. Sprawa ZD z pewnoscig zastuguje na obszerniejsze i bardziej
wyczerpujace opracowanie — autor zamierza pod;jac sie tego zadania w przyszio-
$ci. Na zakonczenie warto pokusi¢ si¢ o nastepujaca refleksj¢. Niniejszy artykut
powstawal krdotko po obchodach ¢wier¢wiecza wolnej Polski, jest to wiec dobry
moment, aby przypomnie¢, ze tak jak nie ma wolnosci bez ,,Solidarno$ci”, tak nie
ma solidarno$ci bez sprawnie funkcjonujacych instytucji.
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PARADOKS PARTNERSTWA WLADZY POLITYCZNEJ | MEDIOW

Wstep

Wolno$¢ stowa oraz dostep do réznorodnych zrédet informacji naleza do nie-
zbednych instytucji liberalnej demokracji. Instytucje te pozwalaja obywatelom
na oswiecone rozumienie spraw publicznych, rzeczywisty udziat w demokratycz-
nych procesach oraz kontrolowanie wtadzy. Wsparcia w tych dziataniach udzie-
laja obywatelom dziennikarze, ktérzy wobec wtadzy spetniaja réwniez funkcje
kontrolne. Czy jednak we wspolczesnym demokratycznym spoteczenstwie moz-
liwe lub nawet pozadane jest trwale partnerstwo jednostek wtadzy politycznej
1 organizacji medialnych? Czy kontrolowany moze lub nawet powinien by¢ part-
nerem kontrolowanego?

Pytania o partnerstwo wtadzy i mediow dotycza fundamentalnych zalezno$ci
miedzy wtadza polityczna a mediami, rozumianymi jako organizacje wyspecjali-
zowane w sporzadzaniu i rozpowszechnianiu przekazow dziennikarskich. W dal-
szym ciggu rozwazan liczba partneré6w zostanie ograniczona do dwoch. Bedzie
to jednostka wladzy politycznej (rzad lub samorzad terytorialny) oraz organiza-
cja medialna (redakcja gazety, anteny lub portalu), obie dziatajace na wspolnym
terytorium. Wynikajace z tych rozwazan teoretyczne modele interakcji wladzy
i mediow beda nastepnie podstawa analizy zawarto$ci branzowego miesi¢cznika
,,Press”.

Interakcja politykéw i dziennikarzy

Przyjmijmy, Ze partnerstwo ma miejsce wowczas, kiedy co najmniej dwa
autonomicznie dziatajace podmioty podejmuja uzgodniony projekt dziatania.
Partnerstwo, podobnie jak kazde inne dzialanie, realizowane jest w kilku kolej-
nych krokach: diagnoza sytuacji, uzgodnienie planu, wykonanie planu, diagnoza
zmienionej sytuacji.

Na pytanie postawione we wstepie nie da si¢ odpowiedzie¢ dopdty, dopo-
ki pozostaniemy na poziomie abstrakcyjnie pojmowanej wtadzy i rownie 0gol-
nikowym wyobrazeniu dziennikarstwa. Czy wladze sprowadzi¢ nalezy do ko-
ercji, czyli prawomocnego wymuszania postuszenstwa; czy tez do cierpliwej
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deliberacji nad najbardziej korzystnym dla wszystkich rozwigzaniem? Czy media
to postuszny pokojowy piesek, ktorego wystarczy pogtaskac, aby mie¢ pewnosc,
ze zachowa si¢ odpowiednio; czy tez grozny buldog, do ktérego nie trafiajg zadne
racje i lepiej go obchodzi¢ z daleka?

Rozpoczniemy zatem nie od partnerstwa, lecz od szerszej i lepiej rozpoznanej
kwestii interakcji politykow korzystajacych z rad specjalistow public relations
(PR) oraz dziennikarzy. Interakcja jest dynamiczng sekwencja wzajemnie zorien-
towanych dziatan partnerow, ktérzy modyfikuja swoja aktywnos¢ w zalezno$ci
od tego, co robi drugi partner. Wprowadzenie pojecia PR pozwala na znalezienie
wspolnej ptaszczyzny komunikowania, na ktérej bedzie mozliwe rozpatrywanie
interakcji wtadzy i mediow. Komunikowanie rozumiemy jako sporzadzanie, roz-
powszechnianie oraz odczytywanie przekazow ujetych w pewne ramy poznawcze
1 dotyczgcych osob, rzeczy, zjawisk oraz idei.

Niech sposobem na uporzadkowanie interakcji dziennikarzy i specjalistow PR
beda cztery modele PR, jakie zaproponowali James E. Grunig i Todd Hunt (zosta-
ly one umieszczone w §rodkowym wierszu tabeli 1 1 uzupetnione o model spinu)
(Grunig, Hunt 1984, s. 21-43). Kolejnym krokiem bylo odrdéznienie pigciu stopni
wywierania wptywu na drodze komunikowania (informacja, dyskusja, perswazja,
sugestia, manipulacja) oraz przyporzadkowanie kazdemu modelowi PR jednego
stopnia wywierania wptywu. Na koniec dla kolumn tak powstatej tabeli wyszu-
kano odpowiedni model dziennikarstwa, wyrdzniajac dziennikarstwo stronnicze
oraz dziennikarstwo centrowe. Wszystkie te modele zostaly usytuowane na osi
rozciagajacej sie¢ miedzy biegunem tadu i porozumienia a biegunem konfliktu.

Na skrajnej pozycji po lewej stronie w tabeli 1 znajduje si¢ model infor-
macji publicznej PR oraz odpowiadajaca mu rola dziennikarza sprawozdawcy.
Wprawdzie informowanie nieodlaczne jest od dziatania, tak jak lokucja od illo-
kucji, a komunikowanie ma zar6wno aspekt symboliczny, jak i pragmatyczny,
jednak natg¢zenie aspektu pragmatycznego moze by¢ stopniowane. Organizacja
udzielajaca informacji publicznej nie konkuruje z inng organizacja na rynku go-
spodarczym ani politycznym, a dziennikarz sprawozdawca dba o staranno$¢ i rze-
telno$¢ swoich informacji.

Kolejnym stopniem jest dyskusja. W tym przypadku wynik jest nieznany
wczesniej 1 niepewny, gdyz kazdy z dyskutantow gotdw jest ustapic¢ przed racjo-
nalnymi argumentami partnera. Wynikiem dyskusji jest konsens wypracowany
w trakcie wyshuchiwania racji, starannego ich rozwazania, diagnozowania sytu-
acji i formulowania planu dziatan. Jak wskazal John Rawls, wypracowanie ta-
kiego konsensu wprawdzie utrudniajg ci¢zary sadu, konsens bedzie jednak moz-
liwy wtedy, gdy wolni, rozumni i obdarzeni wrazliwo$cig moralng obywatele
zgodza si¢ na takie ograniczenie wyznawanych przez siebie rozlegtych doktryn,
aby powstat konkretny, rozumny i sprawiedliwy projekt polityczny (Rawls 1998,
s. 74-77, 91-101, 187, 241, 290). Dziennikarz moze by¢ w takich przypadkach
dyskutantem lub moderatorem dyskusji.
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Wynik perswazji i sugestii jest znany, cho¢ takze niepewny. Perswadujacy
podmiot nie zamierza ustapic ze swoich racji, a jego celem jest przekonanie opo-
nentéw, traktowanych jako samodzielnie mys$lace podmioty. Natomiast sugestia
zmierza do sktonienia odbiorcy, aby bezkrytycznie zaakceptowal tre$¢ przeka-
zu mimo braku logicznych przestanek do jej przyjecia (Gheorghiu 1987, s. 21).
W obszarze sugestii umiescimy takze prowokacj¢ dziennikarska, sktaniajacg do
dziatan, do jakich by bez prowokacji nie doszto. W przypadkach perswazji i su-
gestii decyzja o przyjeciu lub odrzuceniu tresci przekazu nalezy do odbiorcy.
Poniewaz potrzeby i interesy partneréw pozostajg odmienne, wynikiem perswazji
1 sugestii bedzie tymczasowy kompromis. Dziennikarz moze opowiadac si¢ po
jednej ze stron, czyli wystepowacé jako rzecznik, moze tez odgrywac role rozjem-
Cy sporu.

Manipulacja polega na przedmiotowym traktowaniu odbiorcy lub, mowigc
bardziej doktadnie, na wytaczaniu podmiotowosci odbiorcy (Karwat 1999, s. 38).
Marek Tokarz wyr6znit proste, czyli naiwne, oraz zaawansowane techniki mani-
pulacji. Pierwsze z nich nie wymagaja zadnej specjalistycznej wiedzy. Jest to pre-
sja, szantaz i klamstwo. Natomiast techniki zaawansowane opieraja si¢ na szesciu
zasadach opisanych przez Roberta Cialdiniego: wzajemnosci (odwzajemnianie
z nawigzka), konsekwencji (poczatkowe niewielkie zaangazowanie ma tendencje
do podtrzymywania si¢), konformizmu (nasladowanie innych), sympatii (ulega-
nie osobom lubianym i znanym), autorytetu (uleganie bez podejmowania oceny
autorytetu) i niedostgpnosci (pozadane sg rzeczy niedostepne) (Cialdini 2000).
Tokarz dodat do nich kontrast (pomniejszanie wagi sprawy przez umieszczanie
jej na tle sprawy o duzym znaczeniu), racjonalizacj¢ (Wytworzenie i nastgpnie
zredukowanie dysonansu), relaks (wprowadzenie odbiorcy w dobry nastrdj) i po-
wtarzanie (Tokarz 2006, s. 245-292, 320-326).

Powyzsze wyliczenie wskazuje, ze roznice migdzy sugestig a zaawansowany-
mi techniki manipulacji wydaja si¢ trudno dostrzegalne. Sprobujemy rozwiktaé
ten problem, kierujac si¢ wskazéwkami Gruniga i Hunta. Niech sugestia dotyczy
publikacji w mediach popularnych, w ktérych stosowane jest dazenie do rozglo-
su: soft news, balansowanie na granicy prawdy i falszu, wieloznaczne sformu-
lowania, towarzyskie plotki. Odbiorca jest rozbawiany, zaskakiwany lub nawet
szokowany, lecz niekoniecznie staje si¢ dzigki temu madrzejszy lub przynajmniej
lepiej zorientowany. Pojecie prostych technik manipulacji rezerwujemy natomiast
na okreslenie spinu i kontrspinu.

Koncepcja czterech modeli PR Gruniga i Hunta zostata opublikowana w USA
w roku 1984. Rownoczesnie w latach 80. XX wieku w brytyjskim stowniku po-
litycznym pojawit si¢ termin spinning na oznaczenie dziatan specjalistow PR
majacych na celu selekcjonowanie, ocenianie i interpretowanie przekazywanych
mediom informacji. Sposoby na spinning to cz¢sciowe, niedoktadne informo-
wanie, narzucona ocena i interpretacja oraz manipulacja (Seymour-Ure 2003,
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s. 151)L. Spin doctor dziata w $rodowisku mediow nadmiaru, dba o wyciszenie
znaczen pojmowanych jako niekorzystne dla swego klienta oraz o naglosnienie
znaczen korzystnych (McNair 2006, s. 125). Sg to dziatania PR prowadzone na
najwyzszym znanym dotychczas poziomie interakcji organizacji i redakcji oraz
zmierzajace do kontrolowania dyskursu.

Tabela 1. Interakcja politykow i dziennikarzy

Model interakcji tad Konflikt

Poziom interakcji | podstawowy Sredni wysoKki

Stopien wptywu informacja dyskusja perswazja sugestia manipulacja

Model PR informacja komunik. komunik. rozgtos spin
publiczna symetryczne | asymetryczne

Model - - rzecznik plotkarz, kontrspin

dziennikarza fundamentalny | prowokator

stronniczego

Model sprawozdawca | dyskutant, rzecznik -

dziennikarza moderator racjonalny,

centrowego rozjemca

Zrédfo: opracowanie wiasne.

Na poziomie podstawowym umiescimy dzialania informacyjne takiej organi-
zacji, ktora nie konkuruje na rynku, lecz powinna dbac o reputacje¢ i funkcjono-
waé w sposdb przejrzysty. W modelu tym mieszcza si¢ administracyjne dzialania
wiadzy lub — w polskim przyktadzie — funkcjonowanie Narodowego Funduszu
Zdrowia. Specjalista PR spetnia w takiej organizacji funkcje ustugowe wobec
dziennikarzy: sporzadza i udost¢gpnia komunikaty prasowe i teksty przemowien,
utatwia kontakty i pomaga w zbieraniu materialow. Odpowiada mu model dzien-
nikarza jako nieuprzedzonego, mozliwie zdystansowanego sprawozdawcy, ktory
zbiera informacje i przekazuje je swoim odbiorcom. Na tym poziomie umiesci-
my réowniez przyktady komunikowania symetrycznego w postaci konsultowania
ztozonych decyzji albo dtuzszej rozmowy prowadzonej przez uznanego dzien-
nikarza z osoba obdarzong autorytetem. Taka rozmowa stuzy powaznej refleksji
i odbywa si¢ w atmosferze wzajemnego szacunku.

Poziom $redni to dziatania PR zgodne z modelem komunikowania asyme-
trycznego: przygotowane wywiady, konferencje prasowe, telewizyjne pojedyn-
ki kandydatoéw, akcje i imprezy. Sa w znacznej czg¢$ci przedstawiane na Zywo
i konkurujg o uwagg odbiorcoOw. Znaczenia nabral atrakcyjny sposob prezentaciji,
uproszczona i tatwo zrozumiata tres¢, spor toczony wokot wyrazistych kwestii
1 0sOb, skuteczne wywarcie wplywu na odbiorcow.

I W polskim jezyku potocznym okreslimy spin jako nawijanie, robienie widet z igty lub od-
wracanie kota ogonem.
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Poziom najwyzszy to spin specjalistow PR oraz kontrspin wytrawnych dzien-
nikarzy. Dociekliwe, czasem nawet bezczelne pytania dziennikarzy pozwalajg si¢
przebi¢ przez otoczke spinu. Agresywny wywiad, kpina, wnikliwy komentarz,
analiza oraz dziennikarstwo $ledcze dajg odbiorcom szans¢ oporu wobec natret-
nych dziatan PR, prowadzonych przez profesjonalnych spin doctors.

Przekonujaco pisat o tym Brian McNair: , Interpretacja (...) jest inteligentnym
dziennikarskim adaptowaniem si¢ do §rodowiska, ktore jest wysoce konkuren-
cyjne, bogate w informacje oraz intensywnie manipulowane przez aktoro6w poli-
tycznych (...) W Swiecie spinu 1 intensywnego zarzadzania informacjg komentarz
polityczny jest najlepszg formg kontrspinu, jakg posiadamy™?.

Dziennikarstwo centrowe a stronnicze

Roéznice migdzy dziennikarstwem stronniczym a dziennikarstwem centrowym,
naszkicowane w tabeli 1, odsytaja do r6znic migdzy fundamentalizmem a umiar-
kowanym racjonalizmem i relatywizmem, o jakich pisat Ernest Gellner. Podstawa
fundamentalizmu jest przekonanie, ze wiara ma by¢ wyznawana w sposob sta-
nowczy, w petnej i dostownej formie, bez kompromiséw, ztagodzen, ponownych
interpretacji czy uproszczen. Mozna ja zdefiniowac precyzyjnie i ostatecznie, co
implikuje jej spisanie. Relatywizm jest natomiast wrogiem idei unikatowej, wy-
lacznej, obiektywnej, zewnetrznej i transcendentnej prawdy. Dla zwolennikow
relatywizmu prawda jest nieuchwytna, wiclopostaciowa, ukryta i subiektywna.
Pomigdzy tymi dwoma skrajno$ciami umiescit Gellner umiarkowany racjona-
lizm, ktory nie dazy do zaproponowania jedynego modelu spoleczenstwa, ale
zaktada, ze mozliwe jest obiektywne poznanie, i upiera si¢ przy zasadzie kwestio-
nowania wszystkich faktow i cech oraz symetrycznym traktowaniu wszystkich
przekonan (Gellner 1997, s. 11, 37, 99, 105 i n.). Kontynuujgc to rozumowanie,
nalezy stwierdzi¢ istnienie podobienstwa mi¢dzy dziennikarstwem stronniczym
a my$leniem fundamentalnym oraz miedzy dziennikarstwem centrowym a my-
$leniem umiarkowanie racjonalnym.

Dziennikarstwo centrowe oraz dziennikarstwo stronnicze stanowig dwa bie-
guny w stosunkach dziennikarzy i wtadzy politycznej. Takie rozréznienie mozna
znalez¢ u wielu autorow. Uczynit tak na przyktad Thomas Hanitzsch, wskazujac
na siedem uniwersalnych wymiardéw kultury dziennikarskiej. Wymiar okreslony
przezen jako drugi dotyczy dystansu dziennikarzy wobec wladzy. Rozciagga si¢
on miedzy biegunem adwersarza (spoleczna kontrola dziatan wtadzy, rownowa-
zenie potegi wladzy, krytyczne i sceptyczne podejscie do decyzji wladzy, doko-
nywane otwarcie lub w sposéb zawoalowany) a biegunem lojalnego pomocnika

2 Interpretation [...] is an intelligible journalistic adaptation to an environment which is highly
competitive, information-rich and intensively manipulated by political actors [...] In a world of spin
and intensified news management, political commentary is the best counter-spin we have”. Zob.
McNair 2006, s. 82—-83.
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(autocenzura, propaganda, paternalistyczny stosunek do odbiorcow przekazow,
wspieranie autorytetu wladzy, az po dziennikarstwo dworskie stanowigce tube
wladzy) (Hanitzsch 2007, s. 369-378).

Zdecydowane wsparcie wszelkich dziatan wladzy wymaga od dziennikarza
przyjecia instrumentalnej postawy postuszenstwa oraz wyzbycia si¢ wszelkich
prob dokonywania samodzielnych interpretacji czy ocen. W tym sensie Leszek
Kotakowski pisal o antagonizmie postaw kaptana i btazna. Kaptan jest strazni-
kiem absolutu, uznanego i zawartego w tradycji. Btazen podaje w watpliwo$¢
wszystko, co uchodzi za oczywiste, a moze tak czyni¢ dlatego, ze cho¢ obraca sig¢
w dobrym towarzystwie, to do niego nie nalezy. Kaptan uprawia kult przesztosci,
a btazen jest systematycznie nieufny wobec zastanej rzeczywistosci i stale po-
dejmuje refleksje nad mozliwos$cia uznania racji przeciwstawnych (Kotakowski
1989, s. 178—180). Dodajmy, ze dziennikarz obracajacy si¢ w sferach wiadzy
politycznej, lecz tej wtadzy niesprawujacy, dobrze odpowiada powyzszej charak-
terystyce blazna.

Stopniowanie zalezno$ci mediéw od wiladzy politycznej znajdujemy w kon-
cepcji, jaka sformutowali Jay G. Blumler i Michael Gurevitch, proponujac pigé
stopni politycznego zaangazowania mediow (media partisanship). Stopnie te za-
czynaja si¢ od bezposredniego zarzadzania organizacjg medialna przez jej poli-
tycznego wlasciciela, stopien kolejny to bezwzgledna lojalnos¢ wobec podmiotu
politycznego, nastepnie zwyczajowe wsparcie podmiotu politycznego, okazjonal-
ne wsparcie, az po petna polityczng neutralno$¢ organizacji medialnej (Blumler,
Gurevitch 20006, s. 65).

Zwro6émy uwage, ze dwa pierwsze stopnie tej skali sg wlasciwe dla dzien-
nikarstwa stronniczego oraz dla pewnej czeSci dziatan public relations, reali-
zowanych na przyktad przez organ partii lub czasopismo samorzadowe. Takie
przypadki dajg si¢ tez okresli¢ jako przenikanie dziatan PR do dziennikarstwa
lub wzajemne skazenie interesow. Trzy kolejne stopnie tej skali charakteryzuja
dziatania dziennikarstwa centrowego.

Dwa wskazane powyzej wzorce lojalnego wykonawcy lub krngbrnego adwer-
sarza zostaty rozbudowane przez wprowadzenie dodatkowego wymiaru dotycza-
cego sity wtadzy politycznej. Clifford G. Christians, Theodore L. Glasser i Denis
McQuail wskazali na cztery kluczowe grupy 16l odgrywanych przez dziennikarzy
w demokratycznym spoteczenstwie. Grupy te zostaty utozone w matryce, ktorej
0$ pionowg wyznacza sita instytucji wladzy, a 0§ poziomg — autonomia badz za-
lezno$¢ dziennikarzy (Christians i in. 2009, s. 125-127). Przedstawia je tabela 2.

Pierwszg z tych grup jest monitorowanie. Obejmuje ono najbardziej rozpo-
wszechnione czynno$ci zbierania, przetwarzania i rozpowszechniania informacji
o wydarzeniach. Informacjom towarzysza interpretacje, oceny i prognozy, lecz
nacisk zostat potozony na rzetelnos$¢ i niezalezno$¢ przekazdéw. Zakres moni-
torowania rozciaga si¢ od biernej sprawozdawczosci az po aktywne dziatania
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dziennikarzy na rzecz odbiorcow przekazow (a watchdog role), jednak bez stron-
niczego angazowania si¢ w grupowe interesy.

Grupa ro6l okreslona jako utatwianie wigze si¢ z koncepcja spotecznej odpo-
wiedzialno$ci mediow i polega na prowadzeniu deliberacji oraz zach¢caniu do
deliberowania, a przez to do udziatu spoteczenstwa w podejmowaniu decyz;ji,
ksztattowania i funkcjonowania sfery publicznej spoteczenstwa obywatelskie-
g0. Mimo pluralizmu opinii sprzyja formowaniu pewnej wizji dobra wspdlne-
go, wykraczajacej poza partykularne interesy roznych grup spotecznych. Wiadza
w takim przypadku jest nie tyle staba, ile §wiadomie rezygnuje z czes$ci swych
uprawnien na rzecz obywateli zajetych poszukiwaniem najlepszych rozwigzan.
Trzy minimalne warunki deliberacji to kompetencja uczestnikow, sformutowanie
przez nich wlasnego stanowiska oraz debata shuzaca zaprezentowaniu, uargumen-
towaniu 1 przedyskutowaniu stanowisk (Juchacz 2000, s. 17).

Tabela 2. Role spoteczne dziennikarzy

Silne instytucje wiadzy

Autonomia Monitorowanie Wspotpraca Zaleznos¢
dziennikarska (monitorial) (collaborative) dziennikarska
(Media Zmiana Utatwianie (Media

autonomy) (radical) (facilitative) dependency)

Stabe instytucje wtadzy
Zrédfo: Christians i in. 2009, s. 125.

Kolejna grupa rdl rola dotyczy dazenia do radykalnych zmian przez koncen-
trowanie si¢ na wskazywaniu nieprawosci i naduzy¢ wladzy. Nie chodzi tu o po-
jedyncze przypadki krytyki, jak w przypadku monitorowania, lecz o systematycz-
ne zaangazowanie na rzecz okreslonych celow politycznych. W demokratycznym
spoteczenstwie takie funkcje wypehiaja zazwyczaj media reprezentujace mniej-
szosci 1 domagajace si¢ radykalnych zmian systemu politycznego.

Role wspolpracy znajduja zastosowanie w panstwach rozwijajacych sie,
w ktorych instytucje polityczne nie osiagnety jeszcze stanu dojrzatosci. Media
wspieraja tam rozwoj spoteczny, a ich dziatania nabieraja wagi zwlaszcza w sy-
tuacji zagrozen lub nawet kryzysow. Wspotpraca mediow i wtadz w sytuacji r6z-
norakich zagrozen dla stabilno$ci panstwa jest czyms$ normalnym réwniez w doj-
rzatych systemach demokratycznych.

W takim ujeciu partnerstwo wtadzy politycznej i mediow jest mozliwe w przy-
padkach zawartych w prawej kolumnie tabeli 2 i okre§lonych jako zaleznos$¢
dziennikarska. Lewa kolumna autonomicznych dziatan dziennikarzy i wtadzy
wyklucza partnerstwo.
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Dobér préby, hipoteza i pytania badawcze

Ukazujacy si¢ od 1996 r. miesiecznik ,,Press” jest najpowazniejszym z pol-
skich pism branzowych w dziedzinie dziennikarstwa. Ptatne rozpowszechnia-
nie tego czasopisma w 2012 r. wyniosto 3620 egzemplarzy (Uchwala... 2013).
Tradycyjnie w kazdym numerze ukazuje si¢ jeden dtugi wywiad z uznanym
dziennikarzem. Komplet takich wywiadow ze wszystkich numeréw z roku 2013
ztozyt si¢ na probe badawcza.

Hipoteza dotyczy wystepowania w probie badawczej wszystkich czterech
grup dziennikarskich rol spolecznych wymienionych w tabeli 2. Dwie z tych
grup (utatwianie i wspotpraca) wskazujg na mozliwos¢ partnerstwa wiadzy po-
litycznej 1 medidow, a dwie pozostale (monitorowanie, zmiana) takie partnerstwo
wykluczaja.

Metoda badania byta analiza zawartosci, a jednostkg analizy — wzmianka do-
tyczaca roli spotecznej dziennikarza, jaka wystapita w badanej publikacji. Pytania
badawcze przybraty nastepujaca postac:
1. Monitorowanie: dziennikarz jako rzeczowy, nieuprzedzony sprawozdawca.
2. Utatwianie:

a) dziennikarz jako dyskutant;

b) dziennikarz jako moderator dyskusji.
3. Zmiana:

a) dziennikarz jako rzecznik racjonalny;

b) dziennikarz jako rzecznik fundamentalny;

¢) dziennikarz jako rozjemca sporu;

d) dziennikarz jako plotkarz lub prowokator;

e) dziennikarz uprawiajacy kontrspin, zwlaszcza dziennikarstwo §ledcze.

4. Wspolpraca: dziennikarz jako partner wtadzy.

Wyniki analizy

Na wybrany rocznik ztozyto si¢ 11 numerdéw, poniewaz numer wakacyjny byt
podwojny. Wérdd rozmoéwcow znalezli sie kolejno: [1] Jerzy Jurecki — redaktor
naczelny ,,Tygodnika Podhalanskiego”, laureat konkursu ,,Dziennikarz Roku”,
[2] Pawel Lisicki — redaktor naczelny tygodnika ,,Do Rzeczy”, [3] Katarzyna
Bosacka — dziennikarka prowadzaca programy poradnikowe w telewizji TVN,
[4] Michat Pol — multimedialny dziennikarz sportowy, [5] Katarzyna Janowska
— redaktor naczelna Telewizji Kultura, [6] Michat Legierski — laureat konkursu
Grand Press Photo, [7-8] Weronika Wawrzkowicz — dziennikarka prowadzaca
rozmowy w radiu i telewizji, [9] Beata Pawlikowska — autorka poradnikow je-
zykowych 1 podrézniczych, [10] Maciej Nowak — recenzent kulinarny i teatral-
ny, [11] Piotr Waglowski — bloger, [12] Filip Chajzer — dziennikarz prowadzacy
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rozmowy w telewizji TVN. Numery przypisane kolejnym osobom beda uzywane
podczas przedstawiania wynikow analizy.

Tabela 3. Deklarowane role spoteczne dziennikarzy

Monitorowanie  Utatwianie E Zmiana Wspoétpraca
o =
> < [¢]
z L2
© g g T
@© S ] [<] c
5 g o 2 3 2
Nr Rozmoéwca H & 5 & € o
S — [ ~ — © N
N = g X X 131 ¢ £ 2 N
o 8 © c c IS N a = e S
= S 5 N N S © a [} 2
© X © [*] = 4 b= = O ©
s 2 8 § § § ©T § § ©®E
n [a) = o e 14 o ¥ o x e
1 Jerzy Jurecki 1 1 1 3
2 Pawet Lisicki 1 1
3 Katarzyna Bosacka 1 1
4 Michat Pol 1 1 2
5 Katarzyna Janowska 1 1
6 Michat Legierski 1 1
7*8 Weronika Wawrzkowicz 1 1
9 Beata Pawlikowska 1 1
10 Maciej Nowak 1 1 2
11 Piotr Waglowski 1 1 2
12 Filip Chajzer 1 1
Razem 7 1 2 4 0 0 1 0 1 16

Zrédfo: obliczenia wiasne.

Wyniki analizy przedstawia tabela 3, a ich skrot zostal zawarty na wykresie 1.
Dla tatwiejszej orientacji w tresci tabeli 3 kolumny dotyczace mozliwego partner-
stwa wladzy i mediow zostaly zacienione.

Analiza polegata na identyfikowaniu obecnosci poszukiwanej roli spotecz-
nej dziennikarza, nie liczono natomiast, jak czesto ta rola w danym wywiadzie
zostata wspomniana. Liczenie czesto$ci wystepowania w tak niewielkiej probie
nie stanowitoby prawomocnej podstawy do formutowania wnioskow. Zastrzec
nalezy rowniez, ze analiza dotyczy autoprezentacji dziennikarzy, a nie ich rzeczy-
wistych dziatan. Zrozumialg postawa jest sktonnos$¢ do przedstawiania wlasnej
aktywnos$ci w korzystnym §wietle.

W kazdym z wywiadow zidentyfikowano od jednej do trzech rél spotecz-
nych wypehianych przez dziennikarza. Siedem wywiaddw, czyli ponad potowa,
okazato si¢ monotematycznych. W trzech wywiadach wystapity po dwie role,
a w jednym — trzy.

Dziennikarskie role spoteczne, o jakich mowili rozméwcey, pod wzgledem li-
czebnosci tworzg dwie duze grupy: bardziej liczng (obejmujaca siedem rol, czyli
blisko 2/3) oraz mnigj liczng (od jednej do czterech rol).
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Liczba wymienianych rdl

0 T T T T T T

Dyskutant Rzecznik racjonalny Partner
Sprawozdawca Moderator  Plotkarz, prowokator

Wykres 1. Deklarowane role spoteczne dziennikarzy. Skrocone wyniki analizy

Zrédfo: obliczenia wiasne.

Rolg sprawozdawcy charakteryzowano nastepujacymi stowami: ,,Jestem listo-
noszem od szybkiego dostarczania wiadomosci” [1]; ,,rzetelnie sprawdzamy fak-
ty” [2]; ,,selekcjonuje najwazniejsze informacje” [4]; ,,lubig, kiedy si¢ co$ dzieje
i moge to sfotografowac” [6]; ,,dlaczego nie mialabym powiedzie¢ innym, w jaki
sposob to zrobitam?” [9]; ,,przektadam doznania sensualne na stowo pisane” [10];
LSpiewalem i tanczylem razem z nimi, jak jest wesele i jest reporter, to musi by¢
reporter w akcji” [12].

O roli moderatora dyskusji méwily dwie osoby, obie wyspecjalizowane w pro-
wadzeniu rozmOw na antenie: ,,Program ma mie¢ walor normalnej, swobodne;j
rozmowy” [5]; ,,lubi¢ gosci, jestem ich ciekawa, ludzie daja si¢ wciggnaé w roz-
mowe” [7-8]. W jednym przypadku sam dziennikarz zadeklarowat role dysku-
tanta: ,,Wchodzg¢ w dialog z uzytkownikami” [4].

Do stosowania perswazji w roli racjonalnego rzecznika przyznato si¢ czterech
rozmoéwcow: ,,Pisze, by pokazaé, ze Zle si¢ dzieje, gdy urzgdnicy Zeruja na cigzko
pracujacych ludziach” [1]; ,,chodzi o to, by zmienia¢ postawy ludzi wobec odzy-
wiania” [3]; ,,chodzi mi o stworzenie ruchu gastronomii etycznej” [10]; ,,trzeba
poprawiaé¢ $wiat, prawo powinno by¢ stanowione przejrzyscie” [11].

Tylko raz byta mowa o §wiadomej prowokacji ze strony autora: ,,Wiele osob
bezkrytycznie przyjeto spreparowang informacje, cho¢ zaréwno przed publikacja,
jak i chwilg pdzniej sygnalizowatem, Ze to jest zart, prowokacja” [11].

Rowniez raz zostata zidentyfikowana rola okre$lona jako wspotpraca: ,,Whadza
boi si¢ prasy, ale pomagamy tez wladzy” [1]. Chodzito o wspdlng akcje pomo-
cy pogorzelcom. Ta sprawa nie zostala doktadnie opisana, tylko wspomniana
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w jednym zdaniu. Mozna odnie$¢ wrazenie, ze byta to raczej spontanicznie reali-
zowana che¢¢ pomocy poszkodowanym niz starannie przedyskutowany projekt.
To wspotdziatanie z wtadzg okazato si¢ dorywcze i wceale nie przekreslato spra-
wowania funkcji kontrolnej przy innych okazjach.

Zabraklo deklaracji wystgpienia w roli rzecznika fundamentalnego, rozjem-
cy oraz kontrspinu. Nie wspominano o przypadkach dziennikarstwa $ledczego,
co najwyzej wskazywano na potrzebg patrzenia wladzy na rece [1], [2], [11].
Zapewne jest to wynikiem niewielkiego rozmiaru proby badawczej, poniewaz
w pozostatych publikacjach wybranego do analizy rocznika ,,Press” zaréwno pol-
skie, jak i zagraniczne przypadki dziennikarstwa §ledczego byty reprezentowane.

Hipoteza zakladajgca wystgpowanie wszystkich czterech grup dziennikar-
skich rol spotecznych zostata potwierdzona. Kazda z czterech mozliwych grup
(monitorowanie, utatwianie, zmiana, wspolpraca) znalazta swoja charakterystyke
w wypowiedziach rozmowcow, chociaz réznice liczebne migdzy poszczegodlnymi
grupami okazaty si¢ znaczne.

Podsumowanie

Gléwnym celem analizy byla odpowiedz na pytanie o partnerstwo politykow
i dziennikarzy lub tez o brak takiego partnerstwa, czyli o wystapienie rywaliza-
cji albo nawet konfliktu. Jednak z tresci analizowanych wypowiedzi wynika, ze
stosunek wiadzy i mediow byt kwestig zdecydowanie marginesowa. Najczgsciej
dziennikarze prezentowali si¢ jako zdystansowani sprawozdawcy, Swiadczacy
ustugi dla swoich odbiorcow, a jesli juz prowadzili dyskusje lub w nich uczest-
niczyli, to z tresci ich wypowiedzi wcale nie wynikalo, ze byly to dyskusje
z wladza.

Dziatanie w roli rzecznika partykularnych interesow zostato zidentyfikowane
tylko w pieciu sposrdd szesnastu przypadkow. Cztery z nich dotyczyly rzeczo-
wej perswazji, a jeden — prowokacji dziennikarskiej. Natomiast o partnerstwie
rozumianym jako wspotpraca redakcji i wladzy nad podjgciem i realizowaniem
wspolnego projektu dzialania mowa byta tylko w jednym przypadku, kiedy cho-
dzito o akcje pomocy dla pogorzelcow.

Niewielki rozmiar proby badawczej powoduje ograniczong prawomocnosc¢
powyzszych wnioskow. Analiza wiekszej liczby publikacji z dtuzszego okresu
databy pewniejsza podstawe odpowiedzi na pytanie dotyczace deklaracji dzien-
nikarzy wystepujacych jako partnerzy wtadzy.
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