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Szanowni Panstwo,

Oddajemy w Panstwa rece publikacje podsumowujgcg prawie pie¢ lat wytezonej pracy
na rzecz rozwoju miejskich obszaréw funkcjonalnych i wsparcia w tym zakresie wspét-
dziatania miedzysamorzgdowego i miedzysektorowego. Z sukcesem przeprowadzili-
sSmy dwa konkursy ze sSrodkéw Programu Operacyjnego Pomoc Techniczna 2007-2013
dotyczace planowania miejskich obszaréw funkcjonalnych (MOF 1 i MOF 2), dzieki
czemu samorzady zrealizowaty 55 projektéw. Z kolei w ramach $rodkéw Mechanizmu
Finansowego Europejskiego Obszaru Gospodarczego (MF EOG) wdrazany jest Program
Regionalny: Rozwdj miast poprzez wzmocnienie kompetencji jednostek samorzqdu tery-
torialnego, dialog spoteczny oraz wspotprace z przedstawicielami spoteczeristwa obywa-
telskiego, z ktérego dofinansowana jest realizacja 18 projektéw. Dzieki tym projektom
obserwujemy duzy wzrost Swiadomos$ci samorzgdéw w zakresie potrzeby wspotpracy
w planowaniu inwestycji i podnoszenia jakosci ustug publicznych w miejskich obsza-
rach funkcjonalnych.

Samorzady dziatajgc w partnerstwach muszg zarzgdza¢ obszarem funkcjonalnym
w sposéb zintegrowany, a planowane inwestycje powinny stuzy¢ catosci, a nie miec¢
jedynie charakteru indywidualnego i punktowego. Tylko funkcjonalne i zintegrowane
podejscie zagwarantuje pelny rozwoj spoteczno-gospodarczy obszaru.

W organizacji powyzszych konkurséw przySwiecata nam réwniez potrzeba przygo-
towania jednostek samorzgdowych do efektywnej absorbcji srodkéw z nowej perspek-
tywy finansowej Unii Europejskiej 2014-2020. Nie nalezy jednak zapominad¢, ze Srodki te
nie mogg stanowi¢ dla samorzgdéw podstawy do planowania i realizacji przedsiewziec¢
rozwojowych. Wyzwania finansowe, organizacyjne czy demograficzne, jakie stojg przed
samorzgdami sklaniajg do refleksji nad ich przyszloscig. Organizujgc konkursy, ktore
wymagaty wspotpracy miedzysamorzgdowej i miedzysektorowej w miejskich obszarach
funkcjonalnych, chcieliSmy wskazac, ze wspoipraca poza oczywistymi korzys$ciami jest
niezbedna w programowaniu funkcjonalnego rozwoju wspélnego obszaru.

Wspétdziatanie w partnerstwie, nie tylko miedzysamorzgdowym, ale réwniez mie-
dzysektorowym stato sie podstawowgq zasadg w strategicznych dokumentach polskiej
polityki rozwoju spoteczno-gospodarczego (m.in. w Krajowej Strategii Rozwoju Regio-
nalnego: regiony, miasta, obszary wiejskie, Krajowej Polityce Miejskiej, Planie na rzecz
odpowiedzialnego rozwoju). Partnerstwo w realizacji inwestycji czy §wiadczeniu ustug
wydaje sie by¢ warunkiem sine qua non dalszego rozwoju na wszystkich szczeblach



administracji. Szczegdlnie istotne jest to w przypadku jednostek matych i stabych
finansowo. W perspektywie czasu mogg one nie by¢ w stanie udzwigng¢ ambitniej-
szych i drozszych zadan publicznych. Tylko w partnerstwie z innymi podmiotami,
takze z sektora pozarzgdowego, bedg w stanie skutecznie wptywaé na podniesienie
jakosci zycia swoich mieszkancow.

Chciatbym Panistwa serdecznie zacheci¢ do korzystania z doswiadczen i dorobku
wypracowanego podczas wdrazania projektow w ramach konkursow na rzecz miej-
skich obszaréw funkcjonalnych i Programu Regionalnego, w szczegblnosci narzedzi
przygotowanych przez Zwigzek Miast Polskich (Beneficjenta Projektu Predefiniowa-
nego Programu Regionalnego), na temat ktorych informacje znajdg Paristwo w niniej-
szej publikacji. Pomocnymi przy wdrazaniu partnerstw i zarzgdzaniu obszarem funk-
cjonalnym na pewno okazg sie Baza Dobrych Praktyk, Model Wspétpracy czy Poradnik
wspotpracy miedzysamorzqdowej i miedzysektorowej. Prosze pamietac¢ rowniez, ze aby
wspolnoty dziataly efektywnie, elastycznie, transparentnie i odpowiedzialnie, wyma-
gane jest pobudzanie i monitorowanie ich rozwoju, a przede wszystkim ciggte budo-
wanie zaufania miedzy partnerami.

Pawet Chorqzy

Podsekretarz Stanu
Ministerstwo Rozwoju
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Marcin Bogusz

Konkursy Ministerstwa Rozwoju
wspierajgce rozwoj Miejskich Obszarow
Funkcjonalnych w ramach POPT i MF EOG*

Zgodnie z zalozeniami dokumentéw strategicznych, miedzy innymi: Strategii Europa
2020, Krajowej Strategii Rozwoju Regionalnego 2010-2020. Regiony, Miasta, Obszary
Miejskie i Krajowej Polityki Miejskiej, miasta i ich obszary funkcjonalne zostaty zde-
finiowane jako motory wzrostu spoteczno-gospodarczego, a wspotdziatanie miedzy-
samorzgdowe i miedzysektorowe w tym kontekscie mozna okresli¢ jako paliwo taki
rozwéj stymulujgce.

W zwigzku z takim podejSciem Ministerstwo Rozwoju aktywnie wspiera jednostki
samorzgdu terytorialnego w nawigzywaniu i wzmacnianiu wspotpracy w ramach miej-
skich obszaréw funkcjonalnych!. Wyrazem takiego podejscia sg konkursy realizowane
zaréwno ze srodkow Programu Operacyjnego Pomoc Techniczna 2007-2013 (POPT),
jak i Mechanizmu Finansowego Europejskiego Obszaru Gospodarczego (MF EOG).

W ponizszym teks$cie chcielibySmy, poza zaprezentowaniem danych wynikajg-
cych z przeprowadzonych konkurséw i zrealizowanych projektéw, pokusi¢ sie przede
wszystkim o wyciggniecie wstepnych wnioskéw na temat wspéipracy samorzgdéw na
rzecz tworzenia i rozwijania miejskich obszaréw funkcjonalnych, pokaza¢ korzysci
z tego plyngce i bariery, ktorym nalezy przeciwdziata¢. Kolejne rozdzialy niniejszej
publikacji przyblizg w szczegdtach powyzszg problematyke. Wskazane zostaty réwniez
przyktady dobrych praktyk wspétdziatania na rzecz miejskich obszaréw funkcjonal-
nych, wypracowane podczas wdrazania projektéw konkursowych.

Gléwnym celem konkurséw w ramach POPT bylo upowszechnienie podej-
Scia funkcjonalnego w planowaniu przestrzennym oraz promocja zintegrowanego
podejscia do probleméw danego obszaru. Ponadto projekty realizowane w ramach

* Artykut przygotowany przez Marcina Bogusza, pracownika Departamentu Programéw

Pomocowych Ministerstwa Rozwoju

1 Miejski obszar funkcjonalny jest uktadem osadniczym cigglym przestrzennie, ztozonym
z odrebnych administracyjnie jednostek. Obejmuje zwarty obszar miejski oraz powigzang
znim funkcjonalnie strefe zurbanizowang. Administracyjnie obszary te moga obejmowac
gminy miejskie, wiejskie i miejsko-wiejskie - Definicja na podstawie rozdziatu 6.1 KPZK.



Marcin Bogusz

konkurséw postuzyly stworzeniu warunkéw umozliwiajgcych okre$lenie granic
miejskich obszaréw funkcjonalnych poprzez: okreslenie zasiegu ich wptywu i poten-
cjalnego kierunku rozwoju, sformutowanie kierunkéw rozwoju w postaci studium,
strategii rozwoju oraz planéw zagospodarowania przestrzennego obejmujgcych cate
obszary funkcjonalne. Z kolei konkurs w ramach MF EOG promuje wspo6tprace mie-
dzysamorzgdowg i miedzysektorowg w zakresie wspélnego rozpoznawania i roz-
wigzywania probleméw o charakterze wykraczajgcym poza granice jednej gminy.
Zgodnie z zalozeniem, Ze miasta i ich obszary funkcjonalne stanowig obecnie
gltéwne Zrédia rozwoju w regionach, obszary te wymagajg niezbednej interwencji
w powyzszym zakresie. Samorzady zyskaly wiec wsparcie w tworzeniu zintegrowa-
nych strategii rozwoju miejskich obszaréw funkcjonalnych, a zawigzane czy wzmoc-
nione partnerstwa pozwolg réwniez na poprawe jakosci ustug swiadczonych przez
administracje samorzgdowq. Innymi stowy, gldbwnym celem wszystkich konkurséow
byto, poza rozpropagowanie wsréd samorzgdow partnerskiego podejscia do zarzg-
dzania obszarem funkcjonalnym na rzecz wspoélnej realizacji przedsiewzie¢ temu
obszarowi stuzgcych, réwniez przygotowanie ich do realizacji projektow, wynika-
jacych z opracowanych plandw i strategii rozwojowych, finansowanych ze sSrodkéw
nowej perspektywy UE. Aby to osiggng¢, inwestycje nie mogg stanowi¢ jednostko-
wych, indywidualnych zadan, ale odnosi¢ sie muszg do rozwoju obszaru w szerokim
kontekscie spoteczno-gospodarczym. Co wiecej, nacisk musi zosta¢ polozony nie
tylko na remonty istniejgcej infrastruktury i tworzenie nowej, ale przede wszyst-
kim na stymulowanie wzrostu gospodarczego, miejsc pracy, dochodéw mieszkan-
céw. Niepokojgce w tym kontekscie jest wybidrcze zainteresowanie samorzgdéw
poszczegblnymi tematami konkurséw. W konkursach ze §rodkéw POPT wyraznie
dominujgcym obszarem tematycznym sktadanych wnioskéw o dofinansowanie byt
spojny system inwestycyjny, w szczegolnosci w zakresie infrastruktury drogowej
i komunalnej (az trzy czwarte wnioskodawcow tych konkurséw wybrato). Niemniej
jednak wnioskodawcy wybierali tez takie obszary jak: zatrudnienie i rynek pracy
(49%), promocje obszarow funkcjonalnych i podniesienie ich atrakcyjnosci inwesty-
cyjnej, wzmocnienie konkurencyjnosci gospodarki regionalnej (35%).? Jak podkre-
Slajg autorzy niniejszego opracowania, najczesciej strategie rozwoju samorzgdéw
skierowane sg na rozwo6j i modernizacje infrastruktury niezbednej do bezposredniej
realizacji ich zadan. Takie myslenie jest jednak krotkowzroczne, poniewaz, pomimo
poprawy jakosci infrastruktury i chwilowego zadowolenia wyborcéw, nie zapewnia
dtugookresowego rozwoju gospodarczego, stworzenia miejsc pracy i w efekcie zaha-
mowania odplywu mieszkancéw.

Niemniej waznym aspektem dla samorzgdow byt fakt, ze powyzsze konkursy wpi-
saty sie w prace zwigzane z programowaniem nowej perspektywy finansowej Unii Euro-
pejskiej 2014-2020 oraz koniecznoscig przygotowania sie do realizacji Zintegrowanych
Inwestycji Terytorialnych (ZIT) na miejskich obszarach funkcjonalnych. W zwigzku
z tym, Ze w nowym okresie programowania duzg wage przywigzuje sie do rozwoju
terytorialnego i obszaréw miejskich, rowniez ministerialne konkursy wspieraty te cele,
a projekty w nich wylonione, poprzez mozliwos¢ opracowania wspélnych i zintegrowa-
nych dokumentéw strategicznych i planistycznych, miaty przygotowa¢ samorzady do
racjonalnego zaplanowania inwestycji. Okres nowej perspektywy finansowej UE stawia

2 Badanie ewaluacyjne pt. Badanie efektywnosci konkurséw dla samorzqdéw, zrealizowane
przez Centrum doradztwa strategicznego s.c. na zlecenie Ministerstwa Infrastruktury i Roz-
woju. Krakow, sierpien 2014 r.
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przed samorzgdami nowe wyzwania i wydaje sie by¢ trudniejszy na poziomie wdrazania,
dlatego tak wazne jest ich wtasciwe przygotowanie do absorpcji srodkéw.

W ramach $rodkéw POPT dwukrotnie przeprowadzono nabér wnioskéw do Konkursu
dotacji na dziatania wspierajqce jednostki samorzqdu terytorialnego w zakresie planowania
miejskich obszardéw funkcjonalnych (MOF 1 i MOF 2). W pierwszym konkursie, ktéry trwat
od listopada 2012 r. do lutego 2013 r. zrealizowano 32 projekty (z 78 ktére aplikowaty).
W ramach MOF 2 (nabor trwal od czerwca do wrzesnia 2013 r.) zrealizowano 23 projekty
(z 91 ktére aplikowaly). Z kolei w ramach srodkéw MF EOG wdrazany jest Program Regio-
nalny: Rozwdj miast poprzez wzmocnienie kompetencji jednostek samorzqdu terytorialnego,
dialog spoteczny oraz wspotprace z przedstawicielami spoteczeristwa obywatelskiego, ktory
dofinansowuje realizacje 18 projektéw wdrazanych od poczatku 2014 r. (w tym Projektu
Predefiniowanego realizowanego od 2012 r.). L3cznie pula srodkéw finansowych prze-
znaczona na powyzsze trzy konkursy wyniosta prawie 91 min zt.

Zainteresowanie samorzgddéw ubieganiem sie o $rodki, czego wyrazem jest liczba
ztozonych aplikacji, za kazdym razem przekraczajgca kilkakrotnie dostepne alokacje,
obrazuje potrzebe wspo6tpracy miedzysamorzgdowej do rozwoju obszaréw funkcjonal-
nych. Samorzady dostrzegty korzysci ptyngce z realizacji dziatan w partnerstwie, moz-
liwo$¢ wypracowania modelu wspotpracy i nawigzania dobrych relacji z sgsiadujgcymi
gminami. Jest to szczegdlnie istotne w konteks$cie wspdlnego ubiegania sie o sSrodki na
inwestycje w nowej perspektywy finansowej UE. Ponadto wyzwania, jakie w najbliz-
szych latach stojg przed samorzgdami, m.in. niekorzystne zmiany demograficzne, a co
za tym idzie spadek dochodéw podatkowych samorzgdéw, spadek popytu na ustugi,
wzrost wydatkéw na obstuge nowej infrastruktury czy wydatkéw na obstuge i sptate
zadluzenia, ktére powstalo w zwigzku z finansowaniem inwestycji, wrecz wymuszajg
na samorzgdach konieczno$¢ wspétdziatania. Dzieki temu potgczone zasoby poszcze-
gblnych jednostek bedg w stanie efektywniej odpowiada¢ na potrzeby mieszkancow
i wyzwania rozwojowe.

Kolejnym efektem dodanym ptyngcym z organizacji przez Ministerstwo Rozwoju
konkursow, a przede wszystkim staran samorzadéw w aplikowaniu o dofinansowanie
norweskie, jest proces uczenia sie i tworzenia dobrych praktyk wspéipracy miedzy-
samorzgdowej. Jednostki samorzgdowe przygotowujgc sie do procesu pozyskiwania
srodkéw, a pozZniej wdrazajac projekty, budujg potencjatl merytoryczny czy organiza-
cyjny (kompetentna kadra) do efektywnego ubiegania sie o kolejne $rodki czy samo-
dzielnego — we wspolpracy, ale bez wsparcia funduszy zewnetrznych, realizowania
przedsiewziec. Badanie efektywnos$ci konkurséw dla samorzadéw?® pokazuje, Ze samo-
rzady chcg bra¢ udziat w podobnych konkursach w przysztosci. Konkursy POPT i MF
EOG spelniajg wiec swojg role i przygotowujg samorzady do ubiegania sie o Srodki
pomocowe, a co wiecej — uczg wspolnych dziatan w partnerstwie w celu rozwoju catego
obszaru funkcjonalnego, a nie tylko jednej gminy. Narzedziem godnym polecenia
w powyzszym procesie jest niewgtpliwie Baza Dobrych Praktyk (przygotowana przez
Zwigzek Miast Polskich — beneficjenta Projektu Predefiniowanego w ramach Programu
Regionalnego), ktéra ma stuzy¢ udokumentowaniu i promowaniu dobrych praktyk
zarzgdzania w samorzgdach oraz dos§wiadczen w stosowaniu nowoczesnych narzedzi
wspierajgcych funkcjonowanie samorzgddéw lokalnych i ich wspéiprace®.

3 Badanie ewaluacyjne pt. Badanie efektywnosci konkurséw dla samorzqddéw, zrealizowane
przez Centrum doradztwa strategicznego s.c. na zlecenie Ministerstwa Infrastruktury i Roz-
woju. Krakoéw, sierpien 2014 .

4 www.dobrepraktyki.pl
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Waznym elementem stymulujgcym wspotprace miedzysamorzgdowg, w szcze-
gblnosci w miejskich obszarach funkcjonalnych, okazat sie Projekt Predefiniowany
(pt. Budowanie kompetencji do wspotpracy miedzysamorzqdowej i miedzysektorowej jako
narzedzi rozwoju lokalnego i regionalnego), finansowany w ramach MF EOG i realizo-
wany przez Zwigzek Miast Polskich, Zwigzek Powiatéw Polskich i Zwigzek Gmin Wiej-
skich RP oraz Norweski Zwigzek Wtadz Lokalnych i Regionalnych. Celem tego projektu
jest szeroko rozumiana pomoc doradcza partnerstwom samorzgdowym, ktore uzyskaty
granty z MF EOG i POPT. Ponadto przy wsparciu ze strony Projektu Predefiniowanego,
Ministerstwo Rozwoju ma na celu identyfikacje oraz usunieciu formalnych i nieformal-
nych barier w rozwoju wspéipracy miedzysamorzgdowej i miedzysektorowej w Polsce
oraz rozpoznanie i upowszechnienie dobrych praktyk w tym zakresie.

Pomimo finansowania wytgcznie ze $Srodkéw norweskich, projekt ten stuzy samo-
rzgdom, ktére podejmujg, czy zamierzajg podjac, wspdlne przedsiewziecia w ramach
srodkéw MF EOG czy POPT. W poczgtkowej fazie realizacji, w ramach Projektu Prede-
finiowanego, udzielono pomocy 61 lokalnym partnerstwom w dobrym przygotowaniu
wnioskéw o dotacje w ramach Programu Regionalnego. 31 z tych 61 partnerstw sku-
tecznie uzyskato dotacje na przygotowanie strategii rozwoju miejskich obszaréw funk-
cjonalnych, w tym 13 w ramach konkursu z MF EOG oraz 18 w réwnolegle oglaszanych
konkursach w ramach POPT. Dzieki projektowi partnerstwa mogg liczy¢ na pomoc
doradczg, szkoleniowg (warsztaty nt. komunikacji, warsztaty strategiczne i warsz-
taty wymiany doswiadczen) oraz dziatlania informacyjne promujgce projekt oraz idee
wspOtpracy miedzysamorzgdowej wsrdd wszystkich polskich samorzgdéw. Ponadto
w jego ramach realizowanych jest szereg przedsiewzie¢ wspomagajgcych i promujg-
cych wspélprace w obszarach funkcjonalnych, m.in.: Model Wspétpracy jako zestaw
10 standardéw dobrej wspéipracy miedzysamorzgdowej i miedzysektorowej; Porad-
nik wspétpracy miedzysamorzqdowej i miedzysektorowej, ktéry bedzie zawieral kom-
pendium wiedzy o celach, metodach i narzedziach wspotpracy; konkurs Samorzqdowy
Lider Zarzqdzania. Razem dla rozwoju, ktérego dwie edycje juz sie odbyty; rekomenda-
cje dziatan legislacyjnych, ktore pozwolg zwiekszy¢ skutecznos$¢ wspotpracy w obsza-
rze $wiadczenia ustug publicznych i prywatnych.

Pomimo niewgtpliwych korzysci, ktore ptynng ze wspotdziatania i sg dostrzegane
przez samorzady, nadal istniejg przeszkody formalne i nieformalne, ktdre takie pro-
cesy blokujg czy spowalniajg. Na podstawie regularnych badan ankietowych uczest-
nikéw Projektu Predefiniowanego realizowanego w Programie Regionalnym, mozna
wywnioskowaé, ze jednostki samorzgdu terytorialnego potrzebujg niejednokrotnie
bodzZca zewnetrznego do nawigzywania wspotpracy czy pomocy eksperckiej w tworze-
niu takiego modelu. Z analizy Zwigzku Miast Polskich wynika, Ze warsztaty z komu-
nikacji i zarzgdzania strategicznego okazaly sie bardzo atrakcyjng formg wspierania
partnerstw. Potrzeba wspotdziatania jest dostrzegana przez samorzady, jednak czesto
brakuje lidera, ktéry by taki proces zainicjowat i prowadzil, bgdZ mentora, ktory by
podpowiedziat jakich kompetencji samorzgdom brakuje, Zzeby wspo6tpraca byta efek-
tywna. Ponadto w przypadku wielu partnerstw nadal brakuje konsekwencji w dziataniu
na rzecz rozwoju catych obszaréw funkcjonalnych. Pomimo planéw i deklarowanego
wstepnie dziatania dla wspolnego dobra, dziatania projektowe ,dryfujg” w kierunku
indywidualnych inwestycji punktowych.

Analizujgc projekty realizowane w konkursach POPT czy MF EOG, wydaje sig, ze
ciggle niewykorzystanym i zaniedbanym obszarem, ktory powinien znalez¢ wiecej
uwagi w przysztych dziataniach rozwojowych jednostek samorzadu terytorialnego,
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jest wspolpraca miedzysektorowa. Czesto w partnerstwach funkcjonuje ona tylko na
papierze, a wlgczenie organizacji pozarzgdowych, uczelni, lokalnych przedsiebior-
céw czy innych partneréw spoteczno-gospodarczych, nie jest nalezycie zaakcento-
wane i wykorzystane. To duzy potencjat i endogenny zasob, ktéry musi by¢ aktywnie
wlgczony w programowanie wizji rozwoju obszaru funkcjonalnego. Chodzi nie tylko
o konsultowanie z tymi podmiotami zapiséw dokumentow strategicznych czy opera-
cyjnych, ale rowniez powierzenie im mozliwosci realizacji dziatan na rzecz spoteczno-
Sci lokalnej. Dzieki temu samorzgdy mogg by¢ blizej obywateli, rozumie¢ ich potrzeby
i elastycznie na nie reagowac.

Warto podkresli¢, ze w opinii ekspertow i samych partnerstw, konkursy MOF
i Program Regionalny w znacznym stopniu przyczynig sie do rozwoju mechanizmoéw
efektywnej wspotpracy zaréwno pomiedzy jednostkami samorzgdu terytorialnego, jak
rowniez z przedstawicielami spoteczenstwa obywatelskiego i biznesu w celu wspol-
nego podejmowania decyzji istotnych do rozwigzywania waznych probleméw danego
obszaru funkcjonalnego. Wypracowanie mechanizmoéw efektywnej wspétpracy miedzy
partnerami i poszerzenie ich kregu wptywa niewgtpliwie pozytywnie na osiggniecie
lepszej spdjnosci spotecznej i gospodarczej na szczeblu lokalnym czy regionalnym.
Ponadto, jak wskazano w dalszej czesci niniejszego opracowania, wsparcie dla part-
nerstw w miejskich obszarach funkcjonalnych zapoczgtkowane poprzez ministerialne
konkursy znajduje odzwierciedlenie i bedzie kontynuowane poprzez zapisy 16 regio-
nalnych programéw operacyjnych.

Konkursy byly w przypadku wielu samorzgdéw istotnym bodZcem do nawigzywa-
nia partnerstwa i doswiadczenia realizacji zadan projektowych w tej formule. Pozy-
tywne efekty projektéw oraz wypracowane metody wspoétdziatania zachecajg partne-
réw do dalszej wspotpracy poza projektem, co deklaruje wiekszos¢ samorzgdéw. Poza
tym, sukcesy w aplikowaniu i realizacji projektow w partnerstwie zachecajg jednostki
samorzgdu terytorialnego do wspélnego aplikowania po srodki pomocowe.

Samorzady z myslg o przysztosci, nie tylko tej obejmujgcej nowg perspektywe
finansowg UE, powinny potraktowac¢ wspoéiprace partnerskg jako narzedzie do wspol-
nego podejmowania réznych wyzwan, przede wszystkim: finansowych — mozliwos¢
wspolnego zapewnienia wktadu finansowego w projektach, rozwéj finansowany z wila-
snych, skumulowanych srodkéw czy organizacyjnych — wspélna obstuga administra-
cyjna czy $wiadczenie ustug na rzecz mieszkancéw catego obszaru funkcjonalnego.
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Przed jakimi wyzwaniami stojg samorzady
i dlaczego musza wspoétpracowac?

Abstrakt: Wobec zmieniajgcych sie uwarunkowan rozwoju lokalnego i regionalnego
oraz szerszych zmian spoteczno-gospodarczych i kulturowych zachodzgcych w Europie,
do gtéwnych czynnikéw wyznaczajacych mozliwosci rozwoju lokalnego zaliczy¢ trzeba
potencjat ludzki, konkurencyjnos¢ gospodarki lokalnej oraz jakos¢ ustug publicznych
oferowanych mieszkaricom miast i otaczajgcych je obszaréw wiejskich. W niniejszym
rozdziale podjeto refleksje nad tymi uwarunkowaniami i konsekwencjami zmian dla
lokalnych spotecznosci, poszukujac odpowiedzi na pytanie, dlaczego wspodtpraca mie-
dzysamorzgdowa i miedzysektorowa stanowi konieczny element polskiej polityki roz-
woju.

Stowa kluczowe: polityka spéjnosci, polityka regionalna, rozwéj lokalny, zmiany demogra-
ficzne, czynniki rozwoju miast, wspétpraca miedzysamorzadowa, wspoétpraca miedzysekto-
rowa, samorzad terytorialny, zarzagdzanie terytorialne

Zmiana uwarunkowan rozwoju lokalnego 1.
i regionalnego

W ostatnich latach zmienity sie zasadniczo uwarunkowania rozwoju lokalnego i regio-

nalnego w Polsce. Najwiekszy wptyw na ten proces majg:

= zmiany kulturowe i zmiany aspiracji lideréw samorzadowych oraz oczekiwan
mieszkancow,

m zmiany sytuacji spoteczno-ekonomicznej,

m rozwdj nowych technologii,

®m zmiany sytuacji finansowej samorzgdéw i gospodarstw domowych.

Potencjat ludzki, konkurencyjnos¢ lokalnej gospodarki i atrakcyjno$¢ ustug dla
mieszkancow miasta i otaczajgcych je gmin, to gtéwne czynniki ktére wyznaczajg
mozliwo$ci rozwoju lokalnego, niezaleznie, czy patrzymy na to z punktu widzenia jed-
nej z gmin, powiatu czy subregionu.
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Sukcesywnie wyczerpujg sie zasoby, ktére byly gtéwng podstawg rozwoju lokal-
nego i regionalnego w ostatnich dwudziestu latach w Polsce — takie jak: dochody gene-
rowane przez tradycyjne sektory dziatalnosci gospodarczej, wolne tereny i obiekty,
niewykorzystane zasoby ludzkie. Podstawg finansowania programéw rozwoju nakie-
rowanych na rozwéj infrastruktury i poprawe jakosci ustug dla mieszkaricoéw — byty i do
dzisiaj pozostajg — dochody ze sprzedazy majgtku w warunkach wzglednej koniunk-
tury gospodarczej oraz $rodki unijne, ale i zaciggane kredyty — a wiec dochody jed-
norazowe lub krétkookresowe. Jednoczes$nie zwiekszanie sie zakresu zadan jednostek
samorzgdu, dalsze zmiany strukturalne w gospodarce wynikajgce z proceséw globali-
zacyjnych, starzenie sie spotecznosci lokalnych i spadek liczby mieszkancow — to per-
spektywa, z jakg muszg sie zmierzy¢ polskie samorzgdy w najblizszej przysztosci.

Zmiany demograficzne wynikajgce ze spadku przyrostu naturalnego i niekorzyst-
nych tendencji migracyjnych sg z jednej strony przyczyng, a z drugiej — skutkiem zmian
kulturowych, ustrojowych i zmian strukturalnych w gospodarce. Potencjat ludzki
staje sie coraz bardziej kluczowym czynnikiem rozwoju. Mtodzi, dobrze wyksztatceni
mieszkancy, ktorzy pozostajg w danej spotecznosci lokalnej, to nie tylko gwarancja
utrzymania biezgcego popytu na ustugi (publiczne i rynkowe) i atrakcyjna oferta dla
przedsiebiorcéw, to rowniez gwarancja stabilnej przysztosci dla miasta. Pozyskiwa-
nie i zatrzymanie przez zagwarantowanie atrakcyjnej oferty mtodym, wchodzgcym
w doroste zycie ludziom, to szansa na:

m powstanie nowych gospodarstw domowych — przyszte dochody podatkowe,

= inwestowanie w nieruchomosci — co pomnaza majgtek lokalny, podnosi estetyke
przestrzeni publicznej i prywatnej,

m wzrost albo przynajmniej brak spadku popytu na ustugi publiczne i rynkowe,

m wzrost liczby dzieci w szkotach i w konsekwencji stabilny poziom populacji miasta
czy gminy.

Przyszte dochody podatkowe, dochody ze sprzedazy ustug publicznych, przychody
z tytutu réznych subwencji zalezne sg coraz bardziej od ilosciowego i jakoSciowego
czynnika ludzkiego. Co wazniejsze, warunkujg one nie tylko mozliwo$¢ utrzymywa-
nia w przysztosci (wydatki biezgce) coraz bardziej rozbudowywanej oraz kosztownej
infrastruktury technicznej, ale przede wszystkim sg zZrédtem finansowania dalszego
rozwoju. W celu zrownowazenia negatywnych tendencji zachodzgcych w demogra-
fii potrzebne sg jako$ciowe zmiany konkurencyjnosci lokalnych gospodarek, tak aby
w jak najmniejszym stopniu finansowac przyszie potrzeby samorzgdéw, zwiekszajgc
podatki lokalne i optaty za ustugi. To bowiem przy niskich ptacach w gospodarce (poza
najwiekszymi osrodkami miejskimi) jest czynnikiem sprzyjajacy decyzjom o migracji.

Analizujgc zjawiska zachodzgce w gospodarkach lokalnych, dostrzegamy réwnocze-
sne dziatanie szeregu czynnikow i proceséw o réznym charakterze i przyczynach, ale
o skutkach negatywnych dla tych lokalnych gospodarek. Oczekiwanie coraz szerszego
zakresu i wyzszej jakosci ustug prowadzi do wzrostu kosztow utrzymania infrastruktury
i ustug — zaréwno dla samorzgddw, jak i mieszkancoéw (wyzsze stawki optat za ustugi, np.
za wode i $cieki itp.). Zmiany ustrojowe w Europie to przede wszystkim coraz wieksza
swoboda przemieszczania i osiedlania, integracja rynkéw oraz unifikacja prawa. Zmiany
demograficzne dynamicznie wptywajg na popyt na poszczegdlne ustugi i zasoby sily
roboczej. Postepujgca globalizacja zaweza przestrzen rozwoju dla lokalnych firm, o ile
nie sg w forpoczcie innowacyjnej gospodarki. W efekcie w wielu spoteczno$ciach lokal-
nych nastepuje ostabienie dziatalno$ci gospodarczej, co powoduje obnizenie dochodéw
samorzgddéw i mieszkancow. Zjawiska te majg charakter uniwersalny i z r6zng intensyw-
noscig zachodzg w catej Europie. W rezultacie wiele samorzgdéw ma problemy z:



Przed jakimi wyzwaniami stojg samorzady...

15

= dopasowaniem podazy $wiadczonych ustug do dynamicznie zmieniajgcego sie
zapotrzebowania na ustugi publiczne (np. szkoty z malg liczbg uczniéw, przewy-
miarowane oczyszczalnie i stacje uzdatniania wody, niskie wykorzystanie infra-
struktury publicznej itp.);

= efektywnos$cig Swiadczenia ustug — wzrastajgce koszty jednostkowe, co jest konse-
kwencjg finansowq wyZej opisanej sytuacji,

m utrzymaniem bilansu dochodéw i wydatkéw biezgcych — problem zaréwno prak-
tyczny, jak i ryzyko niespeinienia warunkéw z ustawy o finansach publicznych - co
uniemozliwia uchwalenie budzetu jednostki samorzgdu.

Chcgc sprosta¢ nowym wyzwaniom, Unia Europejska i poszczeg6lne kraje zmie-
nily strategie rozwoju i zasady programowania. Podstawg unijnej polityki rozwoju na
lata 2014-2020, wyrazonej w Strategii Europa 2020, stato sie m.in. zintegrowane podej-
Scie do rozwoju obszaréw powigzanych siecig wspélnych ustug (obszary funkcjonalne)
i oparcie rozwoju na lokalnych zasobach i wspotdziataniu z lokalnymi partnerami'.
Zmianie ulegly tez priorytety rozwoju, a akcent zostat potozony na:
= rozwdj lokalnych firm,

m obniZzenie zuzycia energii (wymiar kosztéw biezgcych!) oraz obnizenie emisji

zanieczyszczen,

wykorzystanie alternatywnych i odnawialnych zZrédet energii,

wykorzystanie innowacyjnych technologii w swiadczeniu ustug publicznych,

wilgczenie do aktywnego zycia spotecznego oséb trwale wykluczonych,

przeciwdziatanie biedzie i ubdstwu (koszt indywidualny i spoteczny, dezintegracja
spoteczna),

ksztalcenie ustawiczne i zawodowe — dopasowane do potrzeb lokalnych rynkow

pracy.

Takie podej$cie wymusza zasadniczg zmiane w stosunku do:

definiowania celéw rozwoju jednostek samorzgdu wszystkich szczebli,

metod programowania rozwoju,

metod $wiadczenia ustug publicznych,

metod wspoétdziatania z partnerami lokalnymi.

Ponizsze opracowanie ma na celu rozpoznanie zachodzgcych zmian w otocze-

niu i wskazanie metod przystosowania sie interesariuszy rozwoju lokalnego do nowej

sytuacji.

Zmiana oczekiwan mieszkancow
i odbiorcéw ustug

Pierwotne znaczenie w procesie zmian majg zmiany kulturowe ksztattujgce oczeki-
wania i aspiracje zarowno mieszkancéw, jak i lideréw samorzgdowych. Kiedy mowimy
o zmianach kulturowych, to nalezy mie¢ na uwadze zmiany systemu wartosci indywidu-
alnych ludzi, jak i catych spotecznosci, a takze ostabienie lokalnych wiezi spotecznych,

1S, Duhr, C. Colomb, V. Nadin: European Spatial Planning and Territorial Cooperation, Lonn
don, Routledge, 18.10.2010, s 53, https://books.google.pl/books?id=r_EYpVrrVkQC&hl=pl&-
source=gbs_navlinks_s, zrodta w zasobach Internetu, [dostep 16.04.2016].
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zmiany modelu i roli rodziny w spoteczno$ci. Mtode pokolenia majg inne cele zyciowe
niz ich rodzice i dziadkowie. Bezposrednim skutkiem tych zmian jest zmiana modelu
rodziny:

m zanikanie tradycyjnego modelu trzypokoleniowej rodziny wielodzietnej,
aktywno$¢ zawodowa obojga matzonkéw,

ostabienie trwatosci matzenistwa,

wzrost liczby zwigzkow i urodzen pozamatzeniskich,

wzrost liczby gospodarstw domowych prowadzonych przez jednego z rodzicéw.
Zmiany kulturowe prowadzg do zmiany zapotrzebowania na przestrzen mieszkalng,
zakres dostepnych ustug, wiekszg mobilnos¢ mieszkanicéw, nizszy poziom zakorzenie-
nia lokalnego. Prowadzi to w konsekwencji do ostabienia poczucia wspélnoty lokalnej
i przyjmowanie postawy klienckiej w relacji z samorzgdem (oczekiwanie na inwestycje
- ,halezy sie” zamiast ,,czy nas na to stac”, ,,co jest naprawde priorytetem, a co zbytnim
luksusem w obecnej sytuacji”, ,koszty nas nie interesujg — to sprawa samorzgdu”) przez
coraz wiekszg cze$¢ spotecznosci — coraz czestsze migracje w poszukiwaniu oferty gwa-
rantujgcej lepsze warunki zycia. Kolejng konsekwencjg jest zmiana modelu zycia na bar-
dziej konsumpcyjny, wzrost potrzeb wydatkowych i zmiana struktury wydatkéw gospo-
darstw domowych — w efekcie osoby pracujgce majg jeszcze mniej czasu na udzielanie
sie w zyciu spoteczno$ci lokalnej, a osoby pozostajgce bez pracy i o niskich dochodach
sg zagrozone roznymi rodzajami wykluczenia spotecznego, ekonomicznego i np. cyfro-
wego, co dalej obniza poziom integracji w spotecznosciach lokalnych.

Zmiana sytuacji spoteczno-ekonomicznej

Pogtebionej analizy wymaga ocena zmian sytuacji spoteczno—ekonomicznej two-
rzgcych sie obszaréw funkcjonalnych. Dysponujgc danymi za okres wydatkowania
poprzedniego unijnego budzetu, w ktérym po raz pierwszy w petni uczestniczyty pol-
skie samorzady, czyli za lata 2007-2013, warto dokona¢ oceny oddziatywania realizo-
wanych interwencji publicznych na sytuacje spoteczno—ekonomiczng obszaru. Dru-
gim problemem jest zdolno$¢ samorzgdéw do utrzymania zwiekszonego zakresu ustug
i mozliwosci finansowania kolejnych przedsiewzie¢ rozwojowych. Staje sie coraz bar-
dziej oczywiste, Ze nie jest tak, iz im wiecej uzyskujemy dotacji, tym lepiej. Samorzady
coraz lepiej uswiadamiajg sobie, ze §rodki zewnetrzne mogg sie przyczyni¢ zaréwno
do rozwoju, jak i do stagnacji lub wrecz kryzysu w procesie rozwoju danego obszaru.
Wszystko zalezy od tego, na co i jak wykorzystane sg otrzymane $rodki zewnetrzne.
W jakim stopniu pozyskane $rodki zostaty przeznaczone na modernizacje i rozbudowe
infrastruktury stuzgcej jakosci zycia, a w jakim przyczynily sie do rozwoju gospodar-
czego obszaru i wzrostu dochodéw mieszkancéw oraz samorzgdéw. Modernizacja
i rozbudowa infrastruktury prowadzi do zwiekszenia zakresu i poprawy jakosci ustug
publicznych $wiadczonych na rzecz mieszkancéw, ale wigze sie takze ze wzrostem
wydatkow biezgcych samorzgdéw i mieszkancéw. Dla réwnowagi rozwoj musi byé
oparty na rozwoju miejscowych firm i tworzeniu nowych miejsc pracy. Bez wzrostu
dochodéw mieszkancow i samorzgdow, wynikajgcym z rozwoju aktywnosci gospodar-
czych, nie ma mozliwosci bilansowania rosngcych wydatkéw na utrzymanie rozbudo-
wywanej infrastruktury i zwiekszanie zakresu czy jakosci ustug.
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Zmiany demograficzne

Kluczowe znaczenie dla rozwoju majg zmiany demograficzne:

= spadek liczby urodzen i wskaznika dzietno$ci do poziomu niegwarantujgcego
utrzymania spotecznosci lokalnych i regionalnych,

m  wydluzenie zycia mieszkancéw,

m  wzrost mobilnosci i migracji mieszkancow.

Zmiany demograficzne w duzej mierze wynikajg ze zmian kulturowych i ekono-
micznych. Spadek poziomu dzietnos$ci i migracje mtodych mieszkancéw prowadzg do
gwattownych zmian w catej Europie. Coraz bardziej widoczne sg réznice pomiedzy
miastami i regionami, gdzie sg skierowane strumienie migracji i obszarami, z ktérych
odplywajg mtodzi mieszkanicy. Trwale zmienia sie struktura osiedlericza wielu regio-
now. Mate i §rednie miasta, ktore sg centrami ustug dla terendw wiejskich, tracg poten-
cjat i zdolno$¢ obstugi mieszkancéw otaczajgcych je terendw wiejskich. Szczegolnie
alarmujgce sg wyniki projektu badawczego ESPON poswiecone dtugoterminowym sce-
nariuszom rozwoju w Europie, ktore okreslajg sytuacje w wielu regionach Europy jako
potrojng demograficzng bombe zegarowg:
= zbyt mato dzieci,

m coraz wiecej osOb starszych,
= za duzo wyjazdéw miodych ludzi.

W efekcie w miastach i regionach dotknietych tymi zmianami spada liczba lud-
nosci, a lokalne spotecznosci w coraz wiekszej czesci to osoby starsze, co wida¢ juz
w duzej cze$ci miast i gmin wiejskich w wielu regionach. Spadek dzietno$ci do najniz-
szego w $§wiecie poziomu (ok. 1,3 co plasuje Polske na 212 miejscu na 224 sklasyfiko-
wane), migracje mtodych mieszkanicéw oraz starzenie sie wielu spotecznosci lokalnych
trwale obniza potencjat rozwoju matych miast i obszarow wiejskich.

Zmiany strukturalne w gospodarce

Zaréwno w Polsce, jak i w wiekszos$ci krajéw europejskich, szczegdlnie Europy Srod-
kowej i Wschodniej, obserwujemy postepujacy proces przejmowania przez zewnetrzne
sieci korporacyjne coraz wiekszej czesci lokalnej gospodarki. Wypieranie lokalnych
firm produkcyjnych, handlowych i ustugowych prowadzi do sptaszczania i zmniej-
szania lokalnych rynkéw pracy oraz ograniczania dochodéw dla lokalnej gospodarki
z wynagrodzen pracowniczych.

Przez splaszczanie rozumiemy likwidacje stanowisk kadry kierowniczej i eks-
perckiej (ktore przenoszg sie do wiekszych osrodkéw) na rzecz stanowisk kadry bez-
posrednio wykonujgcej prace czy ustugi i kadry nadzoru Sredniego - co skutkuje
nizszymi wynagrodzeniami i nizszymi udziatami w podatkach od wynagrodzen dla
JST. Ponadto taka sptaszczona struktura zatrudnienia ogranicza mozliwosci awansu
i rozwoju zawodowego — w warunkach typowych osoba, ktéra chce awansowac, musi
wyjecha¢ do wiekszego osrodka. Kolejnym procesem, ktory przyczynia sie do zmian
potencjatu rozwoju obszaréw funkcjonalnych, jest zanikanie dziatalnosci przemysto-
wej w mniejszych o$rodkach miejskich w gtebi regiondw. Nalezy oczywiscie zauwazy¢,
ze niektére samorzady skutecznie wspierajg rozwoj innowacyjnych branz na swoim
terenie i tam procesy te ksztaltujg sie odmiennie, ale sg to nadal wyjatki. O tym wiecej
w rozdziale nr 8.

3.1.

3.2.
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Deindustrializacja czesci obszaréw regionu skutkuje:

®m zmniejszeniem liczby miejsc pracy na lokalnym rynku,

m zmniejszeniem dochodéw gospodarstw domowych,

®m zmniejszeniem popytu lokalnego rynku na ustugi,

m ograniczeniem rozwoju lokalnych firm ustugowych (tradycyjnych branz),

= zmniejszeniem dochodéw podatkowych samorzgddw,

= odptywem mtodych mieszkancow,

®m zmniejszeniem sie popytu na ustugi publiczne i rynkowe,

= zmniejszeniem dochodéw budzetéw samorzgdéw z transferéw z budzetu central-
nego (np. nizsza subwencja z powodu spadku liczby dzieci w wieku szkolnym).
Jesli lokalne firmy nie osiggajg dochodéw, nie bedzie zjawiska kumulacji kapitatu

w ich rekach i nie ma szans na rozwdj lokalnego (endogennego) potencjatu gospodar-

czego. Dochody z dziatalnosci gospodarczej poprzez podatek od nieruchomosci oraz

podatki dochodowe PIT i CIT stabilizujg dochody budzetowe samorzgdéw, gwarantu-

jac Srodki na Swiadczenie ustug i finansowanie rozwoju. Rozwoj lokalnego rynku pracy

jest podstawg dochodéw gospodarstw domowych i wspiera proces zatrzymywania oraz

przyciggania mieszkancow.

Zmiana popytu na ustugi publiczne

3.3.

Zmiany demograficzne sg gléwng przyczyna zmian popytu na ustugi publiczne i ryn-

kowe. Gwaltowne zmiany liczebnosci poszczegélnych grup wiekowych wptywajg na

zmiany zapotrzebowania na konkretne ustugi i rodzaje infrastruktury. W efekcie sta-

rzenia sie spotecznosci lokalnych nastepuja:

m spadek zapotrzebowania w takich sferach jak edukacja dla dzieci, ustugi komunalne,

m wzrost zapotrzebowania na ustugi dla os6b starszych oraz na edukacje i ksztatce-
nie zawodowe dla dorostych.

Zmiany ekonomiczne oddzialujg na popyt na ustugi zmieniajgc dochody odbior-
céw ustug i dochody budzetowe samorzadéw. Dla samorzgdéw oznacza to bolesng
konieczno$¢ dopasowania $wiadczonego zakresu ustug do zmniejszajgcego sie popytu
(spadek liczby mieszkancéw) i spadku dochodéw?. Sytuacje dobrze obrazujg zmiany
w oswiacie i gospodarce komunalnej. Dla wielu samorzgdéw spadek o blisko potowe
liczby ucznidow w okresie dziesieciu lat spowodowat:
= kilkakrotny wzrost kosztow jednostkowych w o$wiacie w przeliczeniu na ucznia,
= spadek lgcznej kwoty subwencji w efekcie spadku liczby uczniéw, nieréwnowazony

wzrostem jednostkowym kwoty subwencji przypadajgcej na ucznia,
m  wzrostem wydatkéw ze Srodkow wiasnych na ucznia.

Wiele inwestycji gmin w ostatnich latach byto zwigzanych z modernizacjg i rozbu-
dowg infrastruktury wodno-kanalizacyjnej. W efekcie tych dzialan nastgpit:
= wzrost dlugosci sieci wodociggowych i kanalizacyjnych,
wzrost liczby mieszkanicéw podigczonych do instalacji,
wzrost dlugosci sieci przypadajgcej na odbiorce ustug,
wzrost kosztéw utrzymania infrastruktury,
wzrost optat jednostkowych dla odbiorcéw.

N

T. Potkanski, L. Wanat, J. Chudobiecki: Leadership in time of crisis or crisis of leadership? Impli-
cations for regional development, [w:] Intercathedra, nr 27/4, Poznan 2011, ss. 45-52.
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Wzrost optat jednostkowych dla mieszkaricow w wielu przypadkach spowodowat
redukcje poboru wody i zrzutu nieczystos$ci ptynnych do kanalizacji, co uruchamia
konieczno$¢ kolejnej podwyzki poziomu optat dla odbiorcéw lub wzrostu doptat do
utrzymania sieci z budzetu gminy (w blisko 20 gminach w Polsce doptata z budzetu
wynosi juz po ok. 20-30 zt do 1m?!). W obu przypadkach obnizenie efektywnos$ci wyko-
rzystania infrastruktury prowadzi do niekorzystnych zjawisk dla budzetéw samorzg-
dowych i odbiorcéw ustug. Wzrost kosztow pogarsza efektywnos¢ swiadczenia ustug
i ich atrakcyjno$¢ dla mieszkancow. Moze to prowadzi¢ do koniecznosci ograniczenia
dostepnosci ustug lub pogorszenia ich jakosci.

W rezultacie ograniczenia dochodow z lokalnej gospodarki do dochodéw z wyna-
grodzenia za niskoptatng prace (nizsze podatki od firm i niska aktywno$¢ na rynku nie-
ruchomosci, czyli niski podatek PCC) zmniejsza sie popyt na ustugi rynkowe i odptatne
ustugi publiczne. Wzrost liczby mieszkanicéw o niskich dochodach prowadzi do zwiek-
szonego zapotrzebowania na ustugi zwigzane z opiekg spoteczng.

Zmiana struktury osiedlenczej regionéw

Silne procesy migracyjne i deindustrializacja powodujg w regionach trwate zmiany
potencjalu réznych o$rodkéw miejskich. Przeptywy potencjaléw spoteczno-eko-
nomicznych miedzy obszarami wiejskimi i malymi miastami a centrami regionéw
sprawiajg, ze zmienia sie rola poszczegdblnych osrodkéw miejskich i dostep do ustug
publicznych oraz rynkowych dla mieszkancow poszczegoélnych obszaréw funkcjo-
nalnych w regionach. Wzmacniajg sie centra regionalne i tereny przylegte, a mniej-
sze miasta w gtebi regionéw i tereny wiejskie majg coraz wieksze ktopoty z pozyska-
niem inwestorow i utrzymaniem mieszkancéw. W obszarach przylegtych do duzych
miast notowany jest duzy naptyw mieszkanicéw i nastepujg szybkie procesy urba-
nizacyjne. Rozw6j budownictwa mieszkaniowego na terenach wiejskich powoduje
gwattowny wzrost zapotrzebowania na infrastrukture i niedostepne wcze$niej na
tych terenach ustugi. Mimo wzrostu dochodéw gminy podmiejskie nie zawsze sg
w stanie finansowa¢ szybko rodzace sie nowe potrzeby. Dodatkowe napiecia spo-
teczne powstajg w efekcie zmian struktury lokalnych spotecznosci i konfliktéw
przestrzennych pomiedzy starymi i nowymi funkcjonalno$ciami obszaru. Odplyw
mtodych mieszkancéw z wielu mniejszych osSrodkéw miejskich w glebi regionéw
sprawia, ze zasadne staje sie postawienie pytania o to, w ktérym momencie prze-
stang by¢ miastami w wymiarze funkcjonalnym, zachowujgc co najwyzej swoj status
formalny. Zupelnie nowa sytuacja ma tez miejsce na obszarach wiejskich. Dotych-
czas byly one podstawg piramidy demograficznej Polski. Obecnie wyludniajg sie
i ,starzejg” oraz maleje ich potencjat spoteczno-ekonomiczny i zdolno$¢ zapew-
nienia dostepu do podstawowych ustug publicznych i rynkowych mieszkanicom.
Tymczasem podaz ustug publicznych czesto ros$nie niezaleznie od zmian popytu.
Nalezy pamietad, ze infrastruktura amortyzuje sie co najmniej 25 lat, podczas gdy
w wielu przypadkach nowo budowane obiekty juz dzisiaj nie majq wystarczajgcej
liczby odbiorcow, nie méwigc juz o tym, jak zmieni sie sytuacja w ciggu nastep-
nego ¢wieré¢wiecza. Doprowadza to do stanu, w ktérym poszczegolne obszary tracg
samowystarczalno$¢ ekonomiczng i nie majg dostatecznego strumienia dochodéw
do utrzymania sie gospodarstw domowych oraz do zapewnienia $wiadczenia ustug
w wybudowanej przez samorzgdy infrastrukturze.

3.4.
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Kluczowym problemem dla zréwnowazonego rozwoju regionu jest wzmocnienie
potencjatu mniejszych miast, ktére majg coraz stabszy potencjat rozwojowy i mniejszg
zdolno$¢ do bycia centrum ustug dla otaczajgcych je terendéw wiejskich.
Zmiany mozliwosci finansowania ustug i rozwoju

3.5.

W latach 2007-2013 samorzgdy polskie miaty mozliwo$¢ korzystania na bardzo dogod-
nych warunkach ze wsparcia sSrodkéw unijnych. Obecna sytuacja finansowa polskich
samorzgdow w duzej mierze wynika z realizacji bardzo ambitnego programu inwesty-
cyjnego i efektéow tych przedsiewzie¢. W poprzednim okresie programowania (2007-
2013) JST w Polsce zrealizowaly inwestycje, ktérych wartos¢ siegneta 259 mld zt. Byly
one w czesci sfinansowane ze srodkéw unijnych. Na ich przeprowadzenie pozyskano
z programoéw UE — 85 mld zt (33%). Najwiekszg cze$¢ programu inwestycyjnego sfi-
nansowano ze §rodkéw budzetéw gmin — 130 mld zt (50%). Pozostata cze$¢ — 42 mld zt
(17%) — zostata sfinansowana ze srodkéw zwrotnych, czyli kredytéw i obligacji®.

Ocena zdolnosci finansowania dotychczas swiadczonych ustug i zdolnos$¢ finan-
sowania nowych inwestycji przez samorzgdy w kolejnych latach powinna by¢ jednym
z punktéw wyjscia do definiowania polityki regionalnej w nowym okresie programo-
wania. Podstawowe znaczenie ma ocena potencjatu finansowego i analiza przyczyn
obecnego stanu finanséw samorzgdowych w konkretnych jednostkach. Nie nalezy
patrzeé na sytuacje jedynie z punktu widzenia formalnych wskaznikéw. Dotychczas
obowigzujgce limity odnosity sie do dtugu i kosztéw jego obstugi. W wielu samorzg-
dach dominowato bardzo proste podejscie do polityki finansowej samorzgdéw, opiera-
jace sie na stanowisku, ze gdy dtug nie wynosi 60% dochodéw budzetu samorzadu, to
jest wszystko w porzgdku i mozna sie zadtuzac¢ dalej, az po ten limit.

Obecnie sytuacja zmienita sie w sposéb zasadniczy. WréciliSmy do podstawowej
zasady ekonomii obowigzujgcej na poziomie gospodarstwa domowego czy przedsie-
biorstwa — ,,podmiot moze zbankrutowac¢ nie dlatego, ze ma duzy dlug, ale wtedy, gdy
wydaje wiecej niz zarabia”. Nowe wskazniki limitéw finansowych opierajg sie na bilan-
sowaniu dochodéw i wydatkow biezgcych oraz nadwyzki operacyjnej i dochodéw ze
sprzedazy majgtku z wydatkami na sptate i obstuge zadtuzenia.

Nowe wskazniki wymuszajg na jednostkach samorzadu terytorialnego zmiane
polityki finansowej i majg konsekwencje dla mozliwosci finansowania nowych projek-
tow rozwojowych. U progu nowego okresu programowania UE nalezy zadac sobie pyta-
nie, czy samorzady mogg wykazac sie odpowiednim stanem $rodkéw wiasnych i takg
zdolno$cig inwestycyjng, zeby zaciggng¢ uzupelniajgcy dtug na wspotfinansowanie
kolejnych dostepnych programéw unijnych oraz wzrost wydatkéw biezgcych zwigzany
z utrzymaniem nowych obiektéw i ustug. Odpowiedz na te pytania zmieni postrzega-
nie dtugofalowej zdolno$ci utrzymania ptynnosci finansowej gmin.

Analizy prowadzone przez autora oraz Zwigzek Miast Polskich pokazuja, ze zdol-
no$¢ absorpcyjna wielu samorzgdéw ulega powaznemu zmniejszeniu. Trudna sytuacja
samorzgdow zaczyna sie ujawnia¢ w postaci mniejszej zdolnosci dlugofalowego finan-
sowania rozwoju, ale sg tez sytuacje, w ktorych jednostki samorzgdowe tracg biezgcg
ptynnos¢ finansowg. Aby zobrazowac te sytuacje, postuzy¢ sie mozna przykladem gmin
wojewodztwa zachodniopomorskiego. Prezentowane ponizej dane, to kwoty tgczne dla

3 Obliczenia Zwigzku Miast Polskich w oparciu o dane Ministerstwa Finanséw.
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gmin tego wojewodztwa*. Przeanalizujmy, jak zmienialy sie podstawowe parametry
finansowe gmin w trakcie poprzedniego okresu programowania. W pierwszych latach
okresu programowania 2007-2013 tgczny dtug gmin wynosit 900 milionéw zt, a na koniec
tego okresu dtug wzrést do poziomu 3 mld zt. Dzialo sie to jeszcze w ramach poprzednich
limitéw finansowych, gdy gtéwnym punktem odniesienia byt limit 60% diugu ogétem
w relacji do budzetu i 15% kosztéw obstugi do dochodéw budzetu w danym roku. Czes¢
gmin wykorzystata te mozliwosci, a cze$¢ nawet te limity przekroczyla. Jak wygladajg
konsekwencje tego stanu rzeczy? Przyjrzyjmy sie najpierw kosztom obstugi zadtuzenia,
czyli tej czesci, ktérg trzeba na biezgco regulowac. Na poczgtku okresu roczne koszty
obstugi dtugu wynosity 50 miln z}, a w 2013 byla to kwota 120 mln z}. Koszty odsetek
od dtugu wzrosty zatem ponad dwukrotnie. Waznym czynnikiem oceny tego stanu rze-
czy jest niski poziom odsetek od kredytéw i obligacji w chwili obecnej (Srednio 2-3%).
W zwigzku z tym nie mozna przyjgc zatozenia, ze kredyt bedzie tak tani przez nastepne
kilka, kilkanascie lat, bowiem $redni koszt kredytu w dtugich okresach czasu, to poziom
ok. 4-7% rocznie, a sytuacja na rynkach finansowych jest niestabilna. Gdyby tylko koszt
kredytu zmienit sie do ok. 5,0 — 5,5% rocznie, to wéwczas koszt obstugi zadtuzenia
moze sie podwoic¢, bez wzrostu samej kwoty dlugu. Oznacza to, ze kwota 120 min z}
w perspektywie kolejnych lat, moze ulec zwiekszeniu. Dla niektérych gmin juz sam ten
czynnik moze mie¢ bardzo negatywne skutki.

W 2008 roku na sptate zadtuzenia przeznaczono 360 mln zt, a w roku 2013 — juz
500 mln z}. A nalezy pamietad, ze w 2013 roku nie wszystkie kredyty byly jeszcze spta-
cane ze wzgledu na okresy karencyjne. Zatem warto$ci tgcznych splat rat kredytéw
mogg jeszcze rosngé nawet bez zaciggania nowych zobowigzan. W 2013 roku tgczne
obcigzenie z tytulu obstugi i sptaty zadluzenia wynosito ok. 640 min zt i byt to wzrost
wrelacji do poczgtku analizowanego okresu o ponad 50%. Nie stanowitoby to problemu,
gdyby zobowigzania réwnowazone byly odpowiednio wysokg nadwyzkg budzetowg
i statymi, wysokimi dochodami ze sprzedazy mienia. Nadwyzka operacyjna budzetow
gmin w skali wojewddztwa zachodniopomorskiego w roku 2008 wyniosta 600 mln zi,
w 2013 roku — 618 mln z}, a dochody ze sprzedazy majgtku wyniosty 250 mln zt w 2008,
za$ w 2013 tylko 167 mln zt. Laczna kwota nadwyzki i dochodéw ze sprzedazy majgtku
w 2008 wyniosta 850 mln zt, a w 2013 tylko 680 mln z}. Ta dostrzegalna tendencja jest
generalnie reprezentatywna dla pozostatych lat w tym okresie.

Podstawowgq zasadg polityki finansowej jest utrzymanie dtugofalowej zdolno-
$ci bilansowania dochodéw i wydatkéw biezgcych oraz generowanie odpowiedniej
nadwyzki operacyjnej. OdnieSmy to raz jeszcze do zasady biznesowej — ,,jesli wyda-
jemy wiecej niz zarabiamy - ryzykujemy bankructwem”. I to jest element kluczowy
w analizie finansowej. Mozna mie¢ duzy dtug i nie zbankrutowad, a zarazem posia-
dajac maly dtug mozna nie mie¢ zdolnosci, aby go sptaci¢. Przyjrzyjmy sie zatem, jak
ksztaltuje sie w gminach wojewddztwa zdolno$¢ obstugi i sptaty juz zaciggnietych
zobowigzan i mozliwo$ci zaciggania nowych na wspétfinansowanie kolejnych pro-
graméw rozwoju. Drugi wskaznik limitujgcy zdolno$¢ zadtuzania (art. 243 Ustawy
o finansach publicznych) jest tak skonstruowany, ze w mianowniku sg dochody
historyczne i planowane, a w liczniku — nadwyzka i dochody ze sprzedazy oraz sptata
i obsluga zaciggnietych zobowigzan. Samorzgdy majg nadzieje, ze dochdéd unijny
z dotacji tak powiekszy wskaznik z jednej strony, ze w liczniku z drugiej strony
zmiesci sie nam znowu nowy dtug oraz nowa obstuga i nasza zdolnos¢ kredytowa
wzro$nie - jednak tylko jednorazowo w momencie dotacji unijnej. Formalne

4 Obliczenia wtasne w oparciu o dane Ministerstwa Finanséw.
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wykonanie wskaznika bedzie miato miejsce, ale faktyczne wykonanie wskazZnika
wymaga zapewnienia ekonomicznej bazy do zapewnienia dtugofalowej zdolno-
$ci obstugi zadluzenia w planowanych latach sptaty kredytu. Ciekawych informacji
dostarcza analiza sumy nadwyzki operacyjnej i dochodéw majgtkowych pomniej-
szonych o splate i obstuge zadluzenia. Dla gmin catego wojewddztwa wynosita
ona w 2008 roku czterysta milionéw, byto to koto zamachowe do wspoétfinansowa-
nia $rodkéw unijnych na poczgtku poprzedniego okresu programowania. Na koniec
poprzedniego okresu, a rownoczesnie na poczgtek nowego okresu programowania
unijnego, tym kotem zamachowym jest w 2013 roku kwota 41 mln zt — spadek nie-
mal dziesieciokrotny. Z roku na rok ro$nie liczba gmin, gdzie wynik tego réwnania
jest ujemny, czyli nadwyzka i dochody ze sprzedazy majgtku sg mniejsze niz koszty
splaty i obstugi zadluzenia, co moze oznacza¢, Ze nie majg one dtugofalowej zdolno-
$ci do finansowania rozwoju, a ich ptynno$¢ finansowa moze by¢ zagrozona.

Te niekorzystne tendencje dostrzezone przez autora na przyktadzie danych z jed-
nego z wojewddztw mozna zestawi¢ z wynikami aktualnej (dane za rok 2015) analizy
dr. Jana M. Czajkowskiego z Biura Zwigzku Miast Polskich ° dla wszystkich JST w kraju
z podziatem na rézne ich kategorie — dotyczacej relacji miedzy kwotg nadwyzki opera-
cyjnej a kwotg sptaty rat i wykupu obligacji przypadajgcych na ten sam rok. W oparciu
o wyniki analizy mozna stwierdzi¢, ze w latach 2016-2019 $rednio 20-30% jednostek
samorzgdu terytorialnego w kraju bedzie mialo nadwyzke operacyjng, pozostatg po
sptacie przypadajacych na dany rok kwot rat kredytéw i wykupu obligacji, mniejszg niz
1% (jeden procent!) prognozowanych dochodéw budzetu i to przy aktualnych niskich
stopach procentowych. Tak niewielka ,kwota rozporzgdzalna” nadwyzki operacyjnej
powoduje, Ze te jednostki samorzgdu nie bedg mogly nie tylko wspétfinansowac inwe-
stycji unijnych, ale takze bedzie im trudno realizowa¢ wlasne inwestycje, bez zacigga-
nia nowych zobowigzan (ktére tez trzeba bedzie obstugiwac i sptacac). Co prawda mogag
sprzedawa¢ majatek, ale popyt na nieruchomosci gminne na terenach wiejskich jest
ograniczony i zmienny, a od niego wtasnie bedzie w tej chwili zalezata zdolno$¢ do pro-
wadzenia inwestycji. Ta analiza pokazuje, Ze przy podejmowaniu nowych inwestycji jed-
nostki samorzgdu powinny uwaznie analizowa¢ swoje przyszte koszty utrzymania, aby
moc utrzymac przyszie wydatki biezgce pod kontrolg. Konkretne rozwigzania dotyczgce
tych kwestii, wypracowane w trakcie realizacji projektu, zostaty oméwione w rozdziale 8.

Kluczowe czynniki rozwoju miast
w kolejnych latach

W ostatnich dwudziestu latach priorytetem dla polskich samorzgdéw byto wyréwna-
nie luki cywilizacyjnej w stosunku do Europy Zachodniej poprzez budowe i moder-
nizacje infrastruktury technicznej. System zarzgdzania rozwojem, ktéry sie rozwingt
w tych latach, byt oparty na dtugofalowych strategiach rozwoju i Sredniookresowych
programach realizacyjnych — Wieloletnich Planach Inwestycyjnych (WPI) i Wielolet-
nich Prognozach Finansowych (WPF).

5 Obliczenia na podstawie danych Ministerstwa Finanséw, materiat powielany Biura Zwigzku
Miast Polskich.
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Zmiany zachodzgce w otoczeniu jednostek samorzgdu terytorialnego, ich witasny
rozwoj instytucjonalny i wzrost doswiadczenia kadry oraz wstgpienie do Unii Europej-
skiej spowodowaty, ze w ostatnich latach mozliwe byto:

m opracowywanie polityk sektorowych i catosciowych programéw rozwoiju,

= podejmowanie zadar wychodzgcych poza proste projekty inwestycyjne,

m skierowanie uwagi na poprawe jakosci zycia i funkcjonowania oraz rozwoju
zarowno mieszkancow, jak i lokalnych firm,

= wchodzenie we wspotprace z sgsiednimi samorzgdami, innymi instytucjami
publicznymi, przedsiebiorcami i organizacjami spotecznymi.

Aby moc efektywnie funkcjonowaé w nowych uwarunkowaniach, wtadze samo-
rzgdowe muszg usprawni¢ system zarzgdzania rozwojem lokalnym i regionalnym.
Jako$ciowa zmiana kultury zarzgdzania rozwojem zalezy w duzej mierze od wdrozenia
zintegrowanego podejscia do rozwoju obszaru. Punktem wyjscia do budowy zintegro-
wanego zarzgdzania rozwojem terytorialnym jest wdrozenie systemu monitorowania
umozliwiajgcego ocene zmian zachodzgcych wewnatrz spotecznosci lokalnej i w catym
obszarze funkcjonalnym. Taki system umozliwia:

m ocene potencjalu gminy w ramach wlasnego obszaru funkcjonalnego,

m  zdefiniowanie na tej podstawie roli gminy we wtasnym obszarze funkcjonalnym,

m ciggle dopasowywanie oferowanych ustug i infrastruktury do dynamicznie zmie-
niajgcych sie potrzeb i roli gminy w obszarze funkcjonalnym.

Skutkiem tego procesu jest tez zdefiniowanie na nowo kluczowych problemoéw
i wyzwan, z jakimi muszg zmierzy¢ sie polskie samorzgdy w nadchodzacych latach:

m przechodzenie tradycyjnej gospodarki do gospodarki opartej na wiedzy,

= odptyw najzdolniejszych mieszkancéw do innych miast i regionéw,

= odptyw bogatych mieszkancow na obszary podmiejskie (przypadek duzych miast),

m potrzeba utworzenia nowego systemu edukacji przez cate zycie, aby stale dopaso-
wywac potencjat sity roboczej do zmian strukturalnych rynku pracy,

®m narastanie procesu rozwarstwienia spolecznego, ktore jest efektem wyklucze-
nia technologicznego, ekonomicznego i kulturowego duzych czesci spotecznosci
regionéw,

m potrzeba poprawy jakosci zycia mieszkancéw nie tylko poprzez rozbudowe infra-
struktury technicznej, ale przede wszystkim poprzez wzrost oferty i jakosci dostep-
nych ustug,

m potrzeba wspoéldziatania w wymiarze regionalnym pomiedzy wszystkimi pozio-
mami samorzgdow oraz partneréw spotecznych i przedsiebiorcow.

Richard Florida w swojej ksigzce Who is your city? [Kim jest twoje miasto] stawia
teze, ze o mozliwosciach rozwoju miasta decyduje zdolno$¢ przyciggania mtodych
mieszkancéw. ,Miasta i regiony, ktore przyciqgajq mtodych ludzi wygrywajq w konkurencji
z innymi miastami o lepszq przysztos¢. W trudnej sytuacji sq miasta, gdzie oczekuje sie, Ze
mitodzi, ktorzy wyjechali po przygode, wrdocq przed trzydziestkq, aby sie ustatkowac i zato-
zy¢ rodziny. Miasta, ktdre raz stracity mtodych ludzi, nie bedq miaty zbyt duzych szans na
podniesienie sie i raczej muszq liczyc sie z dtugotrwatym spowolnieniem rozwoju. Zwycieskie
miejsca to te, ktore stajq sie atrakcyjne dla mtodych ludzi powyzej dwudziestego roku Zycia”®.

6 R. Florida: Who's Your City?: How the Creative Economy Is Making Where to Live the Most Import-
ant Decision of Your Life, San Francisco, 2009, ss. 20, 98, 120, wydanie elektroniczne (zrédta
w zasobach Internetu): http://www.creativeclass.com/_v3/whos_your_city/overview/ [dostep
16.04.2016].
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Rich Karlgaard, wydawca magazynu Forbes méwi wprost, Ze najbardziej warto$ciowym
zasobem w XXI wieku sg umysty, a najzdolniejsi ludzie sq zwykle bardziej mobilni od
pozostalych. Nalezy obserwowad, gdzie oni sie przemieszczajg, bo tam witasnie naste-
puje gwattowny rozwoj.

Pozytywnym zmianom sprzyja rowniez zmiana polityki unijnej. Nowa strategia
Europa 2020 przyjmuje 11 priorytetéow i na kilku z nich koncentruje swoje wsparcie
w wymiarze finansowym. I tak w ramach Europejskiego Funduszu Rozwoju Regional-
nego (EFRR) — bedgcego gtéwnym zZrédiem finansowania rozwoju regionalnego i lokal-
nego - az 50% srodkow przeznaczonych jest na trzy priorytety:

m  konkurencyjno$¢ matych i srednich przedsiebiorstw,
m badania i dziatalno$¢ innowacyjna,
m efektywno$¢ energetyczna i wykorzystanie odnawialnych Zrodet energii.

Akcent na rozwoj matych i $§rednich przedsiebiorstw to mocne wsparcie tworze-
nia i rozwijania lokalnych firm oraz rozwoju lokalnych rynkéw pracy. Wykorzystanie
badan i nowych technologii ma pozwoli¢ na poprawe efektywnosci swiadczenia ustug
publicznych we wspotdziataniu z partnerami (innowacje procesowe) i z wykorzysta-
niem nowych technologii (innowacje produktowe). Zastosowanie energo-efektywnych
rozwigzan i odnawialnych Zrédet energii przyczyni sie do ochrony klimatu i obnizenia
kosztéw wykonywania ustug publicznych, a takze do upowszechniania podejscia inno-
wacyjnego w zarzgdzaniu w sferze publicznej.

Kolejne 20 % EFRR i 20 % Europejskiego Funduszu Spotecznego (EFS) zostato
przeznaczone na wsparcie nastepujgcych priorytetéw:
= wigczenie do aktywnego zycia spotecznego i zawodowego oséb trwale wykluczonych,
m przeciwdziatanie ubdstwu,

m ksztalcenie zawodowe i ustawiczne przez cate zycie.

Powrd6t do ksztalcenia zawodowego ma wspiera¢ osoby, ktére mimo ukonczenia
szkot nie znalazly miejsca na rynku pracy, z powodu niedopasowania swoich kwali-
fikacji do rzeczywistych potrzeb pracodawcéw. Przeciwdzialanie biedzie i ubdstwu
ma pomagac¢ osobom nieosiggajgcym dochodéw pozwalajgcych na pokrycie mini-
malnych kosztow egzystencji. Wigczenie os6b trwale wykluczonych to przeciwdzia-
tanie skutkom dtugotrwatych proceséw kryzysowych w dotknietych tym problemem
regionach.

Sprostanie wyzwaniom i wykorzystanie nowych mozliwosci wynikajgcych ze
zmiany polityki Unii Europejskiej bedzie w peini mozliwe, jezeli priorytety w strate-
giach rozwoju JST bedg obejmowac:
pozyskiwanie i zatrzymywanie mieszkancéw,
podnoszenie konkurencyjnosci firm,
podnoszenie kwalifikacji sity roboczej,
podnoszenie atrakcyjnosci obszaru dla przyjezdnych,
poszerzanie bazy podatkowej,
utrzymywanie pod $cistg kontrolg wzrostu kosztéw dostarczania ustug.
Potencjalnie najbardziej skuteczng formg realizacji tych celéw jest wspdipraca
miedzysamorzgdowa i miedzysektorowa w miejskich obszarach funkcjonalnych - obej-
mujgcych miasta i ich otoczenie. W Polsce — w warunkach silnie chronionej autonomii
zarzadczej JST oraz prawnej ochronie ich niezaleznosci — kompetencje do wspoipracy
miedzysamorzgdowej oraz réwnolegle miedzysektorowej, sg szczeg6lnie potrzebne.
Promowaniem narzedzi i metod tego podejscia zajmowat sie Projekt Predefiniowany,
w ramach ktérego powstato niniejsze opracowania, oraz caty Program Regionalny EOG
i konkursy POPT 2007-2013 na strategie miejskich obszaréw funkcjonalnych.
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Wychodzgc od przedstawionej diagnozy i wskazanych kierunkéw dziatania, w roz-
dziale 8 przedstawimy propozycje podejécia zintegrowanego do zarzgdzania rozwojem
w jednostkach samorzadu terytorialnego i spotecznosciach lokalnych, ze szczegdlnym
uwzglednieniem zarzgdzania terytorialnego, czyli wspotpracy miedzysamorzgdowej
i miedzysektorowej w miejskich obszarach funkcjonalnych.
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Ogédlna charakterystyka stanu
i uwarunkowan wspoétpracy
jednostek samorzadu w Polsce

Abstrakt: W niniejszym rozdziale dokonano charakterystyki uwarunkowan i form praw-
nych wspotpracy miedzysamorzadowej w Polsce. Przeprowadzono rowniez analize poréw-
nawczg kluczowych cech oraz wskazano réznice, zidentyfikowane w obrebie gtéwnych form
zinstytucjonalizowanej wspotpracy, podjetej przez jednostki samorzadu terytorialnego. Na
tle typologii i delimitacji miejskich obszaréw funkcjonalnych podjeto probe wypracowania
metodologii oceny i analizy potencjatu konkurencyjnego obszaréw funkcjonalnych, z wyko-
rzystaniem Syntetycznego Wskaznika Rozwoju gminy.

Stowa kluczowe: miejskie obszary funkcjonalne, stowarzyszenia jednostek samorzadu,
zwigzki komunalne, zwigzki metropolitalne, zespoty wspotpracy terytorialnej, partnerstwa
terytorialne, potencjat konkurencyjny partnerstwa, Syntetyczny Wskaznik Rozwoju

Wprowadzenie

Tworcy obu etapéw polskich reform ustrojowych (1990, 1998-1999) zaproponowali
w nich rozwigzania, ktére sami okreslali jako partnerski model samorzgdu teryto-
rialnego, do ktérego w latach 2000. dodano partnerstwo z sektorem pozarzgdowym,
a nieco pézniej, z sektorem prywatnym (PPP). Wzorem rozwigzan miedzynarodowych
w ramy ustawy o samorzgdzie gminnym ,wbudowano” mozliwosci szerokiej wspot-
pracy miedzy jednostkami samorzgdu w postaci instytucji porozumierr administra-
cyjnych, zwigzkéw miedzygminnych (tzw. komunalnych) i stowarzyszen gmin!. Obok
tego, na podstawie kodeksu cywilnego, jednostki samorzgdu mogty zawigzywac poro-
zumienia o charakterze cywilno-prawnym, w ramach ktérych zobowigzywaty sie do
wspoOtpracy w zakresie realizacji swych zadan.

1T 0d 1999 r. mozliwo$¢ tworzenia zwigzkéw rozszerzono na powiaty, zawierania za$ porozu-
mien i tworzenia stowarzyszen zaréwno na powiaty, jak i wojewddztwa samorzgdowe.
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W miare uptywu lat katalog zostat poszerzony o kolejne struktury, takie jak: spotki
prawa handlowego realizujgce zadania publiczne, Lokalne Grupy Dziatania, Lokalne
Organizacje Turystyczne, czy wreszcie inne zwyczajowe formy porozumien cywil-
no-prawnych - konsorcja, klastry, itp., stuzgce koordynacji dziataii na rzecz rozwoju
gospodarczego w wymiarze lokalnym, subregionalnym lub regionalnym. Zmianie ule-
gajg uwarunkowania i potrzeby, ktérych analizie poswiecono niniejszg prace.

Formy, uwarunkowania i skala wspoétpracy
miedzysamorzadowej w Polsce

Kazda z dostepnych form instytucjonalnych wspéipracy miedzysamorzgdowej jest
dostosowana do realizacji okre$§lonego typu dziatan, jednak zadna nie ma charakteru
uniwersalnego. Cze$¢ funkcjonuje jako struktura instytucjonalna dostarczania ustug
publicznych (porozumienie, zwigzek komunalny, spétka prawa handlowego), a inne
stuzg koordynacji dziatan planistycznych, promocyjnych lub tez obronie wspolnych
interesOw (stowarzyszenia JST). Kolejna grupa rozwigzan jest dedykowana podejmo-
waniu inicjatyw, stuzgcych celom rozwoju gospodarczego lub spotecznego na danym
terytorium, jak np. spétki prawa handlowego, konsorcja/klastry, LGD/LOT-y i wreszcie
rézne porozumienia cywilno-prawne.

Niestety przez ostatnie 26 lat od chwili reaktywowania w Polsce samorzgdu tery-
torialnego, rozwdj prawnych form wspoétpracy nie nadgzat za zmianami uwarunkowan
i wyzwaniami, jakie niosg nowe zjawiska spoteczno-gospodarcze, w tym globalizacja
i swobodny przeptyw kapitatu, zwtaszcza ludzkiego oraz wynikajgcymi z tego potrze-
bami w zakresie wspéipracy miedzy jednostkami samorzgdu terytorialnego. W roku
2015, po blisko 10 latach od rozpoczecia debaty publicznej o potrzebie uregulowania
zarzgdzania aglomeracyjnego, Sejm uchwalil ustawe o zwigzkach metropolitalnych.
Zabrakto mu jednak determinacji, aby wprowadzi¢ do polskiego porzgdku prawnego
model nieobligatoryjnego partnerstwa w postaci tzw. zespotéw wspétpracy terytorial-
nej. Wobec nie przyjecia tej regulacji oraz braku rozporzadzen wykonawczych do przy-
jetej ustawy o zwigzkach metropolitalnych, ktora likwiduje niektére bariery zarzgdza-
nia terytorialnego, przynajmniej w odniesieniu do najwiekszych miast, obecny stan
prawny nadal nie utatwia podejmowania wspéipracy w wymiarze zintegrowanym
w miejskich obszarach funkcjonalnych réznej wielkosci.

Podstawowe istniejgce i postulowane formy zinstytucjonalizowanej wspotpracy
jednostek samorzadu terytorialnego zestawiono w tabeli 1. Wskazano réznice miedzy
analizowanymi formami oraz konsekwencje tych réznic dla procesu zarzadzania
w obszarach funkcjonalnych i organizacji dostarczania ustug?.

2 Szerszy opis form prawnych zamieszczono w rozdziale 3.
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Tabela 1. Poréwnanie cech oraz identyfikacja réznic miedzy gtéwnymi formami
zinstytucjonalizowanej wspotpracy miedzysamorzgdowej

Mechanizm typu ,,zespé6t

(wg ustawy)

wspolna infrastruktura
techniczna).

Cecha Zwiazek celowy Stowarzyszenie JST wspotpracy terytorialnej” -
np. zwiazki metropolitalne
Cel Wspélne wykonywanie Wspieranie idei ST, Wspétpraca sasiadujgcych JST
utworzenia | zadan publicznych (np. obrona wspolnych inte- | w zakresie zagospodarowania

reséw (ustawa o samo-
rzadzie gminnym), dzia-
talno$¢ niezarobkowa
zwigzana z realizowany-
mi przez jednostki sa-
morzadu terytorialnego
zadaniami (odpowied-
nio stosowana ustawa
Prawo o stowarzysze-
niach).

przestrzennego, polityki roz-
woju oraz wspélnych przed-
siewziec i zadan majacych
znaczenie dla catego obszaru.

ustala sie zasady udzia-
tu w kosztach wspdlinej
dziatalnosci, zyskach i po-
krywania strat zwigzku.
Nadzér RIO.

Zakres Przejmuje petna odpo- Stwarza mozliwos¢ Stwarza petne mozliwosci ko-

uprawnien | wiedzialnos$¢ - organy miekkiego wspot- ordynacji oraz daje elastycz-

wiadczych | zwigzku zastepuja orga- | dziatania, na zasadzie nos¢ w zakresie przekazywania
ny cztonkéw zwigzku, dobrej woli cztonkdw; uprawnien wtadczych w od-
ktére w catosci traca bardzo ograniczony niesieniu do poszczegdélnych
uprawnienia na rzecz (formalnie zaden) cztonkéw.
zwigzku. zakres wptywu na

dziatania cztonkéw.

Zakres Catos¢ zadania (zadan), Dziatania mieszczace Koordynacja rozwoju danego

zadan jakie cztonkowie przeka- sie w celach powotania | obszaru; zadania ,, wiasne”
zujg zwigzkowi; jest on stowarzyszenia (bez umozliwiajgce zarzadzanie te-
tworzony w celu wspél- | mozliwosci realizacji rytorialne (np. przyjmowanie
nej realizacji tego zada- | zadan w zastepstwie ramowego studium przestrzen-
nia wtasnego, np. zago- cztonkéw stowarzysze- | nego); inne zadania okreslone
spodarowanie odpadow, nia) indywidualnie dla konkretnego
komunikacja publiczna, partnerstwa, np. koordynacja
gospodarka wodno-$cieko- oswiaty, transportu lokalnego,
wa, itp. rynku pracy, itp.

Finansowa- | Budzet identyczny jak Sktadki cztonkowskie Zasady gospodarki finansowe;j

nie budzety gmin. W statucie (dochody ,witasne” jak w JST. Sktadki cztonkowskie,

stowarzyszenia); Srodki
pozyskane z innych
zrédet (dotacje, darowi-
zny itp.)

dotacje i ,wptaty” z innych zré-
det.

Nadzor RIO.

Zrédto: Opracowanie wiasne.

Opierajgc sie na analizie poréwnawczej warto zauwazy¢, ze zwigzki celowe gmin/
powiatéw (komunalne) stluzg przede wszystkim dostarczaniu konkretnych ustug
publicznych (jednej lub maksimum kilku). Tworzgc zwigzek jednostki samorzgdu tery-
torialnego wyzbywajg sie uprawnien i odpowiedzialnosci za te sfery ustug — jedynie
kontrolujgc zwigzek poprzez swoich przedstawicieli w jego organach.

Wedlug danych Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji z 31 marca
2016 1., z 319 zwigzkéw komunalnych (313 miedzygminnych i 6 powiatowych) zareje-
strowanych w Polsce od 1990 r., tylko 220 jest obecnie aktywnych (a $Scisle — nie zostato
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wyrejestrowanych, bo do Ministerstwa Finanséw sprawozdania przesyla tylko 145).
Uczestniczy w nich (formalnie) ponad 1440 gmin, zamieszkatych tgcznie przez ponad
60% populacji kraju. Ze wzgledu na wspomniane ograniczenia i sztywne procedury
dziatania nie jest to idealne narzedzie réwnoczesnej koordynacji szeregu polityk roz-
wojowych wielu jednostek samorzgdu, potgczonej z integracjg lub koordynacjg dostar-
czania szeregu ustug i bez wyzbywania sie nad nimi bezposredniej kontroli. Wszyscy
cztonkowie zwigzku muszg przenies¢ takie same zadania do zwigzku, nadto z konse-
kwencja, Ze tracg mozliwos¢ ich samodzielnego (poza zwigzkiem) wykonywania. Nie
mozna by¢ cztonkiem zwigzku bez spelnienia tego wymogu. W efekcie tam, gdzie
zwigzki komunalne powinny ,,naturalnie” powsta¢, bardzo czesto nie powstajg. Mimo,
ze istnieje w Polsce grupa dobrze dzialajacych zwigzkéw komunalnych, nie jest to
narzedzie uniwersalne, powszechne i dostosowane do aktualnych wyzwan zarzgdzania
rozwojem w wymiarze terytorialnyms>.

Z drugiej strony, stowarzyszenie jednostek samorzgdu terytorialnego jest typowym
narzedziem obrony lub promocji intereséw cztonkéw, nie stuzy ono jednak do realizacji
ustug publicznych w imieniu cztonkéw. Pozwala co najwyzej koordynowac ich samodzielne
dziatania w ramach realizacji zadan wlasnych. Jesli stowarzyszenie JST dostarcza ustugi,
to nie czyni tego subsydiarnie (w zastepstwie cztonkéw), lecz robi to w imieniu wlasnym.
Forma ta nie umozliwia wspoélnej realizacji zadan przez jednostki samorzgdu terytorial-
nego z podmiotami spoza sektora samorzgdowego, cho¢ mogg by¢ oni cztonkami wspie-
rajgcymi stowarzyszenia lub na mocy innych ustaleri koordynowa¢ wspdlne dziatania
poza ramami organizacyjnymi stowarzyszenia. Stowarzyszenia samorzgdowe sg bardzo
popularng formg wspotpracy JST, cho¢ nie zawsze o charakterze terytorialnym®. Jednak
w tym ostatnim znaczeniu jest to forma zinstytucjonalizowanej wspétpracy JST na danym
terenie, dostosowana do koordynacji planowania rozwoju i koordynacji indywidualnych
dziatan JST. Nie umozliwia ona jednak przeniesienia zadan publicznych na stowarzysze-
nie przez tworzgce je jednostki samorzadu terytorialnego. Oznacza to, ze nie jest dopusz-
czalne przeniesienie zadan do wtasciwosci stowarzyszenia, jesli tgczytoby sie to z prze-
niesieniem praw i obowigzkow jednostek samorzgdu na stowarzyszenie. Innymi stowy,
nie jest mozliwe przeniesienie na stowarzyszenie kompetencji wtadczych, w szczegblnosci
w zakresie prawodawstwa lokalnego i jurysdykcji administracyjnej. Z tego powodu stowa-
rzyszenie nie jest narzedziem integracji dostarczania ustug przez jednostki samorzadu, nie

3 Pomimo wprowadzenia w roku 2015 pozytywnie odbieranych zmian w ustawach o samorza-
dzie gminnym i 0 samorzgdzie powiatowym dot. uproszczenie procedur rejestracji zwigzkdw
komunalnych, dokonywania zmian w ich statutach oraz utatwien w likwidacji, nasze organi-
zacje postulujg o dokonanie dalszych utatwien, mi.in. polegajacych na dookresleniu kompe-
tencji, jakie mogg zostac przeniesione na zwigzki samorzgdowe, okresleniu zasad wystepo-
wania jednostek samorzadu terytorialnego ze zwigzkéw, uregulowaniu procedury likwidacji
zwigzkdw, uelastycznieniu zasad funkcjonowania organdw zwigzkéw, a takze wprowadzeniu
podstawy prawnej do zawierania przez zwigzki porozumien z jednostkami samorzadu tery-
torialnego w zakresie realizacji zadan publicznych. Proponowane zmiany utatwig realizacje
obecnych zadan zwigzkéw komunalnych.

4 Skala uczestnictwa JST w stowarzyszeniach jest bardzo duza, ale brakuje $cistych danych
o charakterze oficjalnym. Na prébie 989 JST, ktére odpowiedziaty na ankiete ZMP (2012)
mozna okresli¢, ze Srednio kazda JST jest cztonkiem co najmniej jednego stowarzyszenia
samorzadowego (krajowego, lokalnego, lub miedzynarodowego). Zapotrzebowanie na te
forme miekkiej wspotpracy terytorialnej i koordynacji dziatan stabilnie rosnie i jest ona cze-
sto wybierana przez nowe partnerstwa JST. Kilka stowarzyszeh powstato jako wynik Pro-
gramu Regionalnego MF EOG i projektéw wspartych przez POPT 2007-2013.
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mogac w konsekwencji odgrywac¢ operacyjnej roli w zakresie porzgdkowania gospodarki
przestrzennej, co jest gtéwng bolgczka w miejskich obszarach funkcjonalnych.

Dlatego od kilku lat postulujemy przyjecie, jako rozwigzania fakultatywnego i dobro-
wolnego, posredniej formy organizacyjnej, ktéra potgczy kluczowe cechy obu poprzednich
- tj. umozliwi wspéiprace sgsiadujgcych JST, szczegblnie w zakresie zagospodarowa-
nia przestrzennego, polityki rozwoju oraz wspoélnych przedsiewziec i zadar majg-
cych znaczenie dla calego obszaru. W tej koncepcji poszczeg6lni czlonkowie mogag
odrebnie dla kazdej ustugi podjg¢ decyzje o przekazaniu jej do ,,zespotu wspoipracy
czy zwigzku” lub pozostawieniu wladztwa w tym zakresie w kompetencjach wlasnej
gminy i jego realizacji poprzez wlasne struktury. Takie rozwigzanie stwarza z jednej
strony pelne mozliwosci koordynacji dzialan rozwojowych (jak stowarzyszenie JST),
a z drugiej pozwala cztonkom na dobranie zestawu ustug (okresli je statut), ktére razem
chcg wykonywac poprzez ,,zespot/zwigzek”- tak jak zwigzek komunalny. Jednak potem
na etapie realizacyjnym kazdy cztonek moze indywidualnie przekaza¢ kompetencje do
»Zespotu/zwigzku” lub je wycofaé, z zachowaniem procedur wspdlnie ustalonych w sta-
tucie. Pozwoli to tatwiej zmienia¢ raz podjeta decyzje — wyzsza bedzie elastyczno$¢ form
dzialania. W zakresie uzgodnionym miedzy cztonkami, nie tracg oni uprawnien wiad-
czych wobec poszczegdlnych rodzajéw ustug wstepujac do ,,zespotu/zwigzku” — tzn. nie
muszg sie ich wszystkich pozbywac na rzecz tego nowego podmiotu, mogg zas dokonac
wyboru i uczestniczy¢ w innych formach dziatan wspolnych.

Dwie cechy takiej konstrukcji prawnej zastugujg na podkres$lenie. Jedng jest zde-
finiowanie - jako jedynego obowigzkowego zadania wlasnego - wykonywania
ramowego studium przestrzennego zagospodarowania na terenie objetym obsza-
rem ,zespotu/zwigzku”, ktérego ustalenia bedg w okre§lonym zakresie obowigzujgce
dla gmin, ktére zdecydujg sie wejs¢ do ,,zespotu/zwigzku”. Jest to szansa na Swiadome
i planowe uporzgdkowanie planowania przestrzennego w obszarze funkcjonalnym,
szczegOlnie wazna dla miast metropolitalnych. Drugg cechg, juz przywotlang, jest
stworzenie warunkéw do polgczenia wspolnego planowania rozwoju z dostar-
czaniem wybranych ustug w sposéb, ktéry umozliwi poszczegélnym gminom
bardziej elastyczne decyzje, bez potrzeby wystepowania z ,zespotu” lub ,.zwigzku”,
jesli chcg utrzymaé dang kompetencje wylgcznie dla siebie lub jg z powrotem przejgc.
Jest to rozwigzanie nowoczesne, dostosowane do zmiennych uwarunkowac zewnetrz-
nych i dajgce gminie wysokg kontrole nad tym procesem, przy utrzymaniu sprawnosci
catego ,,zespotu/zwigzku” w zakresie dziatan wspolnych.

W pazdzierniku 2015 roku Sejm przyjat, a Prezydent podpisat ustawe zwigzkach
metropolitalnych®, ktéra tworzy podstawg prawng ich funkcjonowania. Jest to prze-
niesienie na grunt najwiekszych polskich miast wyzej opisanych rozwigzan. Szersze
informacje o zwigzkach metropolitalnych znajdujg sie w rozdziale nr 3. Niezaleznie od
tego, ze opOznia sie wydanie rozporzgdzen wykonawczych do tej ustawy, nalezy posta-
wi¢ postulat rozszerzenia stosowania tych rozwigzan na inne aglomeracje miejskie,
rowniez Srednie i mniejsze — bowiem bez tego rodzaju instytucji, dostosowanej do bar-
dzo dynamicznych zmian w otoczeniu — wtadze samorzgdowe w miejskich obszarach
funkcjonalnych nie bedg miaty adekwatnych narzedzi do przygotowywania i egzekwo-
wania lokalnych lub subregionalnych polityk wobec rozwoju przestrzennego i ustug na
funkcjonalnie potgczonych obszarach miast i otaczajgcych je terenach wiejskich.

Bardzo waznym instrumentem wspdtpracy miedzysamorzgdowej, a takze miedzysek-
torowej, sg spotki prawa handlowego. Skale wspotpracy w tym zakresie opisano szerzej

5 Dz.U.z2015r. poz. 1890 z pdzn. zm.
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w Raporcie Wspodtpraca JST w Polsce. Stan i potrzeby przygotowanym przez zespot ZMP
w roku 2013°. Odgrywajg one wazng role gospodarczg i spoteczng i pozwalajg w sposob
najpelniejszy realizowaé postulat maksymalnej efektywnos$ci dostarczania ustug.

W tym kontekscie wazng z punktu widzenia wspdipracy samorzgdéw i dotych-
czas nierozstrzygnietg przez ustawodawce kwestig pozostajg zasady funkcjonowania
i organizacji spétek z udziatem jednostek samorzgdu terytorialnego. W tym zakresie
utrzymuje sie od lat model instytucjonalny réznicujgcy mozliwosci wspétdziatania
w tej formie jednostek samorzgdu réznych szczebli. W konsekwencji, za niezbedne
uzna¢ nalezy zmiany stuzgce ujednoliceniu obecnie obowigzujgcych w tej materii
przepiséw prawnych. Ponadto, z uwagi na potrzebe wiekszej aktywnos$ci samorzgdow
w prowadzeniu rozwoju gospodarczego i spotecznego, uzasadnionym jest rozszerze-
nie mozliwos$ci uczestnictwa jednostek samorzadu terytorialnego w spotkach prawa
handlowego o mozliwo$¢ tworzenia i przystepowania samorzgdéw do spélek istot-
nych z punktu widzenia realizowanych przez samorzgdy programéw rozwoju. W kon-
teks$cie wspotpracy samorzgdéw w ramach spotek potrzebne sg réwniez pilne zmiany
dotyczgce ich finansowania i sposobu powierzania realizacji zadan. W odniesieniu
do pierwszego obszaru, potrzebna jest ustawowa rewizja dotychczas stosowanych
w praktyce zasad oceny dokapitalizowania spotek wlasnych z punktu widzenia rezimu
pomocy publicznej. W odniesieniu do drugiego, ZMP popiera prowadzony aktualnie
w parlamencie proces legislacyjny majgcy na celu wdrozenie do polskiego porzgdku
prawnego doktryny zamoéwien in-house zgodnie z obowigzujgcymi w tym zakresie
dyrektywami unijnymi, pod warunkiem usankcjonowania jej zastosowania w kazdej
sferze ustug publicznych swiadczonych przez samorzady.

Pozostate formy wspoélpracy, oparte o umowy zawierane zgodnie z kodeksem
cywilnym, nie wymagajg istotnej modyfikacji. Samodzielno$¢ prawna jednostki samo-
rzgdu pozwala jej elastycznie i skutecznie wykorzystywaé te powszechnie dostepne
rozwigzania i nie one sg ograniczeniem. Sg nimi raczej niedostosowane do specyfiki
wspoOtpracy w partnerstwach — szczegdlnie zawieranych w oparciu o umowy cywilno-
-prawne - procedury kontrolne, czy zasady finansowania lub rozliczania projektéw
dofinansowanych ze $rodkéw unijnych. Zaréwno dla regionalnych izb obrachunko-
wych, urzedéw skarbowych, jak i sgdéw administracyjnych jest to nowa i dynamicznie
rozwijajgca sie problematyka, w ktérej nie majg potrzebnego doswiadczenia.

Z zadowoleniem nalezy przyjg¢ pozytywne zmiany w konstrukeji Programu Rozwoju
Obszaréw Wiejskich na lata 2014-2020, ktory dopuscit miasta do 20 tys. mieszkancow,
bedace centrami lokalnych miejskich obszaréw funkcjonalnych, do wspdélnego plano-
wania rozwoju wraz z otaczajgcymi je terenami wiejskimi w ramach programu LEADER.
W ten sposéb zrobiono wazny krok w integracji programowania i realizacji polityki sp6j-
nosci i polityki rozwoju obszaréw wiejskich na najnizszym lokalnym poziomie. Wazne
jest tez uruchomienie instrumentu RLKS” w dwu pilotazowych wojewddztwach, w tym
objecie miast mozliwo$cig tworzenia tréjsektorowych Lokalnych Grup Dziatania, co
tworzy warunki do wiekszej partycypacji spotecznej w zarzgdzaniu na szczeblu lokal-
nym. Wazne byltoby rozszerzenie tego instrumentu na inne wojewddztwa.

6 A. Porawski (red.): Wspétpraca JST w Polsce. Stan i potrzeby. Raport przygotowany w ramach pro-
Jjektu ,,Budowanie kompetendji do wspdfpracy miedzysamorzgdowej i miedzysektorowej jako narze-
dzi rozwoju lokalnego i regionalnego”, Zwigzek Miast Polskich, Poznan, 2013. Zob.: http://www.
partnerstwa.jst.org.pl/baza-wiedzy/325-raport-o-stanie-wspolpracy-pomiedzy-samorzadami
[dostep 26.04.2016].

7 Rozwoj Lokalny Kierowany przez Spoteczno$¢.
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Niezaleznie od oméwionych wyzej instrumentéw polityki regionalnej, powodzenie
wspoétpracy miedzysamorzgdowej i miedzysektorowej zalezy takze od szeregu ustaw
sektorowych, ktore utrudniajg lub uniemozliwiajg skuteczng wspétprace, podwyzsza-
jac koszty dostarczania ustug i uniemozliwiajgc ich integracje w wymiarze terytorial-
nym. W tym kontekscie nadal aktualne sg rekomendacje ZMP i pozostatych organiza-
cji samorzgdowych dotyczgce zmian legislacyjnych w ustawach o systemie oSwiaty,
0 pomocy spotecznej i w ustawie o wspieraniu rodziny. Celem proponowanych zmian
jest rezygnacja z odgornie narzuconych przez ustawodawce usztywnien dotyczgcych
sposobu realizacji zadan wtasnych, w tym zwtaszcza o charakterze organizacyjnym, co
umozliwi realizacje tych zadan poprzez wspotprace miedzygminng (obecnie nie jest to
mozliwe lub jest utrudnione).

Typologia i delimitacja miejskich obszaréw
funkcjonalnych

Dyskusja nad zarzgdzaniem obszarami funkcjonalnymi, szczeg6lnie miejskimi,
odbywa sie¢ w ramach pojeciowych, wyznaczonych przez z jednej strony polityke
zagospodarowania przestrzennego, a z drugiej — polityke rozwoju i jej narzedzia. Ta
ostatnia, wraz z konsekwencjami dla partnerstw terytorialnych, bedzie szerzej omé-
wiona w rozdziale 4. Tutaj skoncentrujemy sie na pierwszej perspektywie jako punkcie
wyjscia do analizy.

Koncepcja przestrzennego zagospodarowania kraju (KPZK)? definiuje obszar funk-
cjonalny jako zwarty uktad przestrzenny sktadajgcy sie z funkcjonalnie powigzanych
terenow, charakteryzujgcych sie wspélnymi uwarunkowaniami i przewidywanymi, jed-
nolitymi celami rozwoju. Uzyta terminologia pochodzi z ustawy o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym. Zaproponowane podejscie wynika ze zmieniajgcego
sie usytuowania polityki rozwoju w systemie prawnym i strukturach panstwa, w tym
z wysitkow na rzecz prowadzenia jej w sposob zintegrowany, przy $cislejszym powig-
zaniu planowania spoteczno-gospodarczego z planowaniem przestrzennym.

Jednak podejscie to nie znajduje wcigz wystarczajgcego oparcia w zmianach legis-
lacyjnych, co mocno utrudnia podejmowanie wspotdziatania na rzecz rozwoju przez
podmioty i Srodowiska, ktore angazujg sie w te przedsiewziecia.

Poza tym podejscie to nie wyczerpuje mozliwych kontekstéw myslenia o terytorial-
nym wystepowaniu okreslonych zjawisk i zwigzanych z nimi funkcji, co jest wyraznie
widoczne w rozmaitych konkretnych przypadkach prowadzenia dziatarh rozwojowych.
Obserwuje sie wyrazny wzrost liczby i znaczenia hybrydowych partnerstw terytorial-
nych’ podmiotéw z roznych sektoréw, ktére kreujg lokalng, subregionalng lub regionalng
polityke rozwoju, z udziatem partneréw publicznych, spotecznych i gospodarczych.

8 Koncepcja przestrzennego zagospodarowania kraju 2030 (KPZK), przyjeta przez Rade Minie
stréw 13 grudnia 2011 roku.

9 A. Nowordl: Przeglgd i ocena obowiqzujgcego systemu zarzadzania politykq rozwoju na pozio-
mie regionalnym, subregionalnym, powiatowym i gminnym wraz z rekomendacjomi dotyczgcymi
pozgdanych zmian w celu budowy modelu spéjnego z poziomem krajowym. Ekspertyza dla MIiR,
Krakéw, 2014.
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Typologia przyjeta w KPZK ma oczywisty zwigzek z polityka regionalng panstwa,
ktora r6zne dziatania w ramach tej polityki okresla jako ,,interwencje publiczng”, przy-
pisujac konkretnym podmiotom tej polityki okres§lone kompetencje i narzedzia, w tym
dotyczgce delimitacji tych obszaréw. Ustawa o zasadach prowadzenia polityki rozwoju
koncentruje sie przy tym na dwéch poziomach prowadzenia dziatan rozwojowych:
krajowym i regionalnym — niestusznie marginalizujgc znaczenie dzialan subregional-
nych i lokalnych. Teze, iz to podejscie nie oddaje stanu faktycznego, ilustruje ponizsza
tabela, w ktérej zestawiono wydatki majgtkowe budzetu panstwa (bez funduszy celo-
wych), budzetéw wojewddztw, powiatéw oraz gmin (w tym miast na prawach powiatu).
Wynika z niej, ze pomijajac linie kolejowe, autostrady i drogi ekspresowe, finansowane
z funduszy celowych - Polske zmieniajg przede wszystkim gminy.

Tabela 2. Wydatki majgtkowe jednostek samorzadu terytorialnego oraz budzetu panstwa [min zt.]

1991 1995 1999 2004 2009 2014
Gminy ogétem | 1169,6 4 657,7 10637,5 | 12181,5 | 29092,0 | 30010,9
Powiaty (od 1999) 633,4 1265,5 4 075,7 3492,6
Wojewddztwa (od 1999) 1 036,1 1741,7 9 959,0 7 846,8
Razem wydatki JST| 1169,6 4 657,7 12 307,1 15 188,7 43 126,7 41 350,3
Budzet Panstwa wydatki
(bez dotacji dla JST) 16774 4 006,7 5150,5 9143,7 | 23557,3 | 33399,0

Zrédto: Opracowanie wtasne

KPZK wyrdéznia trzy typy obszaréw funkcjonalnych, wyliczajgc w kazdym z nich
kilka podtypow:
1) Miejskie obszary funkcjonalne, w tym:

a) MOF miast wojewddzkich,

b) MOF o$rodkéw regionalnych (100-300 tys. mieszk.),

c) MOF o$rodkéw subregionalnych (50-100 tys. mieszk.),

d) MOF osrodkéw lokalnych (ponizej 50 tys. mieszk.);
2) Wiejskie obszary funkcjonalne, w tym:

a) WOF powigzane z duzym miastem,

b) WOF wymagajgce wsparcia;
3) Specjalne obszary funkcjonalne, podlegajgce r6znym rodzajom interwencji:

a) OF szczeg6lnego zjawiska w skali makroregionalnej,

b) OF ksztattowania szczegblnego potencjatu rozwojowego,

¢) OF wymagajgce restrukturyzacji i rozwoju nowych funkcji.

Zaproponowana typologia zostata powszechnie zaakceptowana i jest stosowana
w krajowych i regionalnych dokumentach strategicznych, cho¢ do celéw analizy zrézni-
cowania partnerstw, jakie powstaty ze wsparciem Ministerstwa Rozwoju, prezentujemy
je w podziale na 3 grupy opisane w rozdziale 4. Bedg to: (1) partnerstwa metropolitalne,
skupione wokot osrodkéw o znaczeniu wojewddzkim, (2) partnerstwa o zasiegu subre-
gionalnym skupione woko6t osrodkéw o znaczeniu regionalnym i subregionalnym oraz
(3) partnerstwa lokalne. Po analizie instrumentéw wsparcia wymiaru terytorialnego
polityki spdjnosci na poziomie wojewddztw (patrz rozdziat 4), dostrzegamy wyraznie,
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ze dla tych trzech typéw partnerstw zarezerwowano w 16 regionalnych planach opera-
cyjnych podobne rozwigzania. W zalgczniku nr 4 przytoczono zestawienie tych instru-
mentéw w podziale na trzy wymienione wyzej poziomy.

Ciekawe jest zr6znicowanie przestanek, na ktérych oparto tworzenie specjalnych
obszarow funkcjonalnych w réznych regionach, oraz tzw. obszarow strategicznej inter-
wencji (OSI). Wynika ono z odmiennej specyfiki regionalnej, a takze jest pozytywnym
rezultatem przyznania wojewddztwom duzej autonomii w ksztattowaniu wiasnych
strategii rozwoju — co miedzy innymi pozwolito wtadzom wojewo6dzkim kontynuowac
wsparcie dla inicjatyw wspotpracy wokét osrodkow subregionalnych i lokalnych, jakie
sie wyksztatcity ze wsparciem grantéw Ministerstwa Rozwoju przyznanych ze Srodkéw
POPT MOF i MF EOG.

Odmiennie przedstawia sie kwestia delimitacji obszaréw funkcjonalnych. Od
roku 2013 nie udato sie uzgodni¢ projektu rozporzgdzenia w sprawie szczeg6towych
warunkow okreslenia obszaréw funkcjonalnych i ich granic (wg delegacji z art. 49d
ust. 5 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym)°. W odniesieniu do
OF miast wojewodzkich samorzady wojewddztw kierujg sie w tym zakresie opracowa-
niem metodycznym MRR z lutego 2013!!. Wyznaczajgc obszary strategicznej interwencji
autorzy strategii i programoéw regionalnych zwykle stosujg subiektywnie dobierane kry-
teria i odniesienia, rzadko kiedy uwzgledniajac rzeczywistg wole wspoétdziatania miedzy
jednostkami samorzgdu lokalnego i jej motywy. W efekcie czesto wystepuje sytuacja,
w ktérej poszczegdlne jednostki lub inne podmioty na danym obszarze zgtaszajg do
ogloszonych konkurséw swoje czysto partykularne projekty, tracgc szanse na ewentu-
alny efekt synergiczny dzialain wspélnie zaplanowanych i realizowanych, wzmacniajg-
cych potencjat catego obszaru funkcjonalnego. Nalezy jednak podkresli¢, ze w ramach
wiekszych miejskich obszaréw funkcjonalnych, szczeg6lnie wokét miast wojewddzkich,
jest miejsce na wspotdziatanie mniejszych grup samorzgdoéw, ktére majg swojg lokalng
specyfike i mogg wpisa¢ sie w wysitek rozwojowy catego wiekszego obszaru. Kluczowa
jest jednak $cista merytoryczna koordynacja tych inicjatyw.

Nie zawsze sg tez pomocne liczne w tym zakresie opracowania eksperckie, ktére
charakteryzujg sie bardzo autorskim podej$ciem. Dostarczajg one szerokg i meryto-
rycznie istotng wiedze o r6znych zjawiskach na badanych obszarach, dlatego powinny
by¢ z uwagg rozpatrywane przy budowaniu planéw wspoétdziatania dla rozwoju. Zda-
rza sie jednak, ze niektore z nich sg uznawane za jedynie stuszng podstawe podejmo-
wania decyzji rodzgcych konsekwencje prawne i finansowe, a decydenci niemal ignorujg
inne punkty widzenia bgdz lokalng albo regionalng specyfike. Tak stato sie na przyktad
z opracowaniem prof. P. Sleszyniskiego dla MRR z 2012 roku'%.

Na tym tle wyr6znia sie zwlaszcza podejscie samorzgdu wojewddztwa matopol-
skiego, ktory kilka lat wczesniej, doceniajgc wzrastajgce znaczenie miast jako o$rod-
kéw rozwoju i regionalnej polityki miejskiej, opublikowal opracowanie o trendach

10 Projekt MRR zdnia 2 sierpnia 2013, wydanie on-line (Zrédta w zasobach Internetu):
https://bip.mir.gov.pl/Prawo/Projekty_ustaw/Documents/UZPPR_pomost_RM_rozp-
MRR_02082013_BIP.pdf [dostep 26.04.2016].

11 Kryteria delimitacji MOF miast wojewddzkich, MRR, Warszawa, luty 2013, tekst (Zrédta w zaso-
bach Internetu): https://www.kujawsko-pomorskie.pl/pliki/wiadomosci/zit/dokumenty/
kryteria_delimitacji.pdf [dostep 26.04.2016].

12 p. Sleszynhski: Delimitacja MOF stolic wojewddztw. Ekspertyza dla MRR, Warszawa, 8 pazdzier-
nika 2012. Zob. omdéwienie [w:] Przeglad geograficzny, nr 85, 2, 2013, ss. 173-197.
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rozwojowych miast Matopolski'®>, na podstawie analizy powigzan funkcjonalnych

miast. Autorzy nie wyznaczyli sztywnych granic OF dla zadnego z miast w wojewddz-

twie, wskazali natomiast, ze — w zaleznos$ci od analizowanych funkcji — obszar ten

mozna wyznaczy¢ elastycznie, biorgc pod uwage rozmaite kryteria i uwarunkowania.

Takie podejscie:

= wyposazyto samorzgd wojewodztwa i samorzgdy lokalne w wiedze potrzebng do
programowania rozwoju,

= stworzylo merytoryczng plaszczyzne wspoétdziatania z miastami w tworzeniu stra-
tegii i programéw operacyjnych,

m umozliwito stworzenie regionalnej polityki miejskiej w partnerstwie z miastami.

Procesy rozwojowe w partnerstwach
- analiza zmian potencjatu rozwoju
(Syntetyczny Wskaznik Rozwoju JST)

Wspotpraca jednostek samorzgdu w ramach obszaréw funkcjonalnych ma dwa pod-
stawowe cele. Jednym jest zbudowanie przewagi konkurencyjnej wlasnego obszaru
funkcjonalnego (OF) nad podobnymi o tym samym charakterze i potozeniu (np. wréd
metropolitalnych OF, subregionalnych/regionalnych lub wsréd lokalnych OF). Bedzie
to decydowato o potencjale rozwojowym tego OF i szansach na wzrost dochodow
mieszkancow, podmiotéw gospodarczych i samorzgdéw, co zapewni mozliwosci sfi-
nansowania rozwoju. Drugim celem wspoélpracy partnerskiej w ramach obszaru funk-
cjonalnego jest integracja wewngtrz OF — tak spoteczna, jak i gospodarcza, ktéra uru-
chomi zasoby niezbedne dla rozwoju (np. ludzkie — nowi mieszkancy lub zatrzymanie
migracji wyjazdowych, finansowe — poprzez obnizenie kosztow dostarczania ustug

i nowe inwestycje, spoteczne — poprzez wigczenie grup wykluczonych). Oba wymiary

przetozg sie na jakos¢ zycia ogétu mieszkancow.

Jednym z kluczowych elementéw Modelu wspélpracy miedzysamorzadowej
(patrz rozdzial 9) — wypracowanego w Projekcie Predefiniowanym - jest postulat
dokonywania okresowej:

1) diagnozy konkurencyjnosci obszaru funkcjonalnego wzgledem innych, szcze-
g6lnie tych, ktore mogg korzystac z tych samych zasobow (jak wyzej: np. ludzkich,
finansowych, itd.), oraz

2) analizy powigzan funkcjonalnych w zakresie ustug publicznych na terenie
danego obszaru funkcjonalnego.

W ramach Projektu Predefiniowanego zdecydowali$my sie przetestowa¢ narze-
dzie wspomagajgce takie analizy. Jest to Syntetyczny Wskaznik Rozwoju (SWR),
sktadajgcy sie z 7 wskaznikéw bazowych, z ktérych kazdy oddaje wazny wymiar poten-
cjatu rozwojowego gminy. Wypadkowa tych 7 wymiaréw (opis ponizej) pozwala Sledzi¢

13 Ppotencjat i trendy rozwojowe miast w wojewédztwie matopolskim. Publikacja wynikow badan
projektu Badanie funkcji, potencjatu oraz trenddéw rozwojowych miast w wojewddztwie mato-
polskim, wykonanych przez Uniwersytet Jagiellonski na zlecenie Urzedu Marszatkowskiego
Wojewddztwa Matopolskiego, Krakéw, 2010.
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zmiane wynikowego potencjatu rozwoju gminy i to w relacji do pozostatych gmin tego
OF oraz gmin podobnych OF.

Zostal on wypracowany w roku 2010 wspdlnie przez Zwigzek Miast Polskich
(ZMP) i Stowarzyszenie Rozwoju Gospodarczego Gmin (SRGG), z takim zamystem, aby
odzwierciedlat gtéwne czynniki rozwoju lokalnego i mégt by¢ uznany za syntetyczny.
Zalozeniem byto uzyskanie wskaznika w miare prostego, ktérego sktadowe bylyby
powszechnie zrozumiate i akceptowane. Potencjalnych kryteriow rozwoju jest wiele
(niektére trudno mierzalne), postanowiliSmy wiec uwzglednic te, ktére sg obserwowane
z poziomu lokalnego i odnoszg sie do kluczowych zjawisk zwigzanych z rozmaitymi ptasz-
czyznami rozwoju, stanowigc ich miare.

W sensie analitycznym sklada sie on z 7 wskaznikow podstawowych opisanych
ponizej w tabeli. Odnoszg sie one do takich wymiaréw jak (1) zasobno$¢ mieszkaricow,
(2) stopien rozwoju gospodarczego, (3) produktywno$¢ przestrzeni z punktu widze-
nia rozmieszczonej w niej infrastruktury, (4) stan lokalnego rynku nieruchomosci,
(5) potencjat demograficzny ludzi mtodych wchodzgcych na rynek pracy (tzw. wskaz-
nik R. Floridy), (6) spoteczny wymiar stanu gospodarki lokalnej oraz (7) obcigzenie
demograficzne.

Tabela 3. Zestawienie wskaznikéw czgstkowych tworzgcych Syntetyczny Wskaznik Rozwoju gminy

Lp. Wskaznik czagstkowy Charakter Znaczenie

1. | PIT na mieszkanca Stymulanta Zasobnos¢ mieszkancow

2. | CIT na mieszkanca Stymulanta Rozwdj gospodarczy

3 Podapek od ,n|eruchomosa (PN) Stymulanta Produktywnosc przestrzeni
na mieszkanca na rzecz infrastruktury

4 Podatek od CZynnosci cywilnoprawnych Stymulanta Stan Iokalnegq rynku
PCC-P na mieszkanca nieruchomosci

5 Potencjat demograficzny (liczba os6b Stymulanta Nawigzuje do wskaznika

" | wwieku 25-34 na 1000 mieszkancow) ty kreatywnosci R. Floridy

6. Be;robpue gud2|a’f.bezrobotnych. Destymulanta Spoteczny wymiar stanu
w liczbie os6b w wieku produkcyjnym) gospodarki lokalnej
Obcigzenie demograficzne T )

7. | (ludnos¢ w wieku nieprodukcyjnym Destymulanta V(?Ib%eijzgnle demograficzne
na 100 os6b w wieku produkcyjnym) &

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie danych Biura SRGG i Biura ZMP, 2010.

Wskaznikiem tym postugiwaliSmy sie do tej pory wylgcznie dla pojedynczych jed-
nostek samorzadu, a i w tym przypadku wymaga on poglebionych analiz tworzgcych
go wskaznikéw bazowych w kolejnych latach — dla prawidtowej interpretacji. Tym bar-
dziej bedzie to wymagane dla relacji wewngtrz partnerstwa.

Punktem wyjscia do analiz i interpretacji jest zalozenie, ze wskazniki nr 1, 2,
3,4 i 5 majg charakter stymulant, za$ wskazniki nr 6 i 7 pelnig funkcje destymu-
lant. Warto$¢ wskaznika syntetycznego wyliczono jako sume odchylen standardowych
dla poszczego6lnych wskaznikow przyjetych do zestawienia. Dla wskaznikow 5 i 6 przy-
jeto wartosci odwrotne. Wszystkie wskazniki czgstkowe potraktowano jednakowo, nie
nadajgc im zadnych wag odzwierciedlajgcych ewentualne r6znice w sile ich oddziaty-
wania (tzw. metoda Z-scores, polegajgca na budowie syntetycznego indeksu, bedgcego
sumg standaryzowanych wartos$ci wskaznikow czgstkowych).
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Wskaznik syntetyczny rozwoju gminy jest sumg/wypadkowg 7 wskaznikéw bazo-
wych, przyjetych jako jego podstawa. Standaryzacja wskaznikéw o roznych nomina-
tach zostala przeprowadzona w oparciu o odchylenie standardowe tych wskaznikow.
Wartos$ci wskaznika w poszczegblnych latach stanowig sume odchylerr standardo-
wych wskaznikéw bazowych danej gminy. Wartosci dodatnie wskaznika oznaczaja,
ze w danym roku jego warto$¢ dla danej gminy ksztattowata sie powyzej $redniej dla
wszystkich gmin, ktére wlgczono do analizy, zas warto$ci ujemne wskaznika oznaczaja,
ze dany samorzad uplasowat sie ponizej Sredniej. Analizujgc zmiany wartosci wskaz-
nika w czasie nalezy pamieta¢, ze odchylenie standardowe jest odzwierciedleniem
relacji wzglednych, pomiedzy badanymi w danym momencie wielko$ciami. Wzrost
lub spadek wartosci syntetycznego wskaznika rozwoju w kolejnych latach oznacza, ze
zmienita sie pozycja gminy w relacji do Sredniej dla wszystkich gmin w poréwnywa-
nych latach. Dla przyktadu, wzrost warto$ci wskaznika w czasie moze oznaczac, ze:
= warto$¢ wskaznika dla danej gminy wzrosta wiecej niz $rednia dla poréwnywanych

gmin,
= warto$¢ wskaznika nie zmienita sie, ale §rednia warto$¢ wszystkich gmin spadta,
m  warto$¢ wskaznika spadta, ale srednia warto$¢ wskaznika pozostatych gmin spadta

jeszcze bardziej.

Na wartos¢ wskaznika w kolejnych latach wptyw mialy zachodzgce zmiany spo-
teczno ekonomiczne oraz zmiany prawa, ktére wywarty wptyw na zmiennos$¢ wartosci
wskaznikéw bazowych w poszczegolnych gminach. Od 2009 roku dochody budzetéow
gmin z tytutu udziatu w podatku dochodowym od o0séb fizycznych (PIT) obnizyly sie
w wyniku zniesienia III progu podatkowego i wprowadzenia tzw. ulgi prorodzinnej
na wychowanie dzieci. Obnizenie dochodéw nie dotkneto réwnomiernie wszystkich
gmin i zalezato od liczby podatnikow PIT, wydajnosci tego zZrédta podatkéw w danej
populacji oraz dodatkowo migracji os6b w wysokimi podatkami z obszaréw miejskich
do otaczajgcych obszaréw podmiejskich. Dlatego szczegétowa analiza dla pojedyn-
czej gminy i dla zespotu gmin wchodzgcych w sktad danego obszaru funkcjonalnego
musi uwzglednia¢ te lokalne uwarunkowania, odrebnie dla kazdego z 7 wskaznikow
czgstkowych. Analizie powinny podlega¢ zaréwno warto$ci wskaznika syntetycznego,
jak i warto$ci bazowe wskaznikéw czgstkowych. Peing i wyczerpujgcg analize w skali
gminy mogg wykonac jedynie przedstawiciele danej spotecznosci lokalnej, a analizy
dla partnerstwa — przedstawiciele poszczegdlnych gmin wchodzgcych w sktad obszaru
funkcjonalnego. Nalezy pamieta¢, Ze wskaznik obrazuje zjawiska mierzone na pozio-
mie gminnym, a nie powiatowym (nawet poziom bezrobocia powinien charaktery-
zowac dang gmine), dlatego obszar powiatu jest opisywany jako suma obrazéw gmin
7z tego powiatu.

Opierajac sie na danych pierwotnych, opracowanych przez Zwigzek Miast Pol-
skich, przygotowano zestaw danych wyj$ciowych, zawierajgcy wartosci wskaznikéw
syntetycznych oraz map obrazujgcych przestrzennie zmiany tych wskaznikéw dla lat
2009, 2011, 2014. Zestawiono je dla wszystkich 67 partnerstw, ktore otrzymaty wspar-
cie w postaci grantéw Ministerstwa Rozwoju ze $rodkéw POPT MOF i MF EOG, na
przygotowanie analiz i strategii miejskich obszaréw funkcjonalnych. Dane te zostang
udostepnione w suplemencie do niniejszego opracowania, na stronach interneto-
wych Zwigzku Miast Polskich (www.zmp.poznan.pl i www.sas24.pl), w portalu Pro-
jektu Predefiniowanego (www.partnerstwa.jst.org.pl) oraz w portalu wiedzy, dedyko-
wanym wspoélpracy partnerstw samorzgdowych (www.partnerstwasamorzadowe.pl).
Narzedzie to umozliwi cztonkom partnerstw dokonanie analizy kluczowych zjawisk
w oparciu w wlasng wiedze i do§wiadczenie, opierajgc sie na zaproponowanej przez
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zesp6l badawczy metodologii. Dane te bedg okresowo aktualizowane przez Biuro
Zwigzku Miast Polskich. Wydaje sig, ze zaproponowane narzedzie moze z powodze-
niem uzupelni¢ katalog typowych narzedzi diagnozy konkurencyjnosci danego OF
i narzedzi analizy powigzan funkcjonalnych w zakresie ustug publicznych na tere-
nie danego obszaru funkcjonalnego. Umozliwi to partnerstwom staty lokalny moni-
toring opisywanych zjawisk, a zarazem wspomoze monitoring realizacji strategii
rozwoju OF.

W powigzaniu z zaproponowanym modelem wspoélpracy (zob.: rozdziat 8)
okresowy monitoring i aktualizacja strategii OF powinna obejmowa¢ co najmniej
wewnetrzng aktualizacje diagnozy konkurencyjnosci OF oraz analizy powigzan funk-
cjonalnych w zakresie ustug (patrz: standardy 2, 3,4 i 7 modelu).

Chcac zacheci¢ przedstawicieli partnerstw do dokonania, a potem powtarza-
nia pogltebionej analizy danych witasnych, zaprezentowano wartosci Syntetycznego
Wskaznika Rozwoju dla wszystkich gmin w Polsce.

Analizie poddano dane za lata 2008, 2011 i 2014 (w odstepach trzyletnich). Dane
dla badanych gmin w Polsce sg poréwnywane pomiedzy sobg w kazdym z lat analizy,
ale skala odwzorowywania koloréw jest stata we wszystkich trzech latach. W efekcie
obraz graficzny w poszczeg6lnych latach moze by¢ przedmiotem poréwnywania. Stan-
daryzacja wskazZnika dotyczy wszystkich gmin miejskich i wiejskich w Polsce. Wzrost
lub spadek wartosci syntetycznego wskaznika rozwoju w kolejnych latach dla danej
gminy oznacza, zZe zmienila sie pozycja gminy w relacji do $redniej dla wszystkich
gmin w poréwnywanych latach.

Legendy do mapek dla danego roku zawierajg stale przedziaty wartosci. Obok zréz-
nicowania wartosci Syntetycznego Wskaznika Rozwoju dla wszystkich gmin w kraju
dla kazdego z lat analizy, rownie istotne bedg zmiany wartosci wskaznika (obrazowane
kolorem) pomiedzy odwzorowaniami dla poszczegélnych lat 2008, 2011 i 2014.

Rys.1. Wyniki za rok 2008 (SWR)
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Zrédto: Opracowanie wtasne
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Rys. 2. Wyniki za rok 2011 (SWR)
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Zrédto: Opracowanie wtasne

Rys. 3. Wyniki za rok 2014 (SWR)
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Pomoc w analizie moze stanowi¢ zamieszczona na rys. 4. mapa obrazujgca réznice
w wartosciach wskaznika w ciggu trzech przedzialéw lat w badanym okresie (2008-
2014).
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Rys. 4. Réznica miedzy 2014-2008 (SWR)
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Zrédto: Opracowanie whasne

Pierwsze obserwacje, sformutowane na podstawie zamieszczonego zestawienia

wynikéw (rys. 4), sg nastepujgce:

Na przestrzeni analizowanych 6 lat zaobser-
wowano spadek warto$ci wskaznika rozwoju dla
1152 gmin (w tym 47 — gleboki), a dla 1327 gmin
wzrost (w tym 12 — znaczny). Wzrost ten dotyczy
przede wszystkim gmin wiejskich. Dla gmin miejsko-
-wiejskich sytuacja nie ulegla istotnej zmianie, nato-
miast dla miast wskaznik znaczgco spadt, co zanoto-
wano przede wszystkim az dla 60 miast na prawach
powiatu.

Wstepna analiza warto$ci bezwzglednych wskaz-
nikéw sktadowych pozwala na wskazanie dwoch zja-
wisk, identyfikowanych szczego6lnie w duzych mia-
stach: w latach 2008-2011 nie nastgpit praktycznie
zaden wzrost wartosci udziatlu PIT na mieszkarnca
(po zmianach w ustawie), natomiast w catym okresie,
w tym zwlaszcza w latach 2011-2014 bardzo silnie
wzrost wskaznik obcigzenia demograficznego.

Zmiany te winny by¢ obserwowane w odniesie-
niu do catych obszaréw funkcjonalnych. Przykla-
dowo, réwnolegle z brakiem wzrostu udziatu PIT

. .. Liczba
Zmiana wskaznika gmin
Spadek o wiecej niz5[-13 - -5] 47
Spadek o mniej niz 5 [-5 - 0] 1105
Wzrost o mniej niz 5 [0 — +5] 1315
Wozrost o ponad 5 [+5 - +28] 12
Kategoria JST Spadek | Wzrost
Miasta 60 6
na prawach powiatu (91%) (9%)
Gminy miejskie 188 50
(pozostate) (79%) (21%)
Gminy 307 304
miejsko-wiejskie (50%) (50%)
Gminy 597 967
wiejskie (38%) (62%)

w miastach w latach 2008-2011, mozna zaobserwowac wzrost tego wskaznika — mimo
tej samej sytuacji ,ustawowej” — w niektérych gminach podmiejskich, co wskazuje, ze
(niezaleznie od uwarunkowan globalnych) nastgpito w tym czasie przesuniecie ,,produk-
tywnosci” podatkowej z miast na czes¢ obszaréw z nimi sgsiadujgcych. Przypuszczalnie
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jest to wynik wcze$niejszych migracji lokalnych i nastepujgcych w zwigzku z tym zmian
w deklarowanym w rozliczeniach PIT-u miejscu zamieszkania. Oczywiscie osobno nale-
zatoby analizowaé sytuacje kazdej z gmin. Obserwacjom tym powinna towarzyszy¢
refleksja dotyczgca potencjatu podatkowego catego OF, potgczona z prébg oceny sytuacji
w kontekscie wspolnych przedsiewziec.

Podsumowanie

Nalezy oceni¢, ze analiza sytuacji partnerstw miedzysamorzgdowych przy uzyciu jed-
nego tylko wskaznika nie jest wystarczajgca, gdyz zachodzgce zmiany wymagajg stalej
obserwacji na tle wielu aspektéw sytuacji spoteczno-gospodarczej. Waznym wyzwa-
niem jest wzrastajgca potrzeba prowadzenia diagnoz i analiz wspélnie dla catych
obszarow funkcjonalnych, to znaczy takich, w ktorych poszczegdlne gminy (spotecz-
nosci lokalne) w coraz wiekszym stopniu wspétzalezg od siebie. Dzi$§ nadal jeszcze
dominuje podejscie indywidualistyczne, ktére z jednej strony jest tatwe i pozornie
atrakcyjne, jednak staje sie ono coraz bardziej kosztowne (choc¢by koszty infrastruk-
tury rozlewajgcych sie bez kontroli miast) i mniej efektywne spotecznie. W konklu-
zji mozna postawic teze, ze przyszto$¢ miejskich obszaréw funkcjonalnych nalezy do
tych, ktérzy pierwsi przekonajg wspoétobywateli i sgsiadéw, iz prawdziwym motorem
rozwoju jest wspotdziatanie i tgczenie potencjatéw dla wspdlnego dobra.
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Rozdziat

Anna Kudra

Uwarunkowania prawne wspoétpracy
miedzysamorzgdowej i miedzysektorowej

Abstrakt: W polskim systemie prawnym brak jest kompleksowych regulacji, porzadkuja-
cych zagadnienia wspétpracy jednostek samorzadu terytorialnego, zarbwno w aspekcie
miedzysamorzadowym, jak i miedzysektorowym. Ustawodawca nie stwarza uniwersalnej
formuty wspotpracy instytucjonalnej, ktéra mogtaby by¢ z sukcesem przeniesiona na grunt
kazdego partnerstwa z udziatem jednostek samorzadu terytorialnego, lecz przewiduje
kilka r6znigcych sie od siebie formut prawnych wspotpracy. W tej perspektywie okreslenie
uwarunkowan prawnych, niezbednych do zawigzywania i realizacji wspotpracy, wymaga
analizy wielu réznorodnych aktéw legislacyjnych. W niniejszym rozdziale podjeto prébe
charakterystyki dopuszczonych przez ustawodawce form wspotpracy z punktu widzenia
zasad ich organizacji i funkcjonowania, ktérych uwzglednienie jest niezbedne przy podej-
mowaniu decyzji w zakresie wyboru docelowego modelu prawnego partnerstwa z udzia-
tem jednostek samorzadu terytorialnego.

Stowa kluczowe: prawo, zwigzek metropolitalny, zwigzek jednostek samorzadu terytorial-
nego, polityka regionalna, partnerstwa miedzysamorzadowe, partnerstwa miedzysektorowe

Wprowadzenie

Jednostki samorzgdu terytorialnego jako podmioty wiadzy publicznej moga dziataé
jedynie w granicach i na podstawie prawa. W konsekwencji, ich swoboda w wyborze
i ksztattowaniu modelu wspétpracy z innymi jednostkami samorzgdu terytorialnego
oraz podmiotami spoza sektora samorzgdowego jest znacznie ograniczona w poréw-
naniu do swobody, jakg dysponujg w tym zakresie podmioty prawa dziatajgce w ramach
sektora prywatnego.

W systemie prawa polskiego brak jest regulacji, ktéra w sposéb kompleksowy regu-
lowataby kwestie wspolpracy miedzysamorzgdowej i miedzysektorowej jednostek samo-
rzadu terytorialnego. Dlatego odtworzenie ram prawnych, koniecznych do zawigzywa-
nia i realizacji takiej wspotpracy wymaga siegniecia do szeregu uregulowan ustawowych.
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Obecnie obowigzujgce przepisy prawa przewidujg kilka tzw. zinstytucjonalizo-
wanych form wspélpracy z udziatem jednostek samorzgdu terytorialnego, do kt4-
rych zaliczy¢ nalezy: zwigzki jednostek samorzgdu terytorialnego, zwigzki metro-
politalne, porozumienia jednostek samorzgdu terytorialnego, stowarzyszenia
z udzialem jednostek samorzadu terytorialnego (w tym lokalne grupy dziatania)
oraz spoiki z udzialem jednostek samorzgdu terytorialnego. Dla pojedynczych pro-
jektéw wspotpraca moze by¢ takze zawigzywana w ramach partnerstwa publiczno-
-prywatnego. W praktyce wyksztalcito sie ponadto kilka form wspotpracy opartych
o cywilistyczng zasade swobody zawierania uméw, np. konsorcja, klastry, umowy
o wzajemnej wspoélpracy i wymianie doswiadczen, jednak ich zastosowanie, ze
wzgledu na szczegdlny status jednostek samorzadu terytorialnego, ma ograniczony
przedmiotowo charakter.

Ustawodawca nie stwarza uniwersalnej formuly instytucjonalnej wspotpracy,
ktora moglaby by¢ z sukcesem przeniesiona na grunt kazdego partnerstwa z udzia-
tem jednostek samorzadu terytorialnego. Poszczegdlne formy wspotpracy, w ktérych
uczestniczy¢ mogg jednostki samorzadu terytorialnego, réznig sie miedzy sobg m.in.:
®m  wyznaczonym przez ustawodawce dopuszczalnym sktadem partnerstwa i trybem

wylaniania partneréw,

m celami, dla ktérych partnerstwa mogg by¢ zakladane,

= stopniem zwigzania partner6w wzajemnymi zobowigzaniami i ich odpowiedzial-
noscig za realizowane w partnerstwie zadania,

m dopuszczonymi przez przepisy sposobami finansowania ze srodkéw publicznych
wspoOlnie realizowanych przedsiewzie¢,

m pozostawionym przez ustawodawce zakresem swobody w okreSleniu przez part-
neréw organizacji partnerstwa i zasad, na jakich bedzie odbywac¢ sie wspétpraca.

W zwigzku z tym, uzna¢ nalezy, ze uwarunkowania prawne stanowig wazny
czynnik przy podejmowaniu decyzji o zawigzaniu partnerstwa oraz decyzji dotyczg-
cej wyboru docelowego modelu instytucjonalnego wspétpracy miedzysamorzgdowej
i miedzysektorowe;j.

Zwigzek jednostek samorzadu terytorialnego

Podstawg prawng wspoéipracy w ramach zwigzkéw jednostek samorzgdu terytorialnego
sg przepisy ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym' i ustawy z dnia
5 czerwca 1998 r. o samorzgdzie powiatowym?.

Zgodnie z obowigzujgcymi przepisami formuta prawna zwigzku jest dedykowana
trzem typom wspOtpracy miedzysamorzgdowej: miedzygminnej, miedzypowiatowej
oraz powiatowo-gminnej. Ustawodawca nie rozstrzyga ani o minimalnej, ani o maksy-
malnej liczbie uczestnikow zwigzku danego rodzaju. Przyjmuje sie zatem, ze zwigzek
winien mie¢ co najmniej 2 uczestnikéw. Przepisy nie formutujg takze zadnych ograni-
czen terytorialnych dotyczgcych uczestnictwa w zwigzku samorzgdowym. Oznacza to,
ze w sktad zwigzku mogg wejs$¢ np. gminy z réznych wojewddztw.

1 Dz.U.z2016r. poz. 446 z pdzn.zm.
2 Dz.U.z2015r. poz. 1445 z pdzn.zm.
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Stosownie do wyzej poczynionych uwag, formuta prawna zwigzku nie umozliwia
wspolnej realizacji zadan przez jednostki samorzgdu terytorialnego wszystkich szcze-
bli (nie ma mozliwosci tworzenia zwigzkow wojewddztw, ani zwigzkéw z udziatem
wojewddztw), jak réwniez wspotpracy jednostek samorzadu terytorialnego z podmio-
tami spoza sektora samorzgdowego. Nie wyklucza to rzecz jasna wspotpracy z tymi
podmiotami poza strukturami organizacyjnymi zwigzku w oparciu o inne przepisy,
np. poprzez narzedzia konsultacyjne.

Zgodnie z obowigzujgcymi przepisami, zwigzek jednostek samorzgdu teryto-
rialnego jest tworzony do wspdlnego wykonywania zadan publicznych. Wspoétpraca
w ramach zwigzku samorzgdowego pozwala na podjecie wspoétdziatania w ramach
kazdego z zadan publicznych nalezgcych do wiasciwosci gmin (powiatow), o ile prze-
pisy szczegblne nie stanowig inaczej. Tym samym w ramach zwigzkéw samorzgdo-
wych mogg by¢ realizowane takie zadania, jak np.: gospodarka odpadami, transport
zbiorowy, o$wiata, zbiorowe zaopatrzenie w wode i odprowadzanie $ciekéw, ochrona
Srodowiska.

Nadto, od 1 stycznia 2016 r. w wyniku nowelizacji ustawy o samorzgdzie gminnym
i ustawy o samorzadzie powiatowym?, zwigzek samorzgdowy moze zosta¢ utworzony
w celu wspdlnej obstugi okreslonych ustawowo samorzgdowych jednostek organiza-
cyjnych i samorzgdowych oséb prawnych tworzgcych zwigzek jednostek samorzgdu
terytorialnego. Powierzenie zwigzkowi realizacji wspélnej obstugi moze towarzyszy¢
przekazaniu zwigzkowi okreslonych zadan publicznych albo stanowi¢ wylgczony cel,
dla ktorego dany zwigzek samorzadowy jest powotywany. W przypadku skorzystania
z omawianego instrumentu prawnego przez jednostki samorzadu terytorialnego two-
rzgce zwigzek, zgromadzenie zwigzku uzyskuje kompetencje do powotania w drodze
uchwaty centrum ustug wspolnych lub kliku podmiotéw o takim charakterze (w zalez-
nosci od zakresu uzyskanego umocowania od jednostek samorzgdu terytorialnego
oraz wypracowanej przez zgromadzenie zwigzku koncepcji wspdlnej obstugi). Powo-
tane w tym trybie centrum ustug wspolnych stanowi wyodrebniong jednostke organi-
zacyjng zwigzku samorzgdowego do realizacji okreslonych zadan i ustug, np. ksiego-
wosci, zamowien publicznych, obstugi prawnej lub kadrowej, ustug IT, swiadczonych
na rzecz jednostek funkcjonujgcych w samorzgdach wchodzgcych w sktad zwigzku.
Jednostki samorzadu terytorialnego tworzgce zwigzek majg szeroko zakrojong swo-
bode w okresleniu zakresu wspdlnej obstugi, ktéra bedzie zapewniana przez zwigzek
zarOwno w wymiarze podmiotowym, jak i przedmiotowym. Oznacza to, ze samorzady
tworzgce zwigzek majg w szczegdlnosci prawo wyboru specjalizacji tworzonych przez
zwigzek centréw ustug wspélnych (np. ograniczajgc ja do zarzadzania kadrami), jak
i obszaru ich dziatalnosci (np. obejmujgc nim jedynie placéwki opieki zdrowotnej).
Skorzystanie z mozliwosci wspolpracy przy organizacji wspélnej obstugi, jakg stwarza
zwigzek samorzgdowy, pozwala na uzyskanie szeregu oszczednos$ci (m.in. zmniejsze-
nia kosztow operacyjnych i specjalizacji), sprzyja poprawie jakosci proceséw organiza-
cyjnych towarzyszgcych realizacji zadan publicznych poprzez ich standaryzacje oraz
umozliwia bardziej elastyczne zarzgdzanie jednostkami objetymi wsp6lng obstugg.

Uczestnictwo w zwigzku samorzgdowym zwalnia gminy (powiaty) z natlozonych na
nie przez ustawodawce obowigzkow oraz konsekwencji prawnych za ich wykonywanie
(niewykonywanie). Podmioty, ktére ze zwigzkiem tgczg stosunki tak cywilnoprawne,
jak i administracyjnoprawne, mogg zada¢ zaspokojenia ewentualnych roszczen

3 Dokonanejna mocy ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. 0 zmianie ustawy o samorzgdzie gmin-
nym oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2015 r. poz. 1045).



46

Anna Kudra

wylgcznie od zwigzku, a nie od gmin (powiatéw) tworzgcych zwigzek. Zwigzek posiada
odrebng od swych cztonkéw osobowos¢ prawng i ponosi odpowiedzialnos¢ za wilasne
dziatania swoim majgtkiem. Zwigzek ponosi wiec wszelkie publicznoprawne i majat-
kowe konsekwencje swoich dziatan.

Formuta prawna zwigzku samorzgdowego sprawdza sie w praktyce, w szczegoél-
nosci przy wspolnej realizacji zadan naktadajgcych na samorzgdy obowigzek wybudo-
wania okresSlonej infrastruktury (np. oczyszczalni Sciekdéw), Swiadczenia ustug specja-
listycznych (np. z zakresu energetyki cieplnej) oraz realizacji zadan z zakresu regla-
mentacji administracyjnej (np. poboru i wymiaru optaty za gospodarowanie odpadami
komunalnymi).

Cechg charakterystyczng zwigzku samorzgdowego, odrézniajgcg go od innych form
wspotpracy, jest to, ze umozliwia on wspélne realizowanie przez jednostki samorzgdu
terytorialnego kompetencji wtadczych w ramach przekazanych na zwigzek zadan,
w tym w szczegblnosci tworzenia prawa miejscowego i sprawowania jurysdykcji admi-
nistracyjnej. W konsekwencji, zwigzki samorzgdowe stanowig formute wspéipracy nie
tylko wiasciwg do wspdlnej organizacji Swiadczenia ustug uzytecznosci publicznej, ale
rowniez do ujednolicenia reglamentacji administracyjnej na okres§lonym terenie.

Jedyng inng niz zwigzek samorzgdowy formg prawng wspoéipracy charakteryzujgcg
sie ww. cechg jest porozumienie samorzgdowe. Formuta zwigzku w przeciwienstwie
jednak do porozumien samorzgdowych, zapewnia realny i biezgcy udzial przedsta-
wicieli wszystkich gmin (powiatéw) cztonkowskich w podejmowaniu decyzji poprzez
ustawowo zagwarantowany udzial przedstawicieli jednostek samorzgdu lokalnego
w organach zwigzku. Ma to szczegdlnie istotne znaczenie w przypadku stanowienia
aktow prawa miejscowego w ramach wspoélpracy jednostek samorzgdu terytorialnego.
Akty prawa miejscowego, tworzone w ramach zwigzku, majg mocniejszg legitymacje
niz akty prawa miejscowego tworzone w zwigzku z zawartym porozumieniem w tym
znaczeniu, ze w ich tworzeniu uczestniczg przedstawiciele wszystkich spotecznosci
lokalnych. Udzial przedstawicieli wszystkich gmin (powiatéw) w podejmowaniu decy-
zji zwieksza nadto poziom ich akceptowalnosci, co moze przektada¢ sie na wykonal-
no$¢ dokonywanych ustalen.

Przepisy prawa przewidujg wysoce sformalizowang procedure tworzenia zwigzku
samorzgdowego. Ma ona wieloetapowy charakter i jest poddana Scistemu nadzorowi
panstwowemu. W pierwszej kolejnosci jednostki samorzgadu lokalnego zamierzajgce
utworzy¢ zwigzek opracowujg projekt statutu przyszitego zwigzku, ktéry podlega tzw.
przedwstepnej kontroli dokonywanej przez wojewode. Zgodnie z przepisami, w poste-
powaniu przed wojewoda nie uczestniczg wszystkie jednostki samorzgdu terytorial-
nego z osobna, lecz zamierzajgce utworzy¢ zwigzek jednostki reprezentuje wytoniony
przez nie przedstawiciel. W przypadku tworzenia zwigzku miedzygminnego gminy
zamierzajgce utworzy¢ zwigzek reprezentuje wéjt jednej z gmin upowazniony przez
wojtow pozostatych gmin, w przypadku tworzenia zwigzku powiatéw — starosta jed-
nego z powiatow upowazniony przez starostow pozostatych powiatéw, za§ w przy-
padku zwigzku powiatowo-gminnego - starosta jednego z powiatow albo wéjt jednej
z gmin upowazniony przez starostéw i wojtow pozostatych powiatéow i gmin. Zgod-
nie z przepisami wojewoda uzgadnia projekt statutu zwigzku w terminie 30 dni od
dnia jego doreczenia. W sytuacji, gdy wojewoda nie zajmie stanowiska w tym termi-
nie, projekt statutu uznaje sie za uzgodniony w przedtozonym brzmieniu. Po zakon-
czeniu tego etapu, rada kazdej z jednostek samorzgdu terytorialnego z osobna podej-
muje dwie uchwatly — o utworzeniu zwigzku oraz o przyjeciu statutu zwigzku. Uchwaty
podejmowane przez rady poszczego6lnych jednostek samorzgdu lokalnego muszg mieé
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charakter aktéw jednobrzmigcych. Przepisy przewidujg szczegdlny tryb ich podjecia,
wymagajgc bezwzglednej wiekszosci gtoséw ustawowego sktadu rady kazdej z jedno-
stek zamierzajgcych utworzy¢ zwigzek. Podjete uchwaty podlegajg ogdlnej procedu-
rze nadzorczej przewidzianej w przepisach o nadzorze nad dzialalnoscig jednostek
samorzgdu terytorialnego. Tym samym na zasadach ogélnych wojewoda moze zakwe-
stionowac prawidtowos¢ podjetych uchwat, o ile bedg one sprzeczne z prawem. Kolej-
nym etapem procedury tworzenia zwigzku jest jego rejestracja. Jednostki samorzadu
terytorialnego tworzgce zwigzek zglaszajq jego utworzenie do ministra wtasciwego do
spraw administracji publicznej za posrednictwem wojewody wtasciwego ze wzgledu
na siedzibe zwigzku. Podobnie jak w przypadku procedury uzgadniania projektu sta-
tutu zwigzku, tak na etapie rejestracji zwigzku, jednostki samorzgdu terytorialnego
tworzgce zwigzek reprezentuje upowazniony przez nie wojt czy starosta. Reprezen-
tant jednostek samorzgdu terytorialnego tworzgcych zwigzek przekazuje wojewodzie
informacje o utworzeniu zwigzku. Wojewoda, w terminie 30 dni od dnia otrzymania
pozbawionej brakow formalnych informacji o utworzeniu zwigzku, przekazuje zgto-
szenie w sprawie rejestracji zwigzku do organu prowadzgcego rejestr (ministra whasci-
wego do spraw administracji publicznej). Na podstawie otrzymanego zgtoszenia mini-
ster dokonuje rejestracji zwigzku. O rejestracji zwigzku zawiadamia reprezentanta
jednostek samorzgdu terytorialnego zamierzajgcych utworzy¢ zwigzek, wojewode oraz
wiasciwg miejscowo regionalng izbe obrachunkowg. Wojewoda, w terminie 14 dni od
dnia otrzymania zawiadomienia o rejestracji zwigzku, zarzadza ogloszenie statutu
zwigzku w wojewddzkim dzienniku urzedowym. Dzien wydania wojewddzkiego dzien-
nika urzedowego jest dniem ogloszenia statutu. Od tego dnia zwigzek zaczyna swoj
byt prawny, co oznacza, ze z tym dniem na zwigzek przechodzg prawa i obowigzki two-
rzgcych go jednostek samorzgdu lokalnego. Catos$¢ procedury tworzenia zwigzku trwa
Srednio od 6 do 10 miesiecy.

Zwiazek metropolitalny

Podstawg prawng wspotpracy w ramach zwigzkéw metropolitalnych sg przepisy ustawy
z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o zwigzkach metropolitalnych®.

Formula prawna zwigzku metropolitalnego przewidziana zostata do wspot-
pracy jednostek samorzgdu terytorialnego potozonych w obszarach metropolital-
nych. Zastosowanie tej formy wspolpracy jest ograniczone zatem terytorialnie do
granic poszczegélnych obszaréw metropolitalnych, ktére ma wyznaczy¢ wydane
przez Rade Ministrow rozporzadzenie. Za obszar metropolitalny w $wietle przepi-
sOw ustawy o zwigzkach metropolitalnych moze zosta¢ uznana spdjna pod wzgledem
przestrzennym strefa oddzialywania miasta bedgcego siedzibg wojewody lub sejmiku
wojewddztwa, ktéra charakteryzuje sie istnieniem silnych powigzan funkcjonalnych
i zaawansowaniem proceséw urbanizacyjnych oraz jest zamieszkata przez co najmniej
500 000 mieszkancéw. Zastosowanie omawianej formy wspotpracy jest takze ogra-
niczone podmiotowo do jednostek samorzgdu lokalnego — gmin i powiatéw — poto-
zonych w granicach wyznaczonych obszaréw metropolitalnych. Powiat moze wej$¢

4 Dz.U.z2015r. poz. 1890 z pdzn. zm.
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w sktad zwigzku metropolitalnego w sytuacji, gdy co najmniej jedna gmina potozona
w granicach obszaru metropolitalnego lezy na obszarze tego powiatu. Wspéipraca
w ramach zwigzku metropolitalnego nie umozliwia zatem wspdlnej realizacji zadan
z udziatem wojewddztwa samorzgdowego i podmiotéw spoza sektora samorzgdowego.
Nie wyklucza to wspétpracy z tymi podmiotami poza strukturg organizacyjng zwigzku
metropolitalnego. Zwigzek metropolitalny moze w szczegdlnosci realizowaé¢ zadania
publiczne nalezgce do zakresu dzialania gminy, powiatu lub samorzgdu wojewddztwa
lub koordynowac¢ realizacje tych zadan na podstawie porozumienia zawartego z odpo-
wiednig jednostkg samorzgdu terytorialnego.

Zwigzek metropolitalny stanowi partnerstwo o charakterze $cisle terytorial-
nym. Nie jest mozliwe utworzenie zwigzku metropolitalnego na obszarze niespet-
niajgcym warunkow obszaru metropolitalnego. Réwnoczes$nie, utworzenie zwigzku
metropolitalnego skutkuje obligatoryjnym objeciem jego jurysdykcjg wszystkich
jednostek samorzgdu lokalnego potozonych na tym obszarze. Oznacza to, ze nie
moze funkcjonowaé¢ zwigzek metropolitalny, w sktad ktérego nie wejdzie ktdras
sposrod jednostek samorzgdu lokalnego potozonych na obszarze metropolitalnym,
ani tez zwigzek, w sktad ktérego wejdzie jakakolwiek jednostka samorzgdu lokal-
nego spoza tego obszaru.

Ze wzgledu na stricte terytorialny charakter omawianego partnerstwa, wspot-
praca w ramach zwigzku metropolitalnego jest dedykowana $cisle okreslonym zada-
niom uznanym przez ustawodawce za rdzen tzw. zarzgdzania aglomeracyjnego. Sg
nimi: ksztaltowanie tadu przestrzennego, publiczny transport zbiorowy na obszarze
zwigzku, rozwoj obszaru zwigzku, wspétdziatanie w ustalaniu przebiegu drog krajo-
wych i wojewddzkich na obszarze zwigzku oraz promocja obszaru metropolitalnego.
Katalog zadan przypisanych do wtasciwosci zwigzku metropolitalnego czyni z tej formy
wspoOtpracy platforme do koordynacji terytorialnej dziatan jednostek samorzgdu lokal-
nego, zapobiegajgc z jednej strony ich niezgodno$ci (tak w aspekcie gospodarczym, jak
i spolecznym), z drugiej za$ strony zwiekszajgc ich efektywnos¢.

W przeciwienstwie do klasycznej formuty zwigzku samorzgdowego, realizacja
ustawowo okreslonych zadan przez zwigzek metropolitalny nie oznacza przejecia
zadan publicznych od tworzgcych zwigzek jednostek samorzgdu lokalnego, lecz wyko-
nywanie wiasnych zadan tego zwigzku z okreslonymi prawnie konsekwencjami dla
realizacji zadan przez jednostki tworzgce zwigzek. Na przyktad, przyjmowane przez
zwigzek metropolitalny ramowe studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowa-
nia zwigzku metropolitalnego nie zastepuje studiéw uwarunkowan i kierunkéw zago-
spodarowania gmin tworzgcych zwigzek. Konsekwencjg przyjecia studium ramowego
jest natomiast zwigzanie nim wdjta (burmistrza, prezydenta miasta) gminy uczestni-
czgcej w zwigzku metropolitalnym przy sporzgdzaniu studium tej gminy.

Poza ustawowo okreslonym katalogiem zadan wiasnych, zwigzek metropolitalny
moze realizowaé¢ réwniez inne zadania publiczne przekazane mu przez jednostki
samorzgdu terytorialnego w drodze porozumienia. Pozwala to na szersze wykorzysta-
nie omawianej formuty wspéipracy. Zwigzek moze przeja¢ do realizacji kazde sposréd
zadan publicznych pozostajgcych we wlasciwosci jednostek samorzgdu terytorialnego
- na zasadach wiasciwych dla formuty porozumienia samorzgdowego.

Niewatpliwie zaletg zwigzku metropolitalnego jest takze fakt ustawowego zagwa-
rantowania Zrodet jego dochodéw wiasnych, w tym m.in. udzial w podatku dochodo-
wym od 0s06b fizycznych zamieszkatych na obszarze zwigzku metropolitalnego (wyso-
ko$¢ udziatu wynosi 5%) oraz obligatoryjne sktadki od gmin wchodzgcych w sktad
zwigzku.
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Zwigzek posiada odrebng od swych cztonkéw osobowo$¢ prawng i ponosi odpo-
wiedzialno$¢ za wlasne dziatania swoim majgtkiem. Oznacza to, ze jednostki samo-
rzadu lokalnego nie ponoszg majgtkowych, ani publicznoprawnych konsekwencji za
dziatania zwigzku.

Formuta zwigzku metropolitalnego zapewnia realny i biezgcy udziat przedstawi-
cieli wszystkich gmin i powiatéw cztonkowskich w podejmowaniu decyzji strategicz-
nych i operacyjnych przez zwigzek poprzez ustawowo zagwarantowany udziat przed-
stawicieli tych jednostek w zgromadzeniu zwigzku oraz okres§lony przepisami sposéb
glosowania na zgromadzeniu. Udziat przedstawicieli wszystkich gmin i powiatow
w podejmowaniu decyzji zwieksza poziom ich akceptacji, co moze przektadac¢ sie na
lepsze wykonanie poczynionych przez zwigzek ustalen.

Zwigzek metropolitalny jest tworzony w drodze rozporzadzenia Rady Mini-
strow. Przepisy prawa powszechnie obowigzujgcego przewidujg dwa tryby utworze-
nia zwigzku metropolitalnego: z urzedu oraz na wniosek. Pierwszy z wymienionych
jest inicjowany i przeprowadzany przez organy administracji rzgdowej. Drugi jest
podejmowany z inicjatywy co najmniej jednej jednostki samorzgdu lokalnego zain-
teresowanej wspotdziataniem w ramach zwigzku metropolitalnego. W przypadku,
gdy podmiotem inicjujgcym procedure utworzenia zwigzku jest jednostka samorzgdu
lokalnego, ciezar przeprowadzenia wszystkich czynnosci poprzedzajgcych zawigza-
nie zwigzku spoczywa na tej jednostce. Zainteresowana wystgpieniem z wnioskiem
o utworzenie zwigzku metropolitalnego jednostka samorzgdu lokalnego moze dziata¢
samodzielnie, tzn. nie musi wspotdziata¢ w realizacji swojej inicjatywy z innymi jed-
nostkami samorzgdu lokalnego potozonymi w granicach obszaru metropolitalnego
przed zloZzeniem wniosku o utworzenie zwigzku. Przepisy prawa nie stojg jednak na
przeszkodzie temu, by przed wdrozeniem procedury utworzenia zwigzku, jednostki
samorzgdu lokalnego z obszaru metropolitalnego przeprowadzily wspdlne ana-
lizy dotyczgce zasadnos$ci utworzenia zwigzku oraz wypracowaty gtéwne zalozenia
w sprawie ksztattu przysztej wspotpracy. Zgodnie z przepisami, procedure utworzenia
zwigzku metropolitalnego na wniosek otwiera podjecie przez rade zainteresowanej
jednostki samorzgdu lokalnego uchwaty w sprawie wystgpienia z wnioskiem o utwo-
rzenie zwigzku metropolitalnego. Gmina wystepujgca z wnioskiem o utworzenia
zwigzku metropolitalnego ma obowigzek wystgpi¢ do gmin z obszaru metropolital-
nego o przeprowadzenie konsultacji z mieszkancami w kwestii utworzenia zwigzku.
Konsultacje z mieszkaricami sg przeprowadzane zgodnie z obowigzujgcymi w danych
gminach uchwatami w sprawie zasad i trybu przeprowadzania konsultacji z miesz-
kanicami. W przypadku, gdy mimo ww. wezwania ktéra§ z gmin nie przeprowadzi
konsultacji z mieszkaricami, przyjmuje sie, ze wymog ich przeprowadzania jest spet-
niony po uptywie 3 miesiecy od dnia otrzymania wystgpienia o przeprowadzenie kon-
sultacji. Kolejnym etapem procedury jest uzyskanie wymaganych przepisami opinii.
Gmina wystepujgca z wnioskiem o utworzenia zwigzku metropolitalnego ma obowig-
zek wystgpi¢ o udzielenie opinii w sprawie utworzenia zwigzku do rad gmin potozo-
nych w granicach obszaru metropolitalnego, rad powiatéw, na obszarze ktérych lezy
co najmniej jedna gmina potozona w granicach obszaru metropolitalnego, sejmiku
wojewddztwa oraz wojewody. W przypadku niewyrazenia opinii w terminie 3 mie-
siecy od dnia otrzymania ww. wystgpienia o opinie, wymog zasiegniecia opinii uznaje
sie za spelniony. Zgodnie z przepisami wydanie rozporzgdzenia w sprawie utworze-
nia w obszarze metropolitalnym zwigzku metropolitalnego wymaga pozytywnej opi-
nii: rad co najmniej 70% miast na prawach powiatu potozonych w granicach obszaru
metropolitalnego, rad co najmniej 70% gmin niemajgcych statusu miasta na prawach
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powiatu potozonych w granicach obszaru metropolitalnego oraz rad co najmniej 50%
powiatéw, na obszarze ktérych lezy co najmniej jedna gmina potozona w granicach
obszaru metropolitalnego. Po przeprowadzeniu konsultacji i uzyskaniu wymaganych
opinii, zainteresowana gmina wystepuje z wnioskiem o utworzenie zwigzku metro-
politalnego. Wniosek rozpatruje Rada Ministrow. W razie spelnienia przez wniosek
wszystkich wymogoéw prawnych i uznania zasadnos$ci utworzenia zwigzku metropoli-
talnego, Rada Ministréw wydaje rozporzgdzenie powotujgce zwigzek do zycia. Rozpo-
rzgdzenie jest wydawane nie pézniej niz do dnia 30 kwietnia. Zwigzek metropolitalny
jest tworzony z dniem 1 lipca, z tym ze realizacje zadan oraz uzyskiwanie niektorych
sposrod ustawowo wskazanych dochodéw zwigzek rozpoczyna z dniem 1 stycznia
roku nastepnego. Po wydaniu rozporzgdzenia organy administracji rzgdowej wdra-
zajg procedury stuzgce przygotowaniu organizacyjnemu i prawnemu przysziego
zwigzku metropolitalnego. Prezes Rady Ministréw wyznacza w tym celu pelnomoc-
nika do spraw utworzenia zwigzku metropolitalnego, natomiast wojewoda przeka-
zuje utworzonemu zwigzkowi metropolitalnemu mienie nieruchome Skarbu Panistwa,
z przeznaczeniem na siedzibe organow zwigzku metropolitalnego.

Porozumienia z udziatem jednostek
samorzadu terytorialnego

Podstawg prawng wspéipracy w ramach porozumien z udziatem jednostek samo-
rzadu terytorialnego sg przepisy ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gmin-
nym?®, ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym® oraz ustawy z dnia
5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa’.

Formula prawna porozumienia samorzgdowego umozliwia wspotprace jedno-
stek samorzgdu terytorialnego zaréwno tego samego, jak i roznych szczebli. Zgodnie
Z obecnie obowigzujgcymi przepisami jest mozliwe zawieranie porozumien: mie-
dzygminnych, powiatowych, wojewddzkich, gmin z powiatami, gmin z wojewodztwami
oraz powiatow z wojewddztwami. W odniesieniu jednak do porozumien wertykalnych
(zawieranych pomiedzy jednostkami samorzgdu terytorialnego réznych szczebli) usta-
wodawca dopuszcza jedynie jednokierunkowy transfer zadann w ramach porozumien ze
szczebla wyzszego na szczebel nizszy. Przepisy ustawy o samorzgdzie gminnym nie
uprawniajg gminy do powierzenia wykonywania nalezgcych do niej zadan publicznych
powiatowi czy wojewddztwu, podobnie przepisy ustawy o samorzgdzie powiatowym
nie umozliwiajg powierzenia wykonania nalezgcych do wiasciwosci powiatu zadan
publicznych wojewddztwu samorzgdowemu.

Wspétpraca w ramach porozumienia samorzgdowego nie umozliwia takze wspoél-
nej realizacji zadan przez jednostki samorzadu terytorialnego z podmiotami spoza
sektora samorzgdowego. Podobnie jak w przypadku zwigzkéw samorzgdowych, nie
wyklucza to wspolpracy z tymi podmiotami poza formg porozumienia, np. poprzez
narzedzia konsultacyjne.

5 Dz.U.z2016r. poz. 446 z pdzn.zm.
6 Dz.U.z2015r. poz. 1445 z pézn.zm.
7 Dz.U.z2015r. poz. 1392 z pbzn. zm.
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Przedmiotem porozumien, podobnie jak i zwigzkéw samorzgdowych, sg zadania
publiczne. Zgodnie z ustawami ustrojowymi celem zawarcia porozumienia przez jed-
nostki samorzgdu terytorialnego jest przeniesienie wykonania (realizacji) zadania
na inng jednostke samorzadu terytorialnego, niz ta, do ktérej nalezalo wykonanie
okreslonego zadania. Porozumienie samorzgdowe pozwala na podjecie wspoétpracy
przy realizacji kazdego z zadan publicznych nalezgcych do wlasciwo$ci jednostek
samorzgdu terytorialnego (gmin, powiatéw, wojewddztw), o ile przepisy szczegdlne
nie stanowig inaczej. Tym samym w ramach porozumiert samorzgdowych mogag
by¢ realizowane takie zadania, jak np.: gospodarka odpadami, transport zbiorowy,
o$wiata, zbiorowe zaopatrzenie w wode i odprowadzanie $ciekdw, ochrona srodowi-
ska. Instytucja porozumien samorzgdowych sprawdza sie w szczegdlnosci w sytu-
acjach, gdy jedynie jeden z partneréw dysponuje okre§long infrastrukturg techniczng
i zapleczem kadrowym, ktore umozliwiajg realizacje zadan na rzecz szerszego grona
partnerow.

Ponadto, porozumienia samorzgdowe mogq by¢ zawierane na analogicznych zasa-
dach jak w przypadku zwigzkéw samorzgdowych, w celu zapewnienia wspolnej obstugi
okreslonych ustawowo samorzgdowych jednostek organizacyjnych i samorzgdowych
0sOb prawnych jednostek samorzgdu terytorialnego — stron porozumienia.

Porozumienie ma charakter dwustronny, tworzgc wzajemne zobowigzania
pomiedzy jednostkg samorzgdu terytorialnego przejmujgcg zadanie publiczne do
realizacji a jednostkg samorzgdu terytorialnego przekazujgcq zadanie. Nic nie stoi
jednak na przeszkodzie, aby porozumienie liczyto wiecej niz dwie strony, przy czym
po stronie jednostki przejmujgcej realizacje zadan moze wystgpi¢ wytgcznie jeden
podmiot.

Porozumienie samorzgdowe umozliwia przeniesienie pomiedzy kontraktujgcymi
stronami kompetencji wtadczych, co sprawia, ze ta forma wspéipracy jest wlasciwa nie
tylko do wspdlnej organizacji ustug uzytecznosci publicznej, ale réwniez do sprawo-
wania zadan z zakresu reglamentacji administracyjnej.

Ze wzgledu na to, ze w ramach porozumienia samorzgdowego dochodzi do prze-
niesienia realizacji zadania z jednej jednostki samorzadu terytorialnego na inng jed-
nostke, formuta ta nie daje partnerom mozliwosci uczestniczenia w biezgcym wykony-
waniu zadan publicznych, ani kontroli nad ich wykonywaniem. W przypadku porozu-
mien jednostka przejmujgca wykonuje zadania poprzez swoje organy i swoje jednostki
organizacyjne. Ewentualne uregulowanie w porozumieniu zasad wspotuczestnictwa
jednostki samorzgdu terytorialnego przekazujgcej zadanie w podejmowaniu decyzji
przez jednostke samorzadu terytorialnego przejmujgcg zadanie do realizacji ograni-
cza sie wylgcznie do mozliwo$ci przyznania jednostce przekazujgcej zadanie prawa do
wyrazania niewigzgcych opinii czy stanowisk.

Wadg porozumienia samorzgdowego jest takze jego niska elastyczno$¢ dotyczgca
okre$lenia form finansowania wspdélnie realizowanych zadan. Przepisy wymagajg
corocznie ustalanych dotacji celowych, co znacznie usztywnia wspétprace i rzutuje na
jej relatywnie niskg trwatos¢.

Przepisy prawa powszechnie obowigzujgcego nie regulujg wprost, jak ma to
miejsce w przypadku zwigzkéw samorzgdowych i zwigzkéw metropolitalnych, pro-
cedury zawierania porozumien samorzgdowych, co czyni z tej formy wspdipracy
model stosunkowo elastyczny. Nie ulega watpliwosci, ze zawarcie porozumie-
nia poprzedza¢ muszg negocjacje w sprawie przyszlej wspoipracy stron porozu-
mienia. Ich forma moze mie¢ dowolny charakter - zaréwno cyklicznych spotkan
decydentéw z poszczegblnych jednostek samorzadu terytorialnego, jak i ustalen
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korespondencyjnych. Zwazywszy, ze zawarcie porozumienia samorzgdowego pro-
wadzi do zmian kompetencyjnych, warunkiem utworzenia partnerstwa jest podje-
cie stosownych uchwat przez organy stanowigce jednostek samorzgdu terytorial-
nego (przysztych stron porozumienia) w kwestii wyrazenia zgody na wspotprace
w ramach porozumienia samorzgdowego. Przedmiotowe uchwaty podlegajg og6l-
nej procedurze nadzorczej przewidzianej w przepisach o nadzorze nad dziatal-
noscig jednostek samorzgdu terytorialnego. Tym samym na zasadach ogdélnych
wojewoda moze zakwestionowac prawidtowos¢ podjetych uchwat, o ile bedg one
sprzeczne z prawem. W oparciu o uchwate wyrazajgcg zgode na zawarcie porozu-
mienia organy reprezentujgce jednostki samorzgdu terytorialnego zawierajg poro-
zumienie poprzez jego podpisanie. Gmine przy zawieraniu porozumienia repre-
zentuje jednoosobowo wojt, burmistrz, prezydent lub jego zastepca samodzielnie
lub z upowazniong przez woéjta (burmistrza, prezydenta) osobg. Powiat reprezen-
tuje dwoch cztonkéw zarzgdu lub jeden czlonek zarzgdu wraz z osobg upowaz-
niong przez zarzad, a wojewddztwo samorzgdowe — marszatek wojewddztwa wraz
z cztonkiem zarzgdu wojewoddztwa, jezeli statut wojewddztwa nie stanowi inaczej.
Ostatnim etapem procedury jest publikacja zawartego porozumienia samorzgdo-
wego we wlasciwym wojewddzkim dzienniku urzedowym. Od dnia publikacji jest
liczony termin wejécia w Zycie zobowigzan stron okre§lony w porozumieniu. Sredni
okres przeprowadzenia opisanej procedury wynosi okoto 6 miesiecy.

Stowarzyszenia jednostek samorzadu
terytorialnego

Podstawg prawng wspéipracy w ramach stowarzyszen jednostek samorzgdu teryto-
rialnego sg przepisy ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym?, ustawy
z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym?®, ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r.
0 samorzgdzie wojewodztwa'® oraz ustawy z dnia 7 kwietnia 1989 r. Prawo o stowarzy-
szeniach!l.

Obowigzujgce przepisy prawa stwarzajg mozliwo$¢ wspodtpracy w ramach stowa-
rzyszenia dla jednostek samorzgdu terytorialnego zaréwno tego samego, jak i r6znych
szczebli. Forma ta nie umozliwia natomiast wspolnej realizacji zadan przez jednostki
samorzadu terytorialnego z podmiotami spoza sektora samorzgdowego. Podkresli¢
jednak trzeba, Ze podmioty niewchodzgce w zasadniczy sktad stowarzyszenia mogg
angazowac sie w jego dzialalno$¢ na zasadzie mniej lub bardziej sformalizowanego
cztonkostwa wspierajgcego.

Stowarzyszenie mogg zatozy¢ co najmniej 3 jednostki samorzadu terytorialnego.
Zawigzane stowarzyszenie stanowi odrebny od tworzgcych go jednostek podmiot
prawa. Uzyskuje ono osobowos$¢ prawng z chwilg wpisu do Krajowego Rejestru Sgdo-
wego. Stowarzyszenia jednostek samorzgdowych sg wpisywane do rejestru stowarzy-

Dz. U.z 2016 r. poz. 446 z pézn.zm.

Dz. U.z 2015 r. poz. 1445 z p6zn.zm.
10 Dz.U.z2015r. poz. 1392 z pdzn. zm.
11 Dz.U.z2015r. poz. 1393 z p6zn. zm.
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szen, innych organizacji spotecznych i zawodowych, fundacji oraz publicznych zak}a-
déw opieki zdrowotnej.

Stowarzyszenie jednostek samorzadu terytorialnego stanowig partnerstwa stra-
tegiczne, stuzac inicjowaniu dzialan prorozwojowych w danym obszarze, wspdlnej
reprezentacji interesow jednostek tworzgcych stowarzyszenie w réznych obszarach
zycia spotecznego, gospodarczego i politycznego oraz wspomaganiu ich w realizowa-
nych przez nie zadaniach. Stowarzyszenia sg predysponowane w szczego6lnosci do pro-
wadzenia dziatalno$ci informacyjno-edukacyjnej, do udziatu w tworzeniu aktéw nor-
matywnych istotnych z punktu widzenia uczestnikéw stowarzyszenia, do inicjowania
wymiany do$wiadczen pomiedzy swymi cztonkami oraz do koordynowania sposobow
realizacji zadan przez swych cztonkow.

Wspolpraca w ramach stowarzyszen nie umozliwia przeniesienia przez tworzgce
je jednostki samorzadu terytorialnego zadan publicznych na stowarzyszenie, w tym
sensie Ze nie jest dopuszczalny transfer zadan na stowarzyszenie, ktéry tgczyltby sie
z przeniesieniem praw i obowigzkéw samorzgdowych na stowarzyszenie. Innymi
stowy, jednostka samorzgdu terytorialnego przekazujgca stowarzyszeniu realizacje
zadania nie zrzeka sie samodzielnej mozliwosci jego realizacji, ani odpowiedzialno$ci
za to zadanie (w przeciwienistwie np. do realizacji zadania przekazanego zwigzkowi).
W konsekwencji, nie jest mozliwe wyposazenie stowarzyszenia jednostek samorzgdu
terytorialnego w kompetencje wladcze, w szczeg6lnosci w zakresie prawodawstwa
lokalnego i jurysdykcji administracyjnej.

Stowarzyszenie moze prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarczg, wedtug ogélnych zasad
okreslonych w odrebnych przepisach, w tym z poszanowaniem zasad okreslonych prze-
pisami ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej'?. Dochdd z dziatal-
nosci gospodarczej stowarzyszenia stuzy realizacji celéw statutowych i nie moze by¢
przeznaczony do podziatu miedzy jego cztonkdéw. Stowarzyszenie moze tworzy¢ jed-
nostki organizacyjne, w tym spétki prawa handlowego.

Stowarzyszenia jednostek samorzgdu terytorialnego majg ustawowo okreslony
szkielet struktury wewnetrznej, ktory daje cztonkom stowarzyszenia mozliwos¢ rze-
czywistego wplywania na dziatalno$¢ partnerstwa. Réwnoczes$nie, ramowy charakter
obowigzujgcych rozwigzan prawnych pozwala na dostosowanie organizacji stowarzy-
szenia do specyfiki danego partnerstwa.

Procedura zawigzania stowarzyszenia ma mieszany, publiczno-prywatny cha-
rakter. Przed wdrozeniem etapu rejestracyjnego — wiasciwego dla kazdego ze sto-
warzyszen rejestrowych — organy uchwatodawcze jednostek samorzgdu teryto-
rialnego zamierzajacych utworzy¢ stowarzyszenie podejmujg uchwaty w sprawie
wyrazenia zgody na przystgpienie jednostki samorzadu terytorialnego do stowa-
rzyszenia, ktore podlegajg na zasadach ogdélnych nadzorowi wtasciwego wojewody.
Podjete uchwaty stanowig podstawe do przeprowadzenia zgromadzenia zatozyciel-
skiego, podczas ktorego jego uczestnicy podejmuja trzy kategorie uchwat w spra-
wie: przystgpieniu do stowarzyszenia, przyjecia statutu stowarzyszenia oraz powo-
tania komitetu zatozycielskiego. Nastepnie stowarzyszenie podlega rejestracji na
zasadach ogdélnych w Krajowym Rejestrze Sgdowym prowadzonym przez wlasciwy
terytorialnie sgd rejestrowy, ktérym jest sgd rejonowy (sad gospodarczy). W tym
celu komitet zatozycielski sktada do sgdu rejestrowego wniosek o rejestracje
wraz ze statutem, listg zalozycieli, protokét z wyboru komitetu zatozycielskiego,
a takze informacje o adresie tymczasowej siedziby stowarzyszenia. Wniosek o wpis

12 Dz. U. 2011 r. Nr 45, poz. 236 z pézn. zm.
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do rejestru winien by¢ zlozony nie p6zniej niz w terminie 7 dni od posiedzenia
komitetu zatozycielskiego. Zgodnie z przepisami, wniosek o zarejestrowanie sto-
warzyszenia sgd rejestrowy rozpoznaje niezwlocznie, a rozstrzygniecie powinno
nastgpi¢ nie pézniej niz w ciggu 3 miesiecy od dnia zlozenia wniosku. Sredni czas
wymagany na zatozenie stowarzyszenia jednostek samorzgdu terytorialnego mie-
$ci sie w przedziale 6-8 miesiecy.

Lokalne Grupy Dziatania

Podstawg prawng wspéipracy w ramach lokalnych grup dziatania sg obecnie przepisy
ustawy z dnia 20 lutego 2015 r. o rozwoju lokalnym z udziatem lokalnej spotecznosci's,
rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z dnia 17 grudnia
2013 r. ustanawiajgcego wspodlne przepisy dotyczgce Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Spdjnosci, Europej-
skiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich oraz Europejskiego
Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz ustanawiajgcego przepisy ogélne dotyczgce
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecz-
nego, Funduszu Spéjnosci i Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz
uchylajgcego rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006'* oraz ustawy z dnia 7 kwietnia
1989 r. Prawo o stowarzyszeniach'.

Zgodnie z obecnie obowigzujgcymi przepisami, lokalna grupa dziatania (LGD) jest
formg instytucjonalnego, wyodrebnionego organizacyjnie i wzglednie trwalego tréj-
sektorowego partnerstwa. Poczgtkowo omawiana formuta wspéipracy byta dedyko-
wana jedynie partnerstwom zawigzywanym na obszarach wiejskich, obecnie lokalne
grupy dziatania mogg powstawac takze w miastach.

W skiad LGD wchodzg obligatoryjnie przedstawiciele trzech sektorow: wiadz
publicznych, lokalnych partneréw spotecznych i gospodarczych oraz mieszkancow,
przy zachowaniu parytetu reprezentacji na poziome maksymalnym 49% dla kazdego
z sektoréw. Z uwagi na zadania samorzgdu wojewodztwa dotyczgce realizacji rozwoju
lokalnego kierowanego przez spotecznos$¢, z mozliwosci bycia cztonkiem zwyczajnym
LGD sg wylgczone z mocy prawa wojewddztwa.

Zakres terytorialny dziatalnos$ci LGD nie zamyka sie w granicach administracyj-
nych konkretnej jednostki samorzgdu terytorialnego. LGD majg stanowi¢ zgodnie
z przepisami partnerstwa terytorialne, ktérych celem jest rozwéj okreslonego, spoj-
nego przestrzennie obszaru, dla ktérego zidentyfikowano wspélne problemy wyma-
gajgce podjecia interwencji publicznej. W konsekwencji, jest mozliwe tworzenie LGD
zrzeszajgcych kilka jednostek samorzgdu terytorialnego szczebla lokalnego — gmin
i powiatow.

Formg prawng omawianego partnerstwa jest obecnie stowarzyszenie ,specjalne”
posiadajgce osobowos$¢ prawng. Cechg charakterystyczng LGD jako stowarzyszenia
jest to, ze jej czlonkiem zwyczajnym, w przeciwienistwie do stowarzyszen funkcjonujg-

13 Dz.U.z2015r. poz. 378 z pézn.zm.
14 Dz.Urz. UE L 347 2 20.12.2013, str. 320, z pézn. zm.
15 Dz.U.z2015r. poz. 1393 z p6zn. zm.
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cych na zasadach ogdlnych, mogg by¢ osoby fizyczne i osoby prawne, w tym jednostki
samorzadu terytorialnego.

LGD to forma wspoélpracy dedykowana ex lege prowadzeniu polityki rozwoju lokal-
nego przy wspotfinansowaniu ze srodkow z programow unijnych. Ustawowym celem
powotania LGD jest opracowanie i realizacja Lokalnej Strategii Rozwoju. W kon-
sekwencji, ze swojej istoty LGD jest partnerstwem o charakterze strategicznym. Za
posrednictwem LGD sg realizowane konkretne przedsiewziecia projektowe wynikajgce
z LSR.

Cechg charakterystyczng LGD jest to, Ze dzialania podejmowane przez partner-
stwo nie stanowig dzialann podejmowanych w imieniu i na rzecz jednostek samo-
rzgdu terytorialnego wchodzgcych w sktad LGD, lecz dzialania komplementarne do
dziatann podejmowanych samodzielnie przez jednostki samorzgdu terytorialnego.
LGD nie dziata w konsekwencji na zlecenie wchodzgcych w jej sktad JST, ani w ich
zastepstwie.

Wspodlpraca w ramach LGD nie umozliwia przeniesienia na stowarzyszenie kom-
petencji wladczych, w szczeg6lnosci w zakresie prawodawstwa lokalnego i jurysdykcji
administracyjnej. Realizacja zadan publicznych przez LGD nie zwalnia uczestniczg-
cych w nim jednostek samorzgdu terytorialnego z obowigzku ich samodzielnej reali-
zacji i odpowiedzialno$ci za ich wykonywanie.

Forma prawna lokalnej grupy dziatania, cho¢ najbardziej zblizona do partnerstwa
modelowego, nie jest pozbawiana wad, do ktorych zaliczy¢ nalezy m.in. wysoki stopien
zbiurokratyzowania i funkcjonowania LGD, wynikajgcy ze skomplikowanych regulacji
unijnych i krajowych.

Procedura zawigzania Lokalnej Grupy Dziatania, podobnie jak procedura utwo-
rzenia stowarzyszenia z udzialem jednostek samorzgdu terytorialnego, ma mie-
szany, publiczno-prywatny charakter. Warunkiem skutecznego przystgpienia przez
jednostki samorzgdu terytorialnego do Lokalnej Grupy Dziatania jest podjecie przez
ich organy stanowigce uchwat w sprawie wyrazenia zgody na wspétprace w ramach
stowarzyszenia. Uchwatly te podlegajg ogdlnej procedurze nadzorczej przewidzia-
nej w przepisach o nadzorze nad dziatalnoscig jednostek samorzgdu terytorialnego.
Kolejnym etapem procedury zmierzajgcej do zawigzania Lokalnej Grupy Dziatania
jest przeprowadzenie tzw. zgromadzenia zalozycielskiego. Jak sama nazwa wskazuje
stanowi ono posiedzenie reprezentantéw wszystkich przysztych uczestnikow stowa-
rzyszenia (zarowno ze strony samorzadowej, jak i podmiotéw spoza sektora samo-
rzgdowego). Celem zgromadzenia zalozycielskiego jest podjecie uchwat w sprawie:
przystgpienia do stowarzyszenia, przyjecia statutu stowarzyszenia oraz powotania
komitetu zalozycielskiego. Na zgromadzeniu zalozycielskim mogg zosta¢ takze
wybrane pierwsze wladze stowarzyszenia. Lokalna Grupa Dziatania jak kazde sto-
warzyszenie rejestrowe podlega rejestracji w Krajowym Rejestrze Sgdowym prowa-
dzonym przez wtasciwy terytorialnie sgad rejestrowy, ktérym jest sad rejonowy (sad
gospodarczy). Komitet zatozycielski sktada do sgdu rejestrowego wniosek o reje-
stracje wraz ze statutem, listg zatozycieli, protokét z wyboru komitetu zalozyciel-
skiego, a takze informacje o adresie tymczasowej siedziby stowarzyszenia. Wniosek
o wpis do rejestru powinien by¢ ztozony nie pézniej niz w terminie 7 dni od posie-
dzenia komitetu zatozycielskiego. Zgodnie z przepisami, wniosek o zarejestrowanie
stowarzyszenia sgd rejestrowy rozpoznaje niezwlocznie, a rozstrzygniecie powinno
nastgpic¢ nie pdzniej niz w ciggu 3 miesiecy od dnia ztozenia wniosku. Catos$¢ proce-
dury zmierzajgcej do zawigzania Lokalnej Grupy Dziatania wynosi $rednio od 6 do
8 miesiecy.
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Spotki z udziatem jednostek samorzadu
terytorialnego

Podstawg prawng wspélpracy w ramach spétek z udzialem jednostek samorzadu

terytorialnego sg przepisy ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gmin-

nym'®, ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym!’, ustawy z dnia

5 czerwca 1998 r. o samorzgdzie wojewddztwa'® oraz ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r.

o gospodarce komunalnej'. O ile odrebne przepisy nie stanowig inaczej [np. ustawy

o samorzgdzie gminnym/powiatowym, o gospodarce komunalnej, przepisy antyko-

rupcyjne], do tworzenia i funkcjonowania spétek z udziatem jednostek samorzadu

terytorialnego sg stosowane przepisy ustawy z dnia 15 wrzes$nia 2000 r. Kodeks
sp6tek handlowych?.

Formuta spétki prawa handlowego pozwala na wspo6tprace jednostek samorzgdu tery-
torialnego pomiedzy sobg, jak réwniez wspdiprace jednostek samorzgdu terytorialnego
z przedstawicielami sektora gospodarczego. Tym samym spétka moze by¢ ujmowana
zaréwno jako forma wspétpracy miedzysamorzgdowej, jak réwniez miedzysektorowe;j.

Spotki stanowig zgodnie z obowigzujgcymi przepisami jedng z form prowadzenia
gospodarki komunalnej przez jednostki samorzgdowe, a zatem majg stuzy¢ przede
wszystkim zaspokajaniu zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze swiadczenia ustug
powszechnie dostepnych.

Uczestnictwo jednostek samorzadu terytorialnego w spétkach prawa handlowego
jest zunifikowana wylgcznie w odniesieniu do sfery uzytecznosci publicznej. Poza
sferg uzytecznosci publicznej, w obecnym stanie prawnym, zasady tworzenia i przy-
stepowania jednostek samorzgdu terytorialnego do spétek handlowych sg silnie zroz-
nicowane w zaleznosci od szczebla samorzadu, do ktérych sie odnoszg. I tak:

m gminy posiadajg najszerszy zakres swobody udziatu w spoétkach sposréd wszyst-
kich jednostek samorzgdowych. Zgodnie z obowigzujgcymi przepisami mogg
poza sferg uzytecznosci publicznej tworzy¢ lub wstepowa¢ do sp6tek handlowych,
w sytuacji gdy: jest to uzasadnione wzgledami spotecznymi, tzn. gdy istniejg nie-
zaspokojone potrzeby wspdlnoty na rynku lokalnym, przy jednoczesnym wysokim
poziomie bezrobocia ujemnie wptywajacym na poziom Zycia mieszkaricéw gminy,
albo gdy wystepuje ryzyko niegospodarnosci, tzn. zbycie sktadnika mienia komu-
nalnego moggcego stanowi¢ wktad niepieniezny gminy do spotki albo tez rozpo-
rzadzenie nim w inny sposéb spowoduje dla gminy powazng strate majgtkowa,
albo gdy spotka zajmuje sie czynnosciami bankowymi, ubezpieczeniowymi oraz
dziatalnoscig doradczg, promocyjng, edukacyjng i wydawniczg na rzecz samorzgdu
terytorialnego, wreszcie gdy spéika jest wazna dla rozwoju gminy;

= powiaty sg pozbawione mozliwosci udziatu w spotkach dziatajgcych poza sferg
uzytecznosci publicznej;

= wojewddztwa majg mozliwo$¢ tworzenia i wstepowania do spétek pod warunkiem
ze spoétka wykonuje czynnosci promocyjne, edukacyjne lub wydawnicze stuzgce
rozwojowi wojewodztwa.

16 Dz.U.z2016r. poz. 446 z pdzn.zm.

17 Dz.U.z2015r. poz. 1445 z pdzn.zm.

18 Dz.U.z2015r. poz. 1392 z pdzn. zm.

19 Dz.U.z2011r. Nr 45, poz. 236 z p6zn. zm.
200 Dz.U.z2013r. poz. 1030 z p6ézn. zm.
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W praktyce, spéiki sg najczesciej wykorzystywane do realizacji zadan infrastruk-
turalnych i ustugowych w sferze uzytecznosci publicznej (np. zbiorowe zaopatrzenie
w wode i zbiorowe odprowadzanie $ciekéw, transport zbiorowy, energetyka i cieptow-
nictwo), co nie wyklucza powotywania spotek prorozwojowych (np. w dziedzinie rewi-
talizacji czy promocji).

Wspétpraca w ramach spoétek nie umozliwia przeniesienia na spétke kompetencji
wiadczych, w szczegdlnosci w zakresie prawodawstwa lokalnego i jurysdykcji admini-
stracyjne;j.

Ze wzgledu na gospodarczg nature spotek handlowych nie jest to forma adekwatna
do zadan o charakterze koordynacyjnym i programowym.

Formuta spo6tki prawa handlowego, jako podmiotu gospodarczego, pozwala na
osiggniecie lepszych ekonomicznie efektow przy wspodlnej realizacji ustug publicznych
przez jednostki samorzadu terytorialnego, czesto wspdélnie z podmiotami z sektora
prywatnego. Réwnocze$nie, jednostki samorzadu terytorialnego uczestniczgce kapi-
talowo w spoélce nie ponoszg odpowiedzialnosci majgtkowej za zobowigzania spotki
(ktéra posiada odrebng od jednostek samorzgdu terytorialnego osobowos$¢ prawng).

Bezposredni wpltyw partneréw na funkcjonowanie spoéiki jest realizowany za
posrednictwem instrumentéw nadzoru wiascicielskiego. Jego zakres moze by¢ w zasa-
dzie swobodnie uksztattowany w umowie spotki/akcie zatozycielskim w zaleznosci od
specyfiki konkretnego partnerstwa.

Wadami omawianej formy wspotpracy sg przede wszystkim: trudno$ci w bezpo-
Srednim finansowaniu dziatalno$ci sp6iki przez partneréw samorzgdowych (ze wzgledu
na rezim pomocy publicznej), brak mozliwosci prowadzenia w ramach wspotpracy
dziatalno$ci uzupelniajgcej poza sferg uzytecznosci publicznej, ktéra pozwolitaby
na uzyskanie pozadanego efektu ekonomicznego (poza nielicznymi wyjgtkami okre-
Slonymi ustawowo), a takze watpliwosci prawne dotyczgce trybu powierzania spotce
realizacji zadania przez jednostki samorzgdu terytorialnego na zasadach odptatnosci
(brak uregulowania zasady zamowien in house w polskim porzgdku prawnym).

Utworzenie spo6tki prawa handlowego z udziatem jednostki samorzadu terytorial-
nego sklada sie z dwoch etapéw: samorzgdowego oraz rejestracyjnego. Catosé pro-
cedury zajmuje $rednio od 4 do 8 miesiecy. W ramach pierwszego z etapow tworze-
nia spéiki organy uchwatlodawcze wiasciwych jednostek samorzadu terytorialnego
podejmujg uchwaty wyrazajgce zgode na objecie przez gmine (powiat, wojewddztwo
samorzgdowe) udziatéw czy akcji w tworzonej spéice. Podjete uchwaty podlegajg ogél-
nej procedurze nadzorczej przewidzianej w przepisach o nadzorze nad dziatalno$cig
jednostek samorzgdu terytorialnego. Tym samym na zasadach ogdélnych wojewoda
moze zakwestionowac ich prawidtowos¢, o ile bedg one sprzeczne z prawem. W opar-
ciu o uchwate wyrazajgcg zgode na utworzenie spéiki organy reprezentujgce jednostki
samorzadu terytorialnego zawigzujg spotke poprzez podpisanie umowy spotki z o.o.
lub aktu zalozycielskiego spotki akcyjnej. Gmine przy dokonywaniu tej czynnosci
reprezentuje jednoosobowo wéjt, burmistrz, prezydent lub jego zastepca samodziel-
nie lub z upowazniong przez wobjta (burmistrza, prezydenta) osobg. Powiat repre-
zentuje dwodch czlonkéw zarzgdu lub jeden czlonek zarzadu wraz z osobg upowaz-
niong przez zarzgd. Wojewodztwo samorzgdowe przy zawieraniu umowy spotki czy
podpisywaniu statutu spoiki reprezentuje marszatek wojewddztwa wraz z cztonkiem
zarzgdu wojewodztwa, jezeli statut wojewddztwa nie stanowi inaczej. Ze wzgledu na
doniosto$¢ czynnosci prawnej, jaka jest zawarcie umowy spotki czy podpisanie statutu
spotki ustawodawca okreslit szczegdlng forme, w jakiej powinna zosta¢ ona dokonana.
Jest to forma aktu notarialnego. Zawarcie umowy spo6tki czy podpisanie statutu spotki
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powoduje podwodjny skutek w postaci powstania spotki z ograniczong odpowiedzial-
noscig w organizacji czy sp6tki akcyjnej w organizacji (tzw. przedspéiki), ktora posiada
zdolno$¢ prawng. Kolejnym krokiem jest powotlanie zarzgdu i rady nadzorczej spétki
jako obligatoryjnych organéw spoétek z udzialem jednostek samorzadu terytorial-
nego oraz wniesienie wkltadéw na pokrycie kapitatu zakladowego spo6tki wedtug zasad
przewidzianych dla spétki okreslonego typu. Ostatnim etapem jest zgloszenie spotki
do Krajowego Rejestru Sgdowego, ktére powinno nastgpi¢ w terminie 6 miesiecy od
dnia zawarcia umowy spoéiki czy podpisania aktu zatozycielskiego. Uchybienie 6-mie-
siecznemu terminowi powoduje rozwigzanie spéiki z mocy prawa. Obowigzek zglo-
szenia spotki do sadu rejestrowego wlasciwego ze wzgledu na siedzibe sp6iki obarcza
zarzad. Procedure konczy wpis spotki do rejestru. Z chwilg wpisu do rejestru spétka
w organizacji staje sie spotkg wlasciwg i nabywa osobowos$¢ prawng. Proces rejestracji
trwa (w zaleznosci od obcigzenia organizacyjnego sgdu rejestrowego) od 2 tygodni do
2 miesiecy.

Partnerstwo publiczno-prywatne

Podstawg prawng wspdipracy w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego sg prze-
pisy ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym?!

Partnerstwo publiczno-prywatne stanowi forme wspotpracy sektora publicznego
z sektorem prywatnym do realizacji konkretnego, uprzednio zdefiniowanego, jednost-
kowego przedsiewziecia. W konsekwencji, formuta PPP moze by¢ wykorzystywana
z powodzeniem jako partnerstwo projektowe. Nie jest natomiast modelem odpowied-
nim dla partnerstw rozwojowych ze wzgledu na ograniczone ramy czasowe trwania
umowy PPP oraz jej zamkniety podmiotowo charakter.

Partnerstwo publiczno-prywatne w przeciwienstwie do klasycznych zamoéwien
publicznych wymaga wspétdziatania podmiotu publicznego przy realizacji przedsie-
wziecia przez partnera prywatnego, co umozliwia jednostkom samorzgdu terytorial-
nego zachowanie biezgcego wptywu na okre§long umownie sfere realizacji przedsie-
wziecia oraz na lgczenie komplementarnych potencjatéw obu stron umowy.

Partnerstwo moze obejmowac zaréwno przedsiewziecia inwestycyjne i eksploata-
cyjne, jak réwniez dziatania o charakterze niegospodarczym. W praktyce, formuta PPP
jest wykorzystywana zazwyczaj przy realizacji przedsiewzie¢ infrastrukturalnych.

Wspodlpraca w ramach PPP jest nawigzywana zarowno w niewielkich przedsie-
wzieciach, zaktadajgcych kilkuletnig wspotprace, jak i znacznych projektach inwesty-
cyjnych realizowanych wspélnie przez kilkadziesiat lat.

Podkreslenia wymaga, ze formuta PPP nie stanowi mechanizmu przekazania
odpowiedzialnosci za realizacje zadan samorzgdu sektorowi prywatnemu. Innymi
stowy, jednostka samorzadu terytorialnego wspéipracujgca w ramach PPP nie zrzeka
sie odpowiedzialno$ci za realizowane przez partnera prywatnego zadanie publiczne
(w przeciwienistwie np. do realizacji zadania przekazanego zwigzkowi).

Uzasadnieniem dla wyboru formuty PPP jest lepsza efektywnos¢ wydatkéw na
realizacje zadan publicznych. Formuta PPP pozwala na wykorzystanie nie tylko wie-

21 Dz.U.z2015r. poz. 696 z pdzn. zm.
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dzy i doswiadczenia partnera prywatnego, ale réwniez jego kapitatu oraz zdolno$ci
finansowych, co przy ograniczonych mozliwosciach budzetowych jednostek samo-
rzadu terytorialnego pozwala na szybszg realizacje inwestycji oraz zwiekszenie jakosci
swiadczonych ustug uzytecznosci publicznej.

Realizacja wspdlnego przedsiewziecia w formule partnerstwa publiczno-prywat-
nego pozwala na stosunkowo elastyczne uksztattowanie wzajemnych relacji pomiedzy
jego uczestnikami. Przejawia sie to w szczegélnosci w swobodzie ksztattowania wyna-
grodzenia podmiotu prywatnego oraz dostosowania podziatu ryzyka i zadan zwigza-
nych z realizacjg przedsiewziecia do stwierdzonych w toku prac przedrealizacyjnych
mozliwosci i potrzeb podmiotu publicznego.

Wadg omawianej formy wspoipracy jest przede wszystkim wysoki stopien skom-
plikowania i kosztochtonno$ci procedur poprzedzajgcych zawarcie umowy PPP, a takze
brak zainteresowania partneréw prywatnych inwestycjami o niskiej rentownosci lub
odlozonej w czasie perspektywie zysku.

Procedura zawarcia umowy partnerstwa publiczno-prywatnego sktada sie zasad-
niczo z dwoch etapéw — koncepcyjnego oraz wyltonienia partnera prywatnego. Przepisy
prawa powszechnie obowigzujgcego nie wymagajg wprost przeprowadzenia szczego-
towych analiz przedrealizacyjnych przy wdrazaniu projektu w formule PPP, jednak
obserwacja praktyki pokazuje, Ze od tego, na jakim poziomie podmiot publiczny przy-
gotuje planowany projekt do realizacji w formule PPP, zalezy rzeczywisty sukces tego
przedsiewziecia. W zwigzku z tym przed przystgpieniem do wyboru partnera prywat-
nego jednostka samorzadu terytorialnego powinna przeprowadzi¢ szereg analiz majg-
cych na celu z jednej strony potwierdzenie zasadnosci podjecia wspotpracy w modelu
PPP, z drugiej — wypracowanie zatozen przyszlej wspoipracy. O ile obecnie obowig-
zujgce regulacje prawne nie determinujg sposobu przeprowadzenia etapu koncepcyj-
nego, o tyle w sposob szczegbtowy regulujg sposéb wylonienia partnera projektu PPP.
Zgodnie z nimi, aby wyloni¢ partnera prywatnego, jest mozliwe zastosowanie trybu
przewidzianego w ustawie z dnia 9 stycznia 2009 r. o koncesji na roboty budowlane
lub ustugi??, ustawie z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamowien publicznych? albo
w art. 4 ust. 3 ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym. Wybdr trybu nie jest jed-
nak pozostawiony catkowitej swobodzie jednostki samorzgdu terytorialnego, gdyz jest
on uzalezniony od zaktadanego modelu wynagrodzenia partnera prywatnego. Zgodnie
z przepisami, jezeli wynagrodzeniem partnera prywatnego ma by¢ prawo do pobiera-
nia pozytkéw z przedmiotu partnerstwa publiczno-prywatnego, albo jest to wynagro-
dzenie o charakterze mieszanym, ktérego gtéwnym sktadnikiem jest prawo do pobie-
rania pozytkéw, do wyboru partnera prywatnego i umowy o partnerstwie publiczno-
-prywatnym stosuje sie przepisy ustawy o koncesji na roboty budowlane lub ustugi
(w zakresie nieuregulowanym ustawg o partnerstwie publiczno-prywatnym, ktora
ma w tym wypadku pierwszenstwo). W pozostatych przypadkach do wyboru part-
nera prywatnego i umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym stosuje sie przepisy
ustawy Prawo zaméwien publicznych (w zakresie nieuregulowanym ustawg o partner-
stwie publiczno-prywatnym). Jezeli jednak w danym przypadku nie ma zastosowa-
nia ani ustawa o koncesji na roboty budowlane lub ustugi, ani ustawa Prawo zamo-
wienl publicznych, wyboru partnera prywatnego dokonuje sie w sposéb, gwarantu-
jacy zachowanie uczciwej i wolnej konkurencji oraz przestrzeganie zasad réwnego
traktowania, przejrzystosci i proporcjonalnosci, przy odpowiednim uwzglednieniu

22 Dz.U.z2015r.poz. 113 z pdzn. zm.
23 Dz.U.z2015r. poz. 2164 z pézn. zm.
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przepiséw ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym, a w przypadku wniesienia
przez partnera publicznego wktadu wlasnego bedgcego nieruchomoscia, takze przepi-
sOw ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami?. Etap wyboru
partnera prywatnego konczy podpisanie umowy PPP, ktére moze nastgpi¢ po uptywie
ustawowych termindw na zakwestionowanie przez pozostatych oferentéw procedury
wylonienia partnera prywatnego. Gmine przy zawieraniu umowy PPP reprezentuje
jednoosobowo wdjt, burmistrz, prezydent lub jego zastepca samodzielnie, lub z upo-
wazniong przez wojta (burmistrza, prezydenta) osobg. Powiat reprezentuje dwoch
cztonkéw zarzgdu lub jeden cztonek zarzgdu wraz z osoba upowazniong przez zarzad,
a wojewddztwo samorzgdowe — marszatek wojewddztwa wraz z cztonkiem zarzgdu
wojewddztwa, jezeli statut wojewddztwa nie stanowi inaczej. W sytuacji, gdy model
partnerstwa publiczno-prywatnego zaklada zawigzanie przez zamawiajgcego i wyko-
nawce spotki w celu realizacji przedmiotu partnerstwa, po zawarciu umowy PPP jest
wdrazana procedura zawigzania spétki celowej. Jest ona przeprowadzana na podsta-
wie odpowiednich regulacji ustawowych dotyczgcych tworzenia spotek przez jednostki
samorzgdu terytorialnego. W praktyce najczesciej sg to regulacje dotyczgce tworzenia
spotek z ograniczong odpowiedzialnoscig.

Cywilnoprawne formy wspotpracy z udziatem
jednostek samorzadu terytorialnego

Obok oméwionych wczesniej form wspotpracy miedzysamorzgdowej i miedzysektoro-
wej, w praktyce funkcjonuje szereg innych modeli partnerstw, ktérych forma instytu-
cjonalna jest mniej lub bardziej determinowana przepisami prawa powszechnie obo-
wigzujgcego.

W ostatnich latach obserwowany jest wzrost popularnosci form wspéipracy mie-
dzysektorowej opartych o cywilistyczng zasade swobody zawierania uméw (wyrazong
w art. 353! ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny?*). Nalezg do nich m.in.
klastry, konsorcja, umowy partnerskie, umowy o wspotpracy i wymianie do$wiadczen,
réznego rodzaju porozumienia intencyjne. Czes$¢ cywilistycznych form wspotpracy
z udziatem jednostek samorzadu terytorialnego znajduje swoje podstawy w przepi-
sach szczegdlnych, np. zawarcie umowy partnerskiej przewiduje art. 28a ust. 1 ustawy
z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju?® oraz art. 33 ust. 1
ustawy z dnia 11 lipca 2014 r. o zasadach realizacji programéw w zakresie polityki
spojnosci finansowanych w perspektywie finansowej 2014-2020%.

Zakres zastosowania cywilnoprawnych form wspélpracy jest stosunkowo sze-
roki i moze obejmowac w zasadzie kazdg sfere aktywnosSci samorzadu. Ich zaletg jest
przede wszystkim mozliwo$¢ zadeklarowania politycznej woli wspotdziatania przez
jednostki samorzadu terytorialnego z innymi jednostkami samorzgdu terytorial-
nego oraz z podmiotami spoza sektora samorzgdowego (organizacjami spotecznymi,

24 Dz.U.z2015r. poz. 1774 z pézn. zm.
25 Dz.U.z2016r. poz. 380 z pdzn. zm.

26 Dz.U.z2014r. poz. 1649 z p6zn. zm.
27 Dz.U.z2014r.poz. 1146 z pézn. zm.
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przedsiebiorcami, instytucjami naukowymi itp.) do osiggania wspdlnych celéw spo-
tecznych, gospodarczych czy kulturalnych.

Ksztaltowanie stosunku prawnego za posrednictwem umowy jest objete cywili-
styczng zasadg swobody umoéw. Zasada ta bedzie jednak znajdowac swoje pelne zasto-
sowanie jedynie w odniesieniu do ksztattowania tresci praw i obowigzkéw podmiotéw
spoza sektora samorzgdowego. Zauwazy¢ bowiem trzeba, ze o ile przepisy szczegdlne
nie stanowig inaczej, w ramach umowy cywilnoprawnej jednostki samorzgdu teryto-
rialnego nie mogg zostac¢ zobowigzane do podejmowania okre§lnych dziatar prawnych,
ani ponoszenia ciezaréw finansowych z tytutu uczestnictwa w partnerstwie — poza nie-
licznymi wyjgtkami, jakimi sg m.in. partnerstwa zawigzywane do realizacji projektow
finansowanych ze §rodkéw zewnetrznych zgodnie z obowigzujgcymi w tym zakresie
przepisami prawa i odpowiednimi programami pomocowymi. Obowigzki partneréw
samorzgdowych wynikajgce z uméw cywilnoprawnych majg w konsekwencji zazwy-
czaj formule deklaracji podejmowania okreslonych dziatan, z zachowaniem wymaga-
nych prawem procedur, ktore bedg stuzy¢ osigganiu wypracowanym przez partnerstwo
celom, np. uwzgledniania w politykach publicznych wypracowanego przez partner-
stwo stanowiska w okreslonej sprawie.

Wspétpraca realizowana w ramach omawianych form wspotpracy, mimo jej koor-
dynacyjnego i programowego charakteru, moze przynie$¢ wiele wymiernych korzysci.
W szczegblnos$ci moze stuzyé:
® wymianie wiedzy i do§wiadczen,
= inicjowaniu wspélnych projektéw (realizowanych nastepnie w oparciu o odpo-

wiednie procedury prawne),
®  wspolnemu wypracowywaniu kierunkow polityk publicznych,
= wyznaczaniu kierunkéw dziatari podejmowanych przez wspoétpracujgcych partne-

réw, ktérych tgczny efekt przyniesie okreslong warto$¢ dodang z punktu widzenia
celow partnerstwa.

Forma cywilnoprawna wspoélpracy moze stanowi¢ takze forum, w ramach kto-
rego bedzie dochodzi¢ do sieciowania wspotpracy pomiedzy uczestnikami partner-
stwa cywilnoprawnego w przysztosci dla realizacji celow wypracowanych przez to
partnerstwo.

Ze wzgledu na duze zréznicowanie partnerstw opartych o schemat umowy cywilno-
prawnej, trudno wskazac¢ na jednolity wzorzec postepowania zmierzajgcego do zawar-
cia tego typu umowy. W sytuacji, gdy umowa nie rodzi po stronie jednostki samorzgdu
terytorialnego zadnych zobowigzan prawnych, w szczeg6lnosci zobowigzan finanso-
wanych, stanowigc polityczng deklaracje wspotpracy w okre§lonym przedsiewzieciu,
jej zawarcie nie musi zosta¢ poprzedzone podjeciem uchwaty przez wtasciwy organ
stanowigcy jednostki samorzgdu terytorialnego. W odmiennych przypadkach, uprzed-
nie wyrazenie zgody przez organ stanowigcy na podjecie wspétpracy w formie umow-
nej w drodze stosownej uchwaty jest niezbedne. Umowa, aby by¢ wazna i skuteczna,
wymaga podpisania. Gmine przy zawieraniu umowy reprezentuje jednoosobowo woit,
burmistrz, prezydent lub jego zastepca samodzielnie lub z upowazniong przez wéjta
(burmistrza, prezydenta) osobg. Powiat reprezentuje dwdch cztonkéw zarzadu lub
jeden cztonek zarzgdu wraz z osobg upowazniong przez zarzad, a wojewodztwo — mar-
szalek wojewodztwa wraz z cztonkiem zarzgdu wojewddztwa, jezeli statut wojewodz-
twa nie stanowi inaczej. Zawarcie umowy cywilnoprawnej o wspotpracy jednostek
samorzgdu terytorialnego miedzy sobg lub z innymi podmiotami prawa nie wymaga
podjecia zadnych dodatkowych czynnosci formalnych, np. ogloszenia we wtasciwym
dzienniku urzedowym (chyba ze przepisy szczegdlne stanowig inaczej).
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Rozdziat

Jarostaw Komza

Instrumenty wsparcia miejskich
obszarow funkcjonalnych oraz partnerstw
w regionalnych programach operacyjnych

Abstrakt: W niniejszym rozdziale przeanalizowano, jak wymiar terytorialny i zasada part-
nerstwa, na ktérych oparte zostaty regulacje unijnej polityki spojnosci i polskiej polityki
rozwoju regionalnego na lata 2014-2020, ktérych upowszechnienie byto wspierane przez
programy Ministerstwa Rozwoju, a obecnie w ramach regionalnych programéw operacyj-
nych, wptynety na rozwdj wspotpracy miedzysamorzadowej i miedzysektorowej w Polsce.

Stowa kluczowe: polityka spoéjnosci, polityka regionalna, miejskie obszary funkcjonalne,
zintegrowane inwestycje terytorialne (ZIT), partnerstwa miedzysamorzgdowe, partnerstwa
miedzysektorowe, regionalny program operacyjny

Wprowadzenie

Wspédipraca miedzy sgsiadujgcymi jednostkami samorzgdu lokalnego w celu planowa-
nia i realizacji wybranych przedsiewzie¢ inwestycyjnych z funduszy unijnych, a w dal-
szej kolejnosci do wspdlnego organizowana $wiadczenia lokalnych ustug publicznych
— staje sie coraz powszechniejsza. Ponad 70 tego typu inicjatyw w skali kraju otrzymato
wsparcie Ministerstwa Rozwoju z funduszy Programu Operacyjnego Pomoc Techniczna
2017-2013 oraz Europejskiego Obszaru Gospodarczego i Norweskiego Mechanizmu
Finansowego. Lokalni liderzy samorzgdowi po latach ostrej rywalizacji decydujg sie na
wspolprace z dwu przyczyn: by przygotowac sie do absorpcji funduszy unijnych w latach
2014-2020 i by sprosta¢ wyzwaniom rozwoju spoteczno-gospodarczego' (zob. rozdz. 1).

Wkrotce jednostki samorzgdu dostarczajgce ustugi tak jak dotychczas - tj. samo-
dzielnie lub bez wystarczajgcej koordynacji z sgsiadami — mogg mie¢ trudnosci
z zapewnieniem ptynnego ich finansowania. Powoddw jest kilka. Jednym z nich jest
niski wskaznik dzietno$ci i postepujgce starzenie sie spoteczenistwa, powodujgce wraz

1 T. Potkanski, L. Wanat, J. Chudobiecki: Leadership in time of crisis or crisis of leadership? Impli-
cations for regional development, [w:] Intercathedra, nr 27/4, Poznan 2011, ss. 45-52.
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1.1.

z migracjami ekonomicznymi spadek liczby mieszkanicéw, a co za tym idzie — ostabie-
nie dynamiki wzrostu dochodéw wilasnych, przede wszystkim wptywéw z podatku od
0s6b fizycznych. Kolejnym powodem, powigzanym z poprzednim, sg rosngce koszty
utrzymania wybudowanej wcze$niej infrastruktury, ktére pokrywa mniejsza liczba
mieszkancéw. Obrazu dopelniajg rosngce koszty finansowania zadan wtasnych i zle-
conych przez rzad. Dzieje sie tak z wielu przyczyn, ktérych wyjasnienie wykracza poza
zakres niniejszej analizy.

Przestanki do podejmowania wspéipracy wida¢ rowniez w regulacjach obecnej
polityki rozwoju regionalnego oraz w zasadach unijnej polityki spéjnosci na lata 2014-
2020, ktore sprzyjajg wspétdziataniu w ramach partnerstwa terytorialnego jednostek
samorzgdu, bowiem fundusze tej polityki pozostajg wcigz najwazniejszym zewnetrz-
nym Zrodlem finansowania ich rozwoju w Polsce.

Zaréwno dotychczasowa polska polityka rozwoju, jak i przygotowywana jej aktu-
alizacja, zapowiedziana w Planie na rzecz odpowiedzialnego rozwoju wicepremiera
Mateusza Morawieckiego, ktadg silny nacisk na koniecznos$¢ integracji dziatan rozwo-
jowych, partnerstwo i wspétodpowiedzialnos¢ podmiotéw réznych sektoréw za rozwdj
oraz na podejscie terytorialne w formutowaniu i realizacji polityki publicznej’. Zasada
partnerstwa staje sie podstawowym wyznacznikiem metody oraz stylu zarzgdzania
publicznego, takze — przez analogie — na poziomie lokalnym.

Planowanie rozwoju regionalnego, subregionalnego i lokalnego powinno opiera¢
sie na lokalnym oraz odpowiednio subregionalnym i regionalnym potencjale. Wymaga
to wiasciwego zidentyfikowania tego potencjatu oraz planowania rozwoju i Swiadcze-
nia ustug publicznych - nie z perspektywy granic administracyjnych jednostki teryto-
rialnej, ale ze wzgledu na zakres powigzan funkcjonalnych w dostarczaniu ustug sek-
tora publicznego i prywatnego na obszarze kilku sgsiadujgcych jednostek. Stad wia-
Sciwym podmiotem i adresatem zarzgdzania publicznego staje sie dzi$ nie jednostka
administracyjna, a obszar funkcjonalny, ktory tworzy¢ moze kilka takich jednostek,
w zaleznosci od stopnia i skali powigzan funkcjonalnych. Nalezy podkresli¢, ze w tym
rozumieniu kazda jednostka osadnicza jest czescig jakiego$ obszaru funkcjonalnego
i co najwyzej jej wladze mogg tego nie dostrzega¢. W interesie lokalnej spoteczno-
$ci wladza kazdej gminy czy powiatu powinna by¢ otwarta na sgsiedzkg wspotprace
i aktywnie uczestniczy¢ w planowaniu rozwoju tego obszaru.

Wymiar terytorialny i partnerstwo w polskiej
polityce regionalnej i unijnej polityce
spojnosci 2014-2020

Polska polityka rozwoju regionalnego

Polska polityka rozwoju regionalnego, sformutowana w przyjetej w 2010 r. Krajowej
strategii rozwoju regionalnego: regiony, miasta, obszary wiejskie, zaktada nacisk na tery-

2 Krajowa strategia rozwoju regionalnego 2010-2020: regiony, miasta, obszary wiejskie, MRR, War-
szawa, 13 lipca 2010; Krajowa polityka miejska 2023, Warszawa, pazdziernik 2015.
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torialny wymiar polityki publicznej, tj. przejScie w zarzgdzaniu rozwojem regionu od
podejscia sektorowego (zwanego wertykalnym lub silosowym) do modelu zintegrowa-
nego terytorialnie. Oznacza to integrowanie dziatan réznych podmiotéw publicznych
i Srodkéw w ich dyspozycji wobec terytoriow okreslonych nie tyle administracyjnie,
ile funkcjonalnie, tj. charakteryzujgcych sie podobnymi cechami spoteczno-gospodar-
czo-przestrzennymi. Strategia wprowadzita pojecie obszaru strategicznej interwencji
(OSI), wskazujac, ze beneficjentami tej interwencji ze Srodkéw publicznych bedg m.in.:
obszary o najnizszym stopniu rozwoju, obszary poza zasiegiem duzych osrodkéw i ich
ustug oraz obszary pod réznym wzgledem problemowe. W strategii okreslono pie¢
obowigzujgcych typéw OSI, w tym trzy dla kazdego regionu: miasta wojewoddzkie i ich
obszary funkcjonalne, miasta i dzielnice miast wymagajgce rewitalizacji oraz obszary,
w szczegolnosci wiejskie, o najnizszym poziomie dostepu mieszkaricow do débr i ustug
warunkujgcych mozliwosci rozwojowe. Oprécz tego specyficznymi ponadregionalnymi
typami OSI s3: obszary przygraniczne oraz makroregion Polska Wschodnia. Strategia
pozostawita wladzom regionalnym mozliwo$¢ wyznaczenia innego typu OSI, charak-
terystycznych dla regionu.

Przyjeta w roku 2011 Koncepcja przestrzennego zagospodarowania kraju wprowa-
dzita pojecie obszaru funkcjonalnego (OF), odtad kluczowego adresata polityki prze-
strzennej na poziomie rzgdowym i samorzgdowym. Jednocze$nie ustalita jego typolo-
gie i metodyke wyznaczania. Definiuje ona OF jako zwarty uktad przestrzenny sktada-
jacy sie z funkcjonalnie powigzanych teren6w (odrebnych administracyjnie jednostek),
charakteryzujacych sie wspdlnymi uwarunkowaniami i przewidywanymi jednolitymi
celami rozwoju. Administracyjnie obszary funkcjonalne mogg obejmowac gminy miej-
skie, wiejskie i miejsko-wiejskie. Celem delimitacji OF jest prowadzenie wobec nich
zintegrowanej polityki rozwoju.

Oba kluczowe pojecia programowe znalazty prawne ujecie w dwu znowelizowa-
nych aktach: ustawie o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz.U. 2006, nr 227
poz. 1658) oraz ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. 2003,
nr 80 poz. 717).

Jednoczes$nie Krajowa strategia rozwoju regionalnego (i nowelizacja ustawy o zasa-
dach prowadzenia polityki rozwoju) wprowadzita jako instrument krajowej polityki
regionalnej kontrakt terytorialny. Jest to umowa miedzy rzgdem a samorzgdem woje-
wodztwa, stluzgca poprawie efektywnosci dziatann rozwojowych ukierunkowanych
terytorialnie, realizowanych przez rézne podmioty publiczne. W praktyce sprowadza
sie do inwentaryzacji przedsiewzie¢ rozwojowych podmiotéw rzgdowych i samorzado-
wych w regionie, wspétinansowanych z funduszy unijnych, budzetu panstwa i budze-
tow JST.

Unijna polityka spéjnosci

Rozporzgdzenia wprowadzajgce unijng polityke sp6jnosci na lata 2014-2020 oprécz
jedenastu priorytetow interwencji, zdefiniowaty réwniez dwa nowe instrumenty tej
polityki, zwane instrumentami terytorializacji, poniewaz majg stuzy¢ wdrazaniu poli-
tyk $cisle dostosowanych do potrzeb konkretnych terytoriéw (tj. obszaru szeregu jed-
nostek administracyjnych). Instrumenty majg charakter fakultatywny, decyzje o ich
uzyciu pozostawiono krajom cztonkowskim. Pierwszy z nich, to zintegrowane inwe-
stycje terytorialne (ZIT). Stuzy koncentracji interwencji funduszy strukturalnych oraz

1.2.
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integrowaniu jednostek administracyjnych na danym obszarze miejskim, ze wzgledu
na obowigzek przyjecia wspdlnej strategii rozwoju oraz okre§lonych rozwigzan insty-
tucjonalnych. Istotng zaletg tego mechanizmu, przesgdzajgcg o jego stosowaniu, jest
przeznaczenie na niego dodatkowej puli funduszy, tj. w skali kraju 5% tzw. rezerwy
EFRR. Ma on, procz zapewnienia skutecznego (poniewaz zintegrowanego) dziatania
o charakterze rozwojowym, pomdc w przetestowaniu i wdrozeniu partneréw samorzg-
dowych do wspélpracy przy planowaniu i realizacji dziatan wdrozeniowych, oraz we
wigczeniu do tej wspolpracy réznych kategorii interesariuszy. Drugim instrumentem
jest rozwoj lokalny kierowany przez spolecznos¢ (RLKS). Polega on na dopuszcze-
niu stosowania w interwencji funduszy strukturalnych tzw. mechanizmu LEADER -
czyli szerokiej wspotpracy podmiotow z trzech sektoréw (publicznego, gospodarczego
i spotecznego) — funkcjonujgcego dotagd wylgcznie na obszarach wiejskich i matych
miast, i finansowanego z funduszu wspdlnej polityki rolnej.

Podstawg prawng stosowania zasady partnerstwa we wdrazaniu funduszy poli-
tyki spojnosci jest art. 5 ust. 1 tzw. rozporzadzenia ogélnego Parlamentu Europejskiego
i Rady nr 1303/2013 z 17 grudnia 2013 r.: W odniesieniu do umowy partnerstwa i kazdego
programu parnstwo cztonkowskie organizuje, zgodnie z jego ramami instytucjonalnymi
i prawnymi, partnerstwo z wkasciwymi instytucjami regionalnymi i lokalnymi. Partnerstwo
obejmuje takze nastepujqcych partnerow: (a) witasciwe wtadze miejskie i inne instytucje
publiczne; (b) partneréw gospodarczych i spotecznych; oraz (c) wtasciwe podmioty repre-
zentujqce spoteczeristwo obywatelskie, w tym partnerow dziatajqcych na rzecz ochrony sro-
dowiska, organizacje pozarzqdowe oraz podmioty odpowiedzialne za promowanie wtqcze-
nia spotecznego, rownouprawnienia pici i niedyskryminacji. Zasada partnerstwa opisana
zostala réwniez w dokumencie roboczym Komisji Europejskiej z 24 kwietnia 2012 r.
oraz w tzw. kodeksie partnerstwa (Rozporzqdzenie KE nr 240/2014 z 7 stycznia 2014 r.
w sprawie europejskiego kodeksu postepowania w zakresie partnerstwa w ramach euro-
pejskich funduszy strukturalnych i inwestycyjnych). W Polsce podmioty zaangazowane
we wdrazanie funduszy unijnych obowigzujg réwniez Wytyczne ministra infrastruktury
i rozwoju w zakresie realizacji zasady partnerstwa na lata 2014-2020 z 28 pazdziernika
2015 r. Wedtug tego dokumentu: Realizacja zasady partnerstwa oznacza nawiqzanie sta-
tej i w miare mozliwosci oraz potrzeb sformalizowanej wspétpracy miedzy instytucjami
uczestniczqcymi w realizacji PO na lata 2014-2020 a partnerami, przybierajqcej rozne
formy dostosowane do zakresu podmiotowego i przedmiotowego tej wspotpracy. Zakres
przedmiotowy wspétpracy oraz konfiguracja zaangazowanych w niq podmiotéw sq uwa-
runkowane przede wszystkim: (a) zakresem wsparcia przewidzianego w ramach poszcze-
golnych PO oraz (b) specyfikq kaZzdej z grup partnerow, z uwagi na rozne uregulowania
prawne dotyczqce ich statusu oraz potencjat, jaki wnoszq do procesu realizacji polityki
spojnosci UE, szczegdlnie w zakresie wiedzy i doswiadczenia dotyczqcych obszaréw i grup
wspieranych ze Srodkéw funduszy polityki spojnosci UE.

Zacytowane zapisy wskazujg, ze zasada partnerstwa rozumiana jest jako hory-
zontalna zasada wspoélipracy przedstawicieli r6znych sektoréw w programowaniu,
wdrazaniu i ewaluacji programéw polityki spdjnosci. Sprowadza sie to gtdéwnie do
uczestnictwa przedstawicieli podmiotéw z réznych sektoréw w komitecie monitorujg-
cym dany program oraz do udziatu partneréw spoza sektora publicznego w niektérych
projektach systemowych krajowych programoéw operacyjnych. Warto zauwazy¢, ze
tzw. ustawa wdrozeniowa polityki spéjnosci (Ustawa z dnia 11 lipca 2014 r. o zasadach
realizacji programow w zakresie polityki spéjnosci finansowanych w perspektywie finanso-
wej 2014-2020, Dz.U. 2014, poz. 1146) definiuje pojecia projektu zintegrowanego i pro-
jektu partnerskiego.
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Projekt zintegrowany: to co najmniej dwa projekty powiqzane ze sobq tematycznie
w ramach wspdlnego celu, jaki ma zostac osiqgniety dzieki ich realizacji, ktorych wybor
do dofinansowania lub realizacja jest koordynowana przez wtasciwe instytucje. Koordyna-
cja polega w szczegdlnosci na okresleniu wzajemnych relacji miedzy projektami w zakresie
warunkow ich wyboru i oceny lub postanowieri umoéw o dofinansowanie projektu lub decyzji
o dofinansowaniu projektu (art. 32 ust. 2).

Projekt partnerski: W celu wspélnej realizacji projektu, w zakresie okreslonym przez
instytucje zarzqdzajqcq krajowym programem operacyjnym albo instytucje zarzqdzajgcq
regionalnym programem operacyjnym, moze zostac¢ utworzone partnerstwo przez podmioty
wnoszqce do projektu zasoby ludzkie, organizacyjne, techniczne lub finansowe, realizujgce
wspdlnie projekt, zwany dalej ,,projektem partnerskim”, na warunkach okreslonych w poro-
zumieniu albo umowie o partnerstwie (art. 33, ust.1). Kolejne ustepy regulujg zakres umowy
partnerstwa oraz przypadek wyboru partnera spoza sektora finanséw publicznych.

W dalszych czes$ciach tekstu przeanalizujemy zastosowanie w praktyce instru-
mentow polskiej polityki regionalnej oraz fakultatywnych instrumentéw unijnej poli-
tyki sp6jnosci — na poziomie regionalnych programoéw operacyjnych.

Charakterystyka wyréznionych typow
miejskich obszaréw funkcjonalnych
i tworzagcych je partnerstw JST

Obszary funkcjonalne i zawigzane w celu ich rozwoju partnerstwa samorzgdowe mozna
usystematyzowac ze wzgledu na ich zasieg terytorialny. Funkcjonujgce obecnie w Polsce
partnerstwa — w tym uczestnikéw obu projektéw doradczych uruchomionych przez resort
rozwoju regionalnego i finansowanych zaréwno z Norweskiego Mechanizmu Finansowego
(Program regionalny), jak i z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego (POPT) —
mozna podzieli¢ na trzy zasadnicze kategorie: metropolitalne, subregionalne i lokalne.

Partnerstwa metropolitalne

Skupione sg wokdt miast wojewddzkich jako rdzeni obszaru funkcjonalnego. Jednocze-
$nie miasta te czesto peinig funkcje koordynacyjno-zarzadczg wspotpracy w partner-
stwie (poza przypadkami wspdipracy w formie stowarzyszenia), gdyz majg potencjat
instytucjonalno-administracyjny. Zasady funkcjonowania tych partnerstw — ze wzgledu
na wdrazanie instrumentu zintegrowanych inwestycji terytorialnych (zwigzki ZIT, reali-
zujgce strategie wdrazania konkretnych projektéw) uregulowanego w rozporzgdzeniach
polityki spojnosci — zostaty zdefiniowane w przepisach unijnych i krajowych. Jednakze
odmienne podejscia i typologie miejskich obszaréw funkcjonalnych o randze metro-
politalnej implikujg odmienne postrzeganie tych obszaréw, nawet odmienne sposoby
wyznaczania ich granic. Pierwsza z nich to typologia europejskich obszaréw metropo-
litalnych, przyjeta przez Komisje Europejskg i OECD. Regionem metropolitalnym w jej
rozumieniu jest jednostka NUTS3, w ktorej miesci sie tzw. Larger Urban Zone (miasto
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w granicach administracyjnych powiekszone o strefe dojazdéw do pracy), liczacy co naj-
mniej 250 tys. mieszkancow. Ta typologia (i wynikajgce z niej konsekwencje dla prowa-
dzenia benchmarkingu europejskich obszar6éw metropolitalnych) rézni sie od przyjetej
w 2011 r. (gdy typologia europejska byta jeszcze dyskutowana) przez polskich auto-
réw Koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju. Jej nastepstwem sg nowelizacja
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz rzgdowy projekt (nadal
dyskutowany) rozporzadzenia w sprawie delimitacji obszaréw funkcjonalnych. Wyzna-
czone na tej podstawie tzw. miejskie obszary funkcjonalne osrodka wojewddzkiego majg
inne granice, niz obszary (regiony) metropolitalne okreslone wedtug pierwszej koncep-
cji. Prawdopodobnie ta lub podobna metodyka bedzie musiata by¢ zastosowana przy
powolywaniu zwigzkéw metropolitalnych (zgodnie z obowigzujgcg ustawg o zwigzkach
metropolitalnych). Trzecia systematyka wynika ze wspomnianego mechanizmu ZIT. To
jedyny mechanizm, w ramach ktérego gminy obszaréw metropolitalnych formalnie dzi$
wspoOtpracujg®. W zaleznosci od wybranej koncepcji metropolitalny obszar funkcjonalny
bedzie sie r6znit od innych granicami oraz mechanizmem funkcjonowania.

Partnerstwa subregionalne

Na podstawie analizy statystyki partnerstw, ktére zostaly beneficjentami grantéw
z programu POPT i programu regionalnego NMF, mozna wyrézni¢ dwa podtypy obsza-
réw subregionalnych. Pierwszy z nich tworzg obszary funkcjonalne - jak Aglomera-
cja Leszczynska, OF Radomia czy Wioctawka, OF Jeleniej Gory — ktérych wyraznym
centrum (funkcjonalnym rdzeniem i jednoczes$nie koordynatorem wspotpracy, podob-
nie jak w partnerstwach metropolitalnych) jest miasto o randze subregionalnej, cze-
sto o statusie miasta na prawach powiatu. W kilku przypadkach jest to aglomeracja
rozpieta wokot dwu lub kilku miast (Aglomeracja Kalisko-Ostrowska, Aglomeracja
Watbrzyska, Koszalinsko-Kotobrzesko-Biatogardzki OF). Otoczenie tych miast tworzg
gminy nalezgce do jednego, a czasami kilku powiatow.

Drugi podtyp partnerstwa obszaréw subregionalnych wykracza poza granice aglo-
meracyjne. Obejmuje obszar ztozony z gmin nalezgcych do kilku powiatéw (czesto
wiecej niz dwdch). Wérdd nich sg takie, ktore (z zatozenia) odpowiadajg obszarowi
podregionu w rozumieniu jednostki statystycznej NTS (NUTS3). Szczegdlnie dobrze
wida¢ to na przyktadach partnerstwa zawigzanego na obszarach subregionéw Gérnego
Slaska — co ma dtuza tradycje jeszcze z okresu poprzedniej perspektywy finansowej UE
(2007-2013). Innym zblizonym przyktadem bedzie wojewddztwo opolskie, ktore obok
ZIT opolskiego zapisato wydzielone alokacje finansowe dla 4 innych czes$ci wojewddz-
twa, okreslonych jako OSI lub potocznie ,,sub-regiony”.

Znaczenie obu typ6éw obszaréw funkcjonalnych w wiekszosci wojewddztw zostato
docenione przez wtadze i w efekcie ich istotny w regionie status spoteczno-gospo-
darczy znalazt odzwierciedlenie w RPO oraz dokumentach operacyjnych. Oznacza to,
ze obszary te majg wydzielone alokacje finansowe w ramach $rodkéw RPO i stanowig
wyrazny instrument polityki regionalnej w wymiarze terytorialnym, czesto wymie-
niany obok ZIT-6w wojewddzkich jako przyktad stosowania takich narzedzi.

3 Nie liczac porozumiert miedzygminnych, szczegélnie w zakresie transportu publicznego oraz
funkcjonujgcego od lat w aglomeracji $laskiej Komunikacyjnego Zwigzku Komunalnego Gér-
noslaskiego Okregu Przemystowego (KZP GOP).
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Partnerstwa lokalne

Wiekszo$¢ partnerstw na poziomie lokalnym, podobnie jak jest w przypadku partner-
stwa metropolitalnego oraz subregionalno-aglomeracyjnego, skupionych jest wokét
centralnie polozonego miasta (przewaznie liczgcego 20-40 tys. mieszkancow). Czes¢
z nich zamyka sie w granicach administracyjnych powiatu, a inne poza nie wychodzg.

Jednak sg wérdd nich réwniez partnerstwa, ktérych spoiwem wspoéipracy lub kryte-
rium oddolnej delimitacji jest specyficzny element geograficzny lub infrastrukturalny
danego obszaru, czesto pozbawionego jednego rdzenia miejskiego, petnigcego funk-
cje koordynacyjno-zarzadczg. Moze to by¢ element uktadu morfologicznego terenu
- rzeka czy szczegblnie cenny lub zdegradowany pas zieleni (np. projekt: Zagtebiow-
ski Park Linearny — rewitalizacja obszaru funkcjonalnego doliny rzek Przemszy i Brynicy,
obejmujgce Dabrowe GOrniczg, Sosnowiec i cztery inne gminy). Innym wyréznikiem
moze by¢ dominujgcy element ukladu infrastrukturalnego obszaru (np. trasa szyb-
kiego ruchu). Przykladem projektéw partnerstwa budowanego wokoét takich czynni-
kéw, stanowigcych naturalne spoiwo wspotpracy, sg: Ztoczewski Obszar Funkcjonalny
— projekt: Wspdtpraca samorzqdow powiatéw sieradzkiego i wieluriskiego w celu wykorzy-
stania potencjatu powstajqcej kopalni odkrywkowej ,,Ztoczew” oraz drogi ekspresowej S8)
czy projekt: Wyznaczenie miejskiego obszaru funkcjonalnego o charakterze transportowo-
-przemystowym na terenie powiatu zduriskowolskiego i powiatu taskiego wokét wezta drogi
ekspresowej S8 Zduriska Wola Karsznice oraz magistrali kolejowej Slgsk Porty. Innymi
przyktadami bedg OF tworzone co prawda w granicach powiatu, ale z delimitacjg okre-
Slong przez zasieg obszaru kryzysowego — np. projekt: Porozumienie na rzecz zaopa-
trzenia w wode mieszkaricow ziemi olkuskiej, jako préba zniwelowania oddziatywania
na ten teren likwidowanego kombinatu gérniczego. Innym przypadkiem bedzie OF
Szlaku Jana III Sobieskiego w wojewddztwie lubelskim, ,,budowany” przez samorzady
12 gmin, w tym trzech miejskich, potozonych na terenie czterech powiatéw, ktore
widzg wspolne perspektywy rozwoju oparte na lokalnych zasobach turystycznych,
przetworstwie rolnym i inwestycjach OZE, i od kilka lat wspétpracujg, przygotowujgc
strategie rozwoju i projekty.

Z punktu widzenia tematyki rozdziatu nalezy wskazac, ze te obszary funkcjonalne
sg dostrzegane w polityce rozwoju poszczegbélnych wojewddztw, ale nie obejmuje
ich wyodrebniona alokacja Srodkéw RPO. Jednakze wigkszo$¢ z nich jest wspierana
w ramach RPO w inny sposéb: przez mozliwos¢ skorzystania z premiowania partner-
stwa w kryteriach wyboru projektow albo z zasady tzw. projektu kluczowego (wtedy
nie podlega on wyborowi konkurencyjnemu), czy tez przez takie zdefiniowanie OSI
w danym wojewddztwie, aby ten MOF miescit sie w nich w cato$ci, aczkolwiek projekty
z niego zglaszane nie muszg najczesciej miec¢ zintegrowanego charakteru. Bardzo cze-
sto dodatkowe punkty za partnerstwo podmiotéw zglaszajgcych projekt lub wigzke
projektéw takze bedg przydatne w realizacji opracowanych strategii.

Nalezy podkresli¢, ze wtasnie te lokalne obszary funkcjonalne (jedno- lub wielo
centryczne), ktére nie wynikajg z dominujgcego w sensie rozwojowym charakteru
wiekszego osrodka miejskiego, sg najciekawszg emanacjg nowej tendencji w zarzgdza-
niu terytorialnym na poziomie lokalnym. S3 dowodem, Ze lokalne wtadze dostrzegaja
konieczno$¢ wspotpracy i oddolnie identyfikujg wzajemne zaleznosci funkcjonalne,
wspoOlne potencjaty i przewagi rozwojowe, wspotdziatajgc dla ich rozwigzania. W spo-
sOb bezposredni lub posredni te plany i konkretne projekty bedg wspierane w ramach
RPO i programéw krajowych, m.in. dzieki wczesniejszej pomocy MR ze srodkow POPT
i EOG.

2.3.
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Instrumenty wsparcia wymiaru terytorialnego
oraz realizacji zasady partnerstwa
w regionalnych programach operacyjnych

W ostatnich kilku latach w debacie programowej Unii Europejskiej zauwazalny jest
wyrazny nacisk na tzw. aspekt miejski polityki sp6jnosci — kluczowy do realizacji
podejscia terytorialnego w zarzgdzaniu i interwencjach publicznych.

Odzwierciedleniem tego aspektu jest tzw. agenda miejska UE, czyli kolejne etapy
(kamienie milowe) przygotowywania unijnej polityki miejskiej. Sktadajg sie na nig
komunikaty Komisji Europejskiej i raporty Parlamentu Europejskiego, prace grupy robo-
czej oraz ostatni akcent: przyjecie przez ministréw odpowiedzialnych za rozwoj miast
dokumentu polityki miejskiej EU podczas nieformalnego spotkania, 30 maja 2016 r.
w Amsterdamie (stgd nazwa ,pakt amsterdamski”). Gléwnym celem przyjecia poli-
tyki miejskiej UE jest zwiekszenie roli miast w programowaniu i wdrazaniu krajowych
i unijnych polityk publicznych oraz realizacja strategii Europa 2020 i planu Junckera.
Dziatania w ramach agendy miejskiej UE koncentrowa¢ sie majg na trzech instrumen-
tach unijnej polityki: lepszym stanowieniu prawa (better regulation), lepszym dostepie
do funduszy (better funding) oraz lepszej wymianie wiedzy (better knowledge base and
knowledge exchange). Priorytety agendy miejskiej UE obejmujg kwestie jako$ci powietrza,
mobilnos$ci, mieszkalnictwa czy ubdstwa (wykluczenia). Jedng z form wdrazania agendy
majg by¢ partnerstwa tematyczne, skupione wokét wybranych probleméw.

Europejski Komitet Ekonomiczno-Spoteczny (gtéwna instytucja doradcza organéw
UE) wydat 17 lutego br. opinie ,,w sprawie przysztosci programu UE dla miast, z per-
spektywy spoleczenistwa obywatelskiego”. W opinii zapisano m.in., ze: EKES postrzega
prace w ramach partnerstw [o ktérych mowa w projekcie], jako skuteczny sposob podejscia
do tych obszernych i skomplikowanych zagadnien. Dlatego ceni zasade partnerstwa, ktora
wreszcie jest stosowana w trakcie opracowywania i realizacji okresu programowania 2014-
2020. [...] Partnerstwo, zaréwno wertykalne, jak i horyzontalne, jest zasadq, na ktorej opie-
rajq sie nowoczesne ustugi publiczne. [...] Jedno z wyzwan, przed ktorymi stanie program UE
dla miast, bedzie polegato na tym, w jaki sposob wdrozyc strategie opracowane przez part-
nerstwa tematyczne. Zasadnicze znaczenie ma zastosowanie podejscia oddolnego przy two-
rzeniu partnerstw oraz przy opracowywaniu i wdrazaniu strategii. Dlatego tez EKES popiera
podejscie oddolne, ktore nie jest tym samym co podejscie oparte na pracy grup ekspertow. Jest
rzeczq istotng, aby wyjasnic, w jaki sposob organizacje spoteczeristwa obywatelskiego bedq
wspotpracowaty z zainteresowanymi stronami — jak bedq sktadaty sprawozdania, zasiegaty
opinii itp. [...] Przy opracowywaniu nowego programu UE dla miast réwnie wazne jak part-
nerstwa wertykalne (tematyczne) sq partnerstwa horyzontalne. Bedq one dziataty gtéwnie na
szczeblu lokalnym w miastach. Majq istotne znaczenie nie tylko ze wzgledéw myslenia stra-
tegicznego, lecz takze dla zapewnienia wdrazZania, monitorowania i oceny. Lokalne strategie
opracowane przez lokalne partnerstwa znajqce miejscowq sytuacje to najlepszy sposéb na
uwzglednienie zalecen z poziomu UE i na ich skuteczne wdroZenie. Jednym z narzedzi, jakie
EKES zaleca w tym celu, jest rozwdj lokalny kierowany przez spotecznosc.

Opinie EKES przywotujemy na dowdd, ze problematyka partnerstwa, réwniez na
poziomie lokalnym, znajduje sie w centrum uwagi przedstawicieli gremiéw dorad-
czych UE jako wartos$¢ i generalna zasada zarzgdzania publicznego (w tym zarzgdzania
rozwojem), ale jest to odrebny instrument obok wsparcia dla wymiaru terytorialnego
zarzgdzania publicznego, w tym zarzgdzania rozwojem.
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Krajowe programy operacyjne, ktorych instytucjami zarzgdzajgcymi i posredni-
czgcymi sg poszczegllne ministerstwa, nie uwzgledniajg podejscia terytorialnego,
charakteryzuje je wylgcznie podejscie sektorowe — ale realizujg zasade partnerstwa,
w odniesieniu nie tylko do komitetéw monitorujgcych, lecz takze m.in. do realizacji
niektérych projektow systemowych.

Kontrakt terytorialny, projektowany jako instrument koordynowania realizacji poli-
tyk publicznych w regionie, w praktyce okazal sie formg ewidencjonowania inwestycji
infrastrukturalnych, ktérych realizacja przewidziana zostata wczesniej w krajowych
programach operacyjnych na terenie wojewédztwa, przede wszystkim w programie
operacyjnym Infrastruktura i Srodowisko. Obecnie w resorcie rozwoju trwajg prace
ewaluacyjne nad tym instrumentem.

W szesnastu programach regionalnych, ogdlnie rzecz biorgc — zgodnie z wcze$niej-
szymi zapowiedziami — instrumenty wdrazania wymiaru terytorialnego i wspar-
cie dla terytorialnych partnerstw samorzgdowych zaprojektowano na kazdym
poziomie zarzgdzania: metropolitalnym, subregionalnym i lokalnym. Jednak
instrumenty wspierajgce podejscie terytorialne sg r6zne, podobnie jak skala ich sto-
sowania. W jednym z programdéw napisano wprost ,,podejscie terytorialne w ramach
RPO [...] nie zastepuje podejscia horyzontalnego, lecz stuzy jego wzmocnieniu”. W wersji
elektronicznej przedstawiamy analize stosowanych w regionalnych programach ope-
racyjnych mechanizméw wymiaru terytorialnego polityki regionalnej oraz sposobow
wspierania partnerstw samorzgdowych (i miedzysektorowych). Tu zaprezentowaliSmy
wybrane obserwacje oraz zasadnicze wnioski.

Poziom metropolitalny

Na tym poziomie we wszystkich regionach stosowany jest obowigzkowo instrument
ZIT dla obszaréw funkcjonalnych miast wojewddzkich. Wdrazanie integrowanych
inwestycji terytorialnych jest obecnie w konicowej fazie opiniowania przez MR. Lacz-
nie na poziomie metropolitalnym realizowanych bedzie 17 strategii ZIT dla obsza-
row miast wojewddzkich. Instrument ten regulowany jest specjalnymi, jednolitymi dla
wszystkich przepisami i procedurami (opiniowania, desygnowania, realizacji). Dlatego
skupiliSmy sie na obserwacji form nieobligatoryjnych — mozna powiedzie¢, ze autor-
skich — zastosowanych przez wladze samorzgdowe poszczegolnych wojewddztw.

Poziom subregionalny

Analizujgc 16 regionalnych programéw operacyjnych, mozna wyrézni¢ dwa gtéwne
podejscia zarzgdéw wojewddztw — jako instytucji zarzgdzajgcych programami — do
wdrazania wymiaru terytorialnego na poziomie subregionalnym.

Pierwszym jest stosowanie na obszarach funkcjonalnych miast subregionalnych
instrumentu ZIT — wprost, z calg jego specyfikg. Przykladami tego podej$cia moga
by¢ ZIT-y na poziomie subregionéw wojewddztwa Slgskiego (ZIT dla subregionu cen-
tralnego z Katowicami oraz trzy regionalne inwestycje terytorialne, analogiczne do
ZIT, dla subregion6w: péinocnego, potudniowego i zachodniego); czy ZIT-y: Kalisz—
Ostrow, Koszalin—Kotobrzeg—Biatogard, ZIT Jelenia Géra, Watbrzych.

3.2.

3.3.

3.4.
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Drugim podejs$ciem jest konstruowanie instrumentéw w mniejszym lub wiek-
szym stopniu pochodnych ZIT. W tym przypadku oferte dla poziomu subregional-
nego stanowi bezposrednie wskazanie w RPO (za strategig rozwoju regionu i woje-
wodzkim planem zagospodarowania przestrzenne) obszaréw funkcjonalnych miast
subregionalnych jako obszaréw strategicznej interwencji (w rozumieniu Krajowej
strategii rozwoju regionalnego). Nastepnym krokiem jest zaprojektowanie mecha-
nizmu wsparcia dla tego typu OSI. Mechanizm ten polega, najogélniej rzecz ujmu-
jaca, z jednej strony na zobowigzaniu przez IZ RPO poszczegdlnych miast do przed-
stawienia strategii rozwoju ich obszaréw funkcjonalnych (z zalgcznikiem w postaci
pakietu zidentyfikowanych projektow w okreSlonych zakresach, wybranych przez
IZ RPO, np. efektywno$¢ energetyczna, transport miejski, rewitalizacja spoteczno-
-gospodarcza, infrastruktura przedszkolna, szkolnictwo zawodowe), a z drugiej — na
przygotowaniu sposobu wyboru zgloszonych projektow. Ze wzgledu na ograniczenia
stosowania trybu pozakonkursowego w wyborze projektéw, wymuszone przez Komi-
sje Europejskg w trakcie negocjacji RPO, trybem podstawowym jest tryb konkur-
sowy. W praktyce pakiety przedsiewzie¢, zgtaszane przez miasta subregionalne i ich
obszary funkcjonalne, sg poddawane selekcji (uzgodnieniu) przez IZ RPO (w nie-
ktérych przypadkach nazywa sie ten etap ,preselekcjg” lub ,niepeinym trybem
konkursowym”). Nastepnie IZ RPO oglasza w wybranych dziataniach czy prioryte-
tach inwestycyjnych quasi-dedykowane konkursy. Przyktadami takiego rozwigzania
moze by¢ RPO kujawsko-pomorski, z ofertg dla miast subregionalnych: Wtoctawka,
Grudzigdza i Inowroctawia.

Szczegblowy opis instrumentéw zastosowanych we wszystkich RPO zawiera
wspomniane zestawienie analityczne. Tu skoncentrujemy sie na najpopularniejszych
rozwigzaniach.

m Przykladem specjalnego mechanizmu dla obszaréw funkcjonalnych miast subre-
gionalnych jest rozwigzanie przyjete w RPO wojewddztwa pomorskiego dla o§miu
miast subregionalnych. Nazwano je zintegrowanymi porozumieniami terytorial-
nymi (ZPT) Nalezy jednak podkresli¢, ze zostaty one pomyslane jako mechanizm
uniwersalny, tj. niezalezny od rangi miasta w uktadzie osadniczym, a nastawiony na
miejski obszar funkcjonalny, czyli wraz z otaczajgcymi JST. Jest to zatem inny spo-
s6b uzyskania tego samego efektu. W lipcu 2014 r. parafowano, a w czerwcu 2015 r.
podpisano w woj. pomorskim porozumienia miedzy IZ RPO a reprezentacjami MOF
w sprawie 63 przedsiewzie¢ (pakietow projektéw). Ich zakres przedmiotowy jest
szeroki: transport zbiorowy, zagospodarowanie odpadéw i wod opadowych, ter-
momodernizacja budynkéw, aktywizacja zawodowo-spoteczna, ksztalcenie zawo-
dowe, edukacja przedszkolna, informatyzacja ochrony zdrowia. Przyktad pomorski
zastuguje na uwage ze wzgledu na przyjete rozwigzanie, w ktérym — mimo obowig-
zywania trybu konkursowego — dopuszczono negocjacje (uzgadnianie zawartosci
pakietow) miedzy reprezentacjg MOF a IZ RPO. Trwaty one ponad rok. Warunkiem
wstepnym byto podjecie wspdipracy przez miejski osrodek centralny oraz co naj-
mniej potowe JST zlokalizowanych w granicach obszaru funkcjonalnego. Samo-
rzgdy zlokalizowane w granicach MOF, ktore ostatecznie nie przystgpity do jego
reprezentacji, rezygnowaly z udzialu w negocjacjach i realizacji ZPT. Reprezen-
tacja MOF musiata zdecydowa¢ jednomysinie o liscie przedsiewzie¢ tworzgcych
pakiet realizacyjny ZPT. Przedsiewziecia nieobjete konsensusem nie byty przed-
miotem dalszych negocjacji z IZ RPO.

B Innym przykladem instrumentu wsparcia RPO dla miast subregionalnych jest
rozwigzanie przyjete przez wojewodztwo podkarpackie dla o§miu miast subre-
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gionalnych i ich OF (Krosno, Debica—Ropczyce, Przemysl, Mielec, Tarnobrzeg,
Jarostaw-Przeworsk, Sanok-Lesko, Stalowa Wola). Tu wybrano sposéb adreso-
wanych konkurséw — w tych samych priorytetach, w ktérych stosowany jest
mechanizm ZIT.

B Zkolei wojewddztwo opolskie nie opracowywato specjalnego mechanizmu dla kaz-
dego z kilku OSI (o skali zaréwno subregionalnej, jak i lokalnej), tylko w poszcze-
gblnych osiach priorytetowych RPO zapewnito alokacje na projekty kierowane
przez wnioskodawcow z tych obszaroéw. Nalezy odnotowaé, ze w opolskim
RPO powszechnie premiowane jest partnerstwo (nie tyko pomiedzy JST, lecz
takze wielosektorowe). Premiowanie odbywa sie na poziomie kryteriéw ogélnych,
wspdllnych dla wszystkich dziatan, oraz na poziomie kryteriéw szczegdtowych.
Przyznana temu kryterium warto$¢ wynosi od 0 do 3 p. (im wiecej partneréw, tym
wyzsza punktacja), przy wadze 2 p. Podobng punktacje (ale nieco wyzszg wage)
ma kryterium ,zintegrowany charakter projektu”. Oba kryteria (z takg punkta-
cjg) wystepujg niemal we wszystkich dziataniach, jak: mobilno$¢ miejska, sys-
temy wczesnego reagowania, dzialania informacyjno-promocyjne w gospodarce
komunalnej, infrastruktura drogowa, ochrona srodowiska, dziedzictwo kulturowe,
wod.-kan., ekonomia spot., edukacja przedszkolna i szkolna, witgczenie spoteczne,
ustugi zdrowotne.

Poziom lokalny

Jako pierwsze rozwigzanie skierowane z zalozenia do poziomu lokalnego (analo-
gicznie jak ZIT dla poziomu metropolitalnego i fakultatywnie — subregionalnego)
nalezy wyr6zni¢ RLKS*. Niestety, zarzady tylko dwoch wojewddztw (nalezy je przez
to szczegblnie wyrdznic¢ i pochwali¢: kujawsko-pomorskiego i podlaskiego) zde-
cydowaly sie na bezposrednie wdrazanie tego mechanizmu z wykorzystaniem w RPO
specjalnych osi priorytetowych, w ramach ktorych finansowane bedg z EFRR i EFS
przedsiewziecia podejmowane przez lokalne grupy dziatania. Jest to zatem przyktad
integracji interwencji wspieranej z wielu funduszy. Warto odnotowa¢, ze w przy-
padku obu RPO, oprdcz bezposredniej realizacji RLKS, samorzgd wojewodztwa prze-
widziat premiowanie projektéw partnerskich, przy czym mogg to by¢ partnerstwa
zarowno miedzy podmiotami publicznymi, jak i podmiotami z ré6znych sektoréw (np.
w projektach wsparcia podmiotow ekonomii spotecznej i innych), co jest sytuacjg
optymalng. Waga punktowa za realizacje projektu w partnerstwie nie jest zwykle
znaczgca w skali catej punktacji.

Inny przyktad podejs$cia na poziomie lokalnym znajdujemy w woj. zachodniopo-
morskim, gdzie zaprojektowano specjalny instrument wsparcia, promujgcy lokalne
partnerstwa terytorialne. Warto wspomnie¢, Ze nie jest to instrument przeznaczony
dla okre$lonych typéw odbiorcéw, ale dziatajgcy horyzontalnie. Nazwano go kon-
traktami samorzqdowymi (KS). Podstawg formalng KS jest formuta projektu zinte-
growanego w rozumieniu ustawy wdrozeniowej, a jego idea polega na zacheceniu
do powstawania porozumien miedzy co najmniej trzema lokalnymi JST. Przygoto-
wujg one pakiet zintegrowanych przedsiewzie¢, mozliwych do sfinansowania z kilku

4 RLKS - Rozwoj Lokalny Kierowany przez Spotecznos$¢, instrument wsparcia wspétpracy mie-
dzysektorowej przewidziany w art. 32-35 Rozporzgdzenia Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) nr 1303/2013.
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dziatan RPO (uzbrojenie terenu, transport, o§wietlenie, edukacja — przedszkolna,
podstawowa i zawodowa, z naciskiem na ostatnig). W dziataniach tych wydzielono
alokacje na finansowanie projektéw w formule KS. Samorzady muszg przygotowac
projekty co najmniej z trzech dziatan, finansowanych zaréwno z EFRR, jak i z EFS,
oraz wykaza¢ powigzanie miedzy tymi przedsiewzieciami, ktére zweryfikujg zapro-
jektowane kryteria oceny wnioskoéw. Pierwszy etap, preselekcja w trybie konkurso-
wym, juz sie odbyl. Przyjeto osiem projektéw zintegrowanych (pakietéw przedsie-
wziec) — z tego sze$¢ na obszarze jednego powiatu i dwa ponadpowiatowe. Obecnie
uzgadniane sg szczegdtowe zawartosci pakietéw KS do finansowania w trybie poza-
konkursowym. Ponadto beneficjenci KS mogg wnioskowaé¢ indywidualnie do RPO.
Jesli wykazg komplementarno$¢ wniosku z projektem realizowanym w formule KS,
otrzymujg dodatkowe punkty.

Trzecim sposobem realizacji wymiaru terytorialnego dla poziomu lokalnego
jest organizowanie konkurséw adresowanych do potencjalnych beneficjentéw
z wybranych typéw obszaréw (ustanowionych jako OSI) oraz stosowanie w wybra-
nych osiach priorytetowych preferencji w postaci dodatkowych punktéw za ,,pocho-
dzenie” projektu, tj. jego lokalizacje na wybranym obszarze. Rozwigzanie to nie
wspiera wprost podejscia partnerskiego, stuzy alokowania funduszy wspomagajg-
cych rozw6j w wybranych obszarach regionu. Warto jednak odnotowac, ze niektore
IZ RPO opracowujg dla samorzgdéw lokalnych instrukcje (schematy) przygotowa-
nia, dofinansowania i realizacji projektow zintegrowanych (w rozumieniu ustawy
wdrozeniowej), np. majgcych na celu tworzenie nowych miejsc przedszkolnych.

Nalezy zwrodci¢ uwage, zZe niemal we wszystkich RPO zaprojektowano
(w mniejszej lub wiekszej skali) sposoby wsparcia (premiowania) partnerstw
miedzysamorzgdowych i miedzysektorowych. S3 to rozwigzania horyzontalne,
wspierajgce partnerstwa jako takie, nieadresowane do konkretnego poziomu zarzg-
dzania, cho¢ najczesciej bedg wykorzystywane na poziomie lokalnym, co podkreslili-
Smy przy omawianiu instrumentéw wymiaru terytorialnego.

Whnioski

1) W programach regionalnych mozna wyrézni¢ rozwigzania wymiaru terytorial-
nego dla kazdego z poziomoéw zarzgdzania: powszechne (obowigzkowe) sto-
sowanie instrumentu ZIT na poziomie metropolitalnym i w niektérych regio-
nach na poziomie subregionalnym; zastosowanie dla OF miast subregionalnych
instrumentéw wzorowanych na ZIT; organizowanie konkursow adresowanych
do beneficjentéw z wybranych obszaréw oraz dodawanie punktéw za lokalizacje
projektu.

2) Niezaleznie od wybranego w wojewédztwie wariantu wdrazania wymiaru teryto-
rialnego, widoczne jest wsparcie wymiaru partnerstwa w programach regional-
nych w zdecydowanej wiekszosci RPO. Najczesciej polega ono na premiowaniu
projektow partnerskich, przez uznanie partnerstwa za jedno z kryteriéw oceny.
Takie kryterium wystepuje w ocenie projektéw finansowanych zaréwno z EFRR,
jak i z EFS. W obu przypadkach nalezy ono do kryteriow merytorycznych przy
opisie dziatan. Niezaleznie od rodzaju projektu, partnerstwo jest podobnie war-
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3)

4)

5)

tosciowane punktowo, tj. mozna uzyskac¢ za nie kilka punktéw, co w poréwnaniu
z wagg innych kryteriow pokazuje, Ze nie nalezy do najbardziej warto$ciowych.
Np. w projektach infrastrukturalnych daje jeden dodatkowy punkt (na maksy-
malnie cztery); w innym RPO, w projektach finansowanych z EFS jest jednym
z kryteriéw premiujgcych od 5 do 10 punktéw: premia za realizacje projektu
w partnerstwie wynosi 5 p. (dla poréwnania: kryterium merytoryczne zgodnosci
z celem RPO - 20 p., skierowanie do grupy docelowej — 10 p.). Sg i takie RPO,
w ktérych proporcje udziatu wagi premii za partnerstwo sg jeszcze bardziej nie-
korzystne.

Uwarunkowaniem istotnym z punktu widzenia zaréwno instytucji zarzgdzajgcych
RPO, jak i potencjalnych beneficjentéw, sg dwa niezalezne od nich czynniki. Po
pierwsze, wymog negocjowania z Komisjg Europejskg formalnego wydzielenia
w RPO puli funduszy dotacyjnych poza ZIT. Po drugie, ze wzgledu na zalecenia
KE najczesciej stosowanym trybem wyboru projektow jest tryb konkursowy, nie-
zaleznie od poziomu i mechanizmu wsparcia. Urzednicy KE, jak sie wydaje, sami
nie zrozumieli, ze konkurs (tj. rywalizacja) miedzy uczestnikami partnerstwa jest
zaprzeczeniem idei oddolnego wypracowania priorytetowych przedsiewzie¢ przez
partnerow. W efekcie zmusili oni wiekszos¢ wojewodztw (cho¢ nie wszystkie,
poniewaz po stronie KE negocjacje z wojewodztwami prowadzily r6zne osoby!)
do przyjecia trybu konkursowego jako dominujgcego - co wydaje sie kontrpro-
duktywne, ale jest faktem. Sitg rzeczy uwarunkowania te mogg negatywnie wpty-
ng¢ na mechanizmy partnerskie, wrecz wymuszajgc nie wspotprace, a konkurencje
miedzy samorzgdami lokalnymi nalezgcymi do jednego obszaru funkcjonalnego.
Taki obszar teoretycznie moze by¢ obszarem strategicznej inwestycji o ukierunko-
wanym wsparciu, ale warunki udzielenia tego wsparcia mogg w praktyce studzic¢
motywacje uczestnikéw do wspéipracy. Wiadze regionalne radzg sobie z nieko-
rzystnymi uwarunkowaniami narzuconymi przez KE na dwa sposoby. Pierwszym
jest dobor kryteriow wyboru projektéw, w tym stosowanie kryterium partnerstwa
i przewidywanie premii dla potencjalnych beneficjentéw za podejmowanie wysitku
wspotpracy (kwestig do dyskusji jest, czy premie te sg wystarczajgcej wysoko-
$ci). Drugim jest oméwione wyzej uzgadnianie zamierzen samorzgdéw lokalnych
z wladzami regionalnymi.

Instrumenty podej$cia terytorialnego oraz narzedzia wspierania zasady part-
nerstwa w niektérych rozwigzaniach w czesci RPO wzmacniajg sie wzajemnie,
a w innych istniejg réwnolegle lub samodzielnie.

Co warto podkresli¢, rozwigzania przyjete w 16 RPO — mimo Ze podejmowane nie-
zaleznie — kontynuujg w réznych formach wczesniejsze wsparcie Minister-
stwa Rozwoju dla miejskich obszaréw funkcjonalnych, ktére zawigzaly sie
i rozpoczely przygotowanie strategii dzialania dzieki dofinansowaniu ze
srodkéw POPT 2007-2013 (dwa konkursy dla miejskich obszaréw funkcjonal-
nych) oraz MF EOG. Czesto powstawanie tych lokalnych inicjatyw byto mozliwe
dzieki konkursowi organizowanemu przez MR — co bylo zgodne z celem POPT,
jakim bylo wsparcie instytucjonalne polityki rozwoju administracji samorzgdo-
wej. Wlasnie na poziomie miejskich obszaréw funkcjonalnych najtatwiej reali-
zowac zasady terytorialnego zintegrowania dziatan czy partnerstwa. Dopiero ich
polaczenie tworzy optymalne warunki rozwoju. Wiekszo$¢ tych partnerstw chce
kontynuowa¢ wspoéiprace i dostrzega uzytecznos$¢ zarzgdzania terytorialnego
(zob. rozdz. 6).
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Rozdziat

Tomasz Potkanski, Andrzej Porawski

Charakterystyka partnerstw

biorgcych udziat w projektach

wspotpracy partnerskiej wspieranych

przez Ministerstwo Rozwoju i ich produktow

Abstrakt: W niniejszym rozdziale dokonano charakterystyki partnerstw samorzadowych,
ktére otrzymaty dotacje z programéw grantowych Ministerstwa Rozwoju (POPT 2017-
2013 i MF EOG), a ktérych celem byto przygotowanie analiz i strategii miejskich obsza-
réw funkcjonalnych. Analize oparto na wynikach badan ankietowych opinii beneficjentéw
oraz danych wtérnych, udostepnionych przez Zwigzek Miast Polskich. Badaniu poddano
najwazniejsze czynniki wspoétpracy na kolejnych etapach ich ewolucji, od zawigzywania
partnerstw, przygotowania projektéw i ich realizacji, poprzez najwazniejsze bariery oraz
potencjalne, prognozowane korzysci. Ponadto przeprowadzono krytyczng analize opinii
przedstawicieli partnerstw samorzgdowych, dotyczgcych perspektyw trwatosci i rozwoju
wspotpracy, wykorzystujgc dane, zgromadzone w wyniku pogtebionego wywiadu. W kon-
kluzji, stosujgc narzedzia analizy deskryptywnej, dokonano oceny uzytecznosci Projektu
Predefiniowanego z perspektywy beneficjentow.

Stowa kluczowe: miejskie obszary funkcjonalne, programy grantowe, Ministerstwo Roz-
woju, partnerstwa miedzysamorzadowe, Projekt Predefiniowany

W latach 2012-2013 Departament Programow Pomocowych Ministerstwa Rozwoju
zorganizowal cztery konkursy grantowe dla jednostek samorzgdu terytorialnego
i ich partnerstw. Celem og6lnym konkurséw byto wsparcie realizacji Krajowej Stra-
tegii Rozwoju Regionalnego oraz przygotowanie studiow i analiz, ktére utatwia
jednostkom samorzgdu przygotowanie projektéw do nowej perspektywy Unii Euro-
pejskiej.
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Programy grantowe Ministerstwa Rozwoju
nakierowane na rozwdj miejskich obszarow
funkcjonalnych

W ramach pierwszego konkursu w roku 2012 ze §rodkéw POPT 2007-2013 dofinanso-
wano dziatania analityczne i planistyczne, majgce na celu podniesienie jakosci ustug
publicznych. Bezposrednim celem tego konkursu nie byto tworzenie partnerstw, stad
w dalszej czesci tego rozdziatu nie analizujemy tych projektéw, jednak ujawnione przy
okazji pierwszego konkursu zainteresowanie samorzgdéw partnerskg formg wspoét-
pracy zaowocowato lepszym ukierunkowaniem trzech kolejnych konkurséw na pro-
mocje terytorialnego podej$cia do planowania rozwoju.

Dwa kolejne konkursy w ramach POPT zostaly przeprowadzone w roku 2013
i miaty na celu wsparcie przygotowania strategii Miejskich Obszaréw Funkcjonalnych
(MOF) tworzonych przez partnerstwa miedzysamorzgdowe. Realizacja tych projektéw
zakonczyla sie z koricem 2015 1.

W ramach konkursu MOF-1 dofinansowano 32 projekty, a w MOF-2 - kolejne
23 projekty. Rownoczes$nie, w ramach Mechanizmu Finansowego EOG, Ministerstwo
Rozwoju uruchomito uzupelniajgcy mechanizm - tzw. Program Regionalny (peina
nazwa: ,Rozwdj miast poprzez wzmocnienie kompetencji jednostek samorzadu tery-
torialnego, dialog spoteczny oraz wspélprace z przedstawicielami spoteczeristwa oby-
watelskiego, 2013-2016). Program sktada sie z komponentu grantowego dla part-
nerstw miedzysamorzgdowych i miedzysektorowych oraz z komponentu doradczego,
zwanego Projektem Predefiniowanym i trwa do 2017 roku.

Wykonawcg Projektu Predefiniowanego (PP) jest partnerstwo Zwigzku Miast Pol-
skich, Zwigzku Gmin Wiejskich RP, Zwigzku Powiatéw Polskich oraz Norweskiego
Zwigzku Wtadz Lokalnych i Regionalnych.

W ,1 Fazie” Projekt Predefiniowany wspierat podmioty zainteresowane budowg
partnerstw w przygotowaniu wnioskow aplikacyjnych do konkursu grantowego MR
w ramach programu EOG. W wyniku otwartego naboru do PP zglosito sie 61 partnerstw
miedzysamorzadowych, ktére albo miaty doswiadczenia wcze$niejszej wspotpracy,
albo dopiero zainicjowaty prace nad utworzeniem takiego partnerstwa. Dzieki pomocy
doradczej projektu 49 z nich ztozyto wnioski aplikacyjne do komponentu grantowego
EOG, za$ inne aplikowaty o wsparcie w konkursach POPT MOF. Lacznie sposréd nich
dofinansowanie w ramach wszystkich trzech konkurséw otrzymaty 33 partnerstwa,
ktore skorzystaty ze wsparcia w ramach 1 Fazy PP (15 partnerstw otrzymato granty
EOG, za$ 18 — dofinansowanie POPT w ramach obu konkurséw MOF).

W ,2 Fazie” projektu partnerstwa, ktore uzyskaty dofinansowanie EOG, otrzy-
maty intensywng pomoc doradczg i szkoleniowg w procesie realizacji umoéw granto-
wych. Projekt Predefiniowany wspierat rowniez projekty beneficjentéw konkursow
POPT (jako dziatanie uzupeiniajgce — w znacznie mniejszym zakresie niz benefi-
cjentow konkursu w ramach EOG) oraz dziatal na rzecz promocji zasad i narzedzi
wspolpracy partnerskiej w skali catego kraju. Jednym z przykladow tych dziatan jest
niniejsza praca.

W komponencie grantowym Programu Regionalnego EOG dotacje uzyskato
17 partnerstw (w tym ostatecznie 15 podmiotéw, ktore braty udziat w ,1 Fazie” PP).
Uwzgledniajgc réwniez dwa ostatnie konkursy POPT, na przestrzeni ostatnich 2 lat
Ministerstwo Rozwoju wsparto realizacje 72 odrebnych projektéw, przygotowanych
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przez 67 partnerstw!. Projekty te obejmujg przygotowanie ogdlnej strategii rozwoju
dla Obszaru Funkcjonalnego, opracowanie strategii sektorowych i/lub pakietéw doku-
mentacji technicznej dla kluczowych przedsiewzie¢ inwestycyjnych.

W niniejszym rozdziale przedstawiono charakterystyke partnerstw, wdrazajgcych
projekty dofinansowane przez Ministerstwo Rozwoju. Powstal on w oparciu o analize
dostepnych danych pierwotnych i wtérnych?, ktore sie wzajemnie uzupeliniajg, tworzgc
catosciowy obraz interwencji Ministerstwa Rozwoju na rzecz wsparcia procesu zarzg-
dzania rozwojem w uktadzie terytorialnym.

Po pierwsze skorzystano z wynikéw ankiety, jakg Instytut Rozwoju Miast® przy-
gotowal i rozestat w marcu 2016 r. do wszystkich realizatoréw dotowanych projektow.
Ankieta dotyczyta ich doswiadczen z okresu przygotowania i realizacji grantéw oraz
planéw na przysztos$¢. Po drugie Zwigzek Miast Polskich prowadzi state doradztwo dla
16 projektow, ktére otrzymaty granty ze srodkow MF EOG oraz monitoring kolejnych
22 projektow, ktore dostaty wsparcie z Projektu Predefiniowanego, ale indywidualne
granty uzyskaty ze srodkéw POPT. Ta grupa bedzie okres§lona w badaniu jako uczest-
nicy Projektu Predefiniowanego (PP). Najbardziej szczegdtowe dane autorzy posiadajg
w odniesieniu do projektow, ktére uzyskaty indywidualne dotacje z MF EOG i te bedg
okreslane jako beneficjenci EOG.

Zamieszczona w pracy mapa (zob. Rys. 1) przedstawia przestrzenny rozktad poto-
zenia partnerstw*, ktére uzyskaty granty MR w ramach 3 konkurséw na dofinansowa-
nie przygotowania strategii rozwoju miejskich obszaréw funkcjonalnych.

Patrzgc na rozklad partnerstw na mapie oraz analizujgc liste uczestniczgcych
w nich gmin i powiatéw, mozna wyciggng¢ dwa wnioski. Po pierwsze zwraca uwage
wysoka skala uczestnictwa w partnerskich przedsiewzieciach na rzecz rozwoju
obszaréw funkcjonalnych. W dziataniach obejmujgcych analize i planowanie roz-
woju wzielo udziat 67 odrebnych partnerstw, skupiajgcych blisko 800 podmiotéw,
w tym ponad 700 jednostek samorzgdu terytorialnego oraz blisko 100 organizacji
pozarzgdowych, stowarzyszen przedsiebiorcéw, samych przedsiebiorcéw i uczelni

1 Réznica wynika stad, ze 5 projektéw realizujg beneficjenci, ktorzy: (a) w pdzniejszym okresie
potaczyli sie z innymi partnerstwami; (b) otrzymali dofinansowanie wiecej niz jednego projektu.

2 Zastosowano zagregowane podejécie do wnioskowania statystycznego, taczace elementy
analizy ilosciowej i jakosciowej. Por.: M. Popek, L. Wanat, Price versus non-price factors of
sector competitiveness..., [w:] Intercathedra, nr 30/2, Poznan 2014, ss. 71-77.

3 Instytut Rozwoju Miast (IRM) z Krakowa, ktéry byt autorem i inicjatorem ankiety, wykonat jg
w ramach swych zadan statutowych jako czes$¢ dziatalnosci Obserwatorium Polityki Miejskiej.
Na 96 rozestanych ankiet odpowiedzi otrzymano od 91 partnerstw - ale wigczajgc w te liczbe
takze te, ktére uzyskaty dotacje MR na analizy nakierowane na podniesienie jakosci ustug
publicznych, a nie byty nakierowane na wsparcie wspotpracy partnerskiej w wymiarze tery-
torialnym. Korzystajac z tych samych udostepnionych danych zrédtowych ZMP przeanalizo-
wat odpowiedzi wytgcznie tych partnerstw, ktére otrzymaty granty na przygotowanie strate-
gii miejskich obszarow funkcjonalnych. W tej grupie na 72 partnerstwa, az 70 odpowiedziato
i nadestato ankiety. Cho¢ korzystamy z tego samego zestawu danych zrodtowych, to aktual-
nie przygotowywany raport z badan IRM obejmujgcy grupe 91 partnerstw, moze sie rézni¢
w pewnym stopniu wynikami. Jest on jednak swiadomie nakierowany na szerszg grupe pro-
jektéw realizujgcych Krajowg Strategie Rozwoju Regionalnego i Krajowg Polityke Miejska, ale
nie wszystkie z nich miaty na celu wspétprace w partnerstwach. To wyjasnia niewielkie réznice
procentowe w wynikach.

4 Lista partnerstw, ktére uzyskaty dotacje z trzech konkurséw Ministerstwa Rozwoju, wraz z nume-
rami odpowiadajgcymi poszczeg6lnym partnerstwom, zamieszczono w zatgczniku nr 1 2.
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wyzszych®. To bardzo optymistyczne, bowiem obok zupelnie nowego mechanizmu
RLKS® (w dwu wojewddztwach) i ugruntowanego juz funkcjonowania ponad 300 Lokal-
nych Grup Dziatania (w ramach PROW), jest to trzeci praktyczny mechanizm wspét-
pracy miedzysamorzgdowej i miedzysektorowej w wymiarze terytorialnym.
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Rys. 1. Rozktad terytorialny partnerstw, ktore uzyskaty dotacje w ramach konkurséw POPT-MOF i EOG

Zrédto. Opracowanie wtasne, mapa Jan M. Czajkowski.

Po drugie, analizujac rozkltad terytorialny, wida¢ wyraZnie mniejsze zaintereso-
wanie wspotpracg partnerskg samorzgdéw w Polsce poludniowo-wschodniej oraz
wschodniej. Podmioty z tego obszaru zglosily najmniejszg liczbe wnioskéw. Prawie
wszystkie z nich uzyskaty wsparcie. Mozna wiec powiedzie¢, ze niewielka liczba pro-
jektéw wynika z braku szerszego zainteresowania tg formg wspotpracy w regionach
wschodnich i potudniowo-wschodnich. Gdyby doda¢ projekty, ktére uzyskaty dota-
cje w ramach pierwszego konkursu POPT (dotyczgcego podniesienia jakosci ustug
publicznych), to w wojewddztwie lubelskim, podkarpackim i matopolskim na mapie
przybytoby kolejnych 7 grantobiorcéw. Natomiast z wojewddztwa Swietokrzyskiego,
we wszystkich czterech wspomnianych konkursach MR, pomimo bardzo szerokiej
promocji, wptynat tylko jeden projekt — z Kieleckiego Obszaru Funkcjonalnego. Nie
otrzymat on dofinansowania w konkursie EOG, ale jako ZIT kielecki uzyskat wsparcie
z POPT na przygotowanie strategii Zwigzku ZIT, juz poza omawianymi konkursami.

5 Uczestnictwo partneréw z innych sektoréw byto mozliwe (z przyczyn formalnych, tj. tresci
programu operacyjnego POPT) wytgcznie w Programie Regionalnym EOG i tu zaowocowato
blisko setkg lokalnych partneréw w zaledwie 17 partnerstwach.

6 Rozwdj Lokalny Kierowany przez Spoteczno$c
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Charakterystyka ilosciowa i jakoSciowa
partnerstw

Analizujgc od strony jakoSciowej partnerstwa, jakie wziety udziat w trzech konkur-
sach Ministerstwa Rozwoju, mozemy sie postuzy¢ kryterium rangi miasta, ktére
jest rdzeniem obszaru funkcjonalnego, jaki tworzg partnerstwa objete badaniem’.
Sposrod 70 miast — centrow obszaréw funkcjonalnych — 38% to osrodki metropoli-
talne i wojewddzkie, kolejne 38% to osrodki miejskie o znaczeniu regionalnym lub
subregionalnym, a ostatnie 24% to osrodki lokalne. Dostrzegamy zatem wyraznie,
ze oddolne zrozumienie dla korzysci ze wspotpracy partnerskiej w wymiarze teryto-
rialnym jest udzialem wtadz samorzgdowych tworzgcych obszary funkcjonalne r6z-
nego typu. To obiecujgca konstatacja z punktu widzenia perspektyw realizacji celow
Krajowej Strategii Rozwoju Regionalnego, tym bardziej, Ze zaledwie ok. 1/3 z nich to
obszary wokot miast wojewddzkich o najwiekszym potencjale rozwojowym, a wiek-
szo$¢ inicjatyw pochodzi raczej z terenéw peryferyjnych wobec gtéwnych centréw
wzrostu i jest probg wypracowania sobie lepszej pozycji rozwojowej w oparciu
o wspoiprace i zasoby lokalne, oraz dotacje ze sSrodkéw UE na dziatania infrastruk-
turalne.

Podobne wnioski nasuwajg sie po analizie wielko$ci partnerstw. Na 70 analizo-
wanych partnerstw jedynie 6 (tj. 9% wszystkich) liczy wiecej niz 20 gmin, kolejnych
18 (tj. 26%) — 11-20 gmin, a pozostatych 46 (tj. 65% wszystkich) — mniej niz 10 gmin,
a wiec mozna zalozy¢, ze uczestnicy procesu znajg sie osobiscie i w obliczu wspdlnych
lokalnych priorytetéw majg wiekszg szanse na kontynuacje wspotpracy.

Etap zawigzania partnerstw

Analizujgc odpowiedzi udzielone na pytania ankiety IRM, nalezy wnioskowa¢, ze wcze-
$niejsza wspolpraca z sgsiadami jest wazng przestankg podejmowania wspétpracy
w sformalizowanych projektach partnerskich, ale jak wynika z analizy innych odpowie-
dzi w dalszej czesci rozdziatu — wcale nie najwazniejszg. Na 70 przebadanych partnerstw,
w 30% przypadkéw partnerstwo zostato zawigzane przez jednostki samorzadu, sposrod
ktoérych wszystkie wezesniej wspodipracowaty, a w przypadku kolejnych 34% partnerstw
wiekszos¢ jednostek wczesniej wspodipracowata. Jedynie w przypadku ostatnich 36%
partnerstwo zostato zawigzane bez wcze$niejszych doswiadczen wspoipracy?.

Wedlug opinii respondentéw, na okreslenie skladu partnerstwa decydujacy
wplyw mial lider, ktéry inicjowat i zapraszal do wspotpracy (az 74% przypad-
kéw), co pokazuje, jak wazng role odgrywa lokalne przywodztwo na rzecz rozwoju.
W panstwie zdecentralizowanym, gdzie w$rod wtadz lokalnych jest szeroko rozbu-
dzona i mocno ugruntowana potrzeba samodzielno$ci i autonomii, lokalny lider

7 Wg klasyfikacji obszaréw funkcjonalnych zawartej w Koncepcji Przestrzennego Zagospoda-
rowania Kraju.

8 Podobne wyniki i zaleznosci zidentyfikowato badanie Fundacji ,Stocznia”, ktére przedsta-
wiono w rozdziale 6.
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z inicjatywa jest niezbedny, aby zainicjowa¢ wspélny wysitek rozwojowy, ale musi to

by¢ zrobione w taki sposob, zeby nie naruszy¢-poczucia autonomii wtadz pozostatych

gmin czy powiatéw. O znaczeniu budowania poprawnych relacji w partnerstwie, co
nie wyklucza przyjecia przez jednego z nich roli lidera takiego dziatania, traktuje

szerzej rozdziat 7.

Przy podejmowaniu decyzji odno$nie zadan, jakie majg by¢ realizowane w projek-
cie — w 73% przypadkéw zastosowano metode osiggniecia konsensusu, w 3% zadecy-
dowata wiekszo$¢ w glosowaniu, za$ w 24% przypadkow na decyzje najwiekszy wptyw
miat lider i jego determinacja.

Odpowiedzi respondentéw wskazujg, ze sklad partnerstw dos¢ dobrze pokrywa
sie z zasiegiem obszaru funkcjonalnego, jaki zdefiniowali i poddali analizie w trak-
cie projektu. Az 66% partnerstw deklaruje, ze wszystkie JST w obszarze funkcjonalnym
(OF) uczestniczylty w projekcie, a kolejne 16% ocenia, ze byla to (jedynie) wiekszos$¢
podmiotéw samorzgdowych tworzgcych ich OF. Dlatego nalezy sie spodziewad, ze
cze$¢ partnerstw bedzie mysleé o zaproszeniu innych jednostek samorzadu do wspé6t-
pracy w przysztosci (zobacz réwniez punkt 5.6.).

Z analizy form instytucjonalnych wspélpracy, w jakich pozostawali partnerzy,
ktérzy uzyskali dotacje w konkursach MR, zaledwie 16% sposréd nich (12 przypadkéw)
bylo cztonkami stowarzyszenia JST, 7% (6 przypadkéw) cztonkami zwigzku komunal-
nego, za$ 1% (1 przypadek) dotyczy sytuacji, gdy czes¢ partneréw byta od lat cztonkami
Agencji Rozwoju dziatajgcej w formie spo6tki z o.0. Jednak zdecydowanie najwiecej byto
tych, ktérych wspétpraca nie byta zinstytucjonalizowana i opierata sie na porozumie-
niach tzw. umowach partnerskich, na wczesniejszym etapie — listach intencyjnych 73%
(51 przypadkéw). Zatem ,,porozumienia” w rozumieniu kodeksu cywilnego sg i pozo-
stajg podstawowg formg organizowania wspotpracy. Jednak i wsrdd nich, w czterech
przypadkach uczestnicy wspotpracowali w ramach subregionéw wojewddztwa $lg-
skiego, a w trzech dalszych znanych autorom przypadkach, wspotpracowali w ramach
Lokalnych Grup Dziatania lub lokalnych foréw burmistrzéw co pokazuje, ze wczes$niej-
sza wspolpraca sprzyja podejmowaniu coraz bardziej ambitnych zadan wspdlnych. Nie
posiadamy Scistych danych dla wszystkich 67 partnerstw, dotyczgcych planéw insty-
tucjonalizacji wspéipracy po zakonczeniu projektu wspieranego przez MR. Jednak na
prébce 17 partnerstw z programu EOG zanotowaliSmy, Ze trzy podjety decyzje i juz
zalozyly stowarzyszenia JST, co nalezy pozytywnie widzie¢ w zestawieniu z trzema
stowarzyszeniami, jakie funkcjonowaty w tej grupie 17 partnerstw w momencie wej-
Scia do projektu.

Ostatnim, ale bardzo waznym zagadnieniem, sg powody powstania partnerstw.
Z analizy odpowiedzi wynika wyraznie, Ze az dla 47% partnerstw mozliwo$¢ pozyska-
nia srodkow byla najwazniejsza, a dla dalszych 35% bardzo wazna (razem 82%!). Jedy-
nie dla 18% byla $rednio lub mato wazna. Inne potencjalne powody — jak np. che¢
nawigzania lub kontynuacji wspotpracy z sgsiadami — byly §rednio lub mato wazne.

To prowadzi do dwu waznych wnioskéw, szerzej rozwinietych w rozdziale 4:

1) motywacja finansowa (dostepno$¢ $rodkéw unijnych na inwestycje) funkcjo-
nuje w Swiadomosci partnerow jako najwazniejsza, gdy tymczasem na podstawie
obiektywnej analizy strategicznej mozna jg uznac co najwyzej za uzupeiniajgcy cel
zawigzywania partnerstw, a najwazniejszy to integracja ustug i infrastruktury po
to, aby moc dtugofalowo mierzy¢ sie z wyzwaniami dla rozwoju w wymiarze lokal-
nym i regionalnym czy subregionalnym (patrz takze: rozdziaty 1 i 8);

2) gdyby Ministerstwo Rozwoju nie zorganizowato konkurséw grantowych z POPT
i EOG na przygotowanie strategii miejskich obszaréw funkcjonalnych (z ,doro-
zumiang” perspektywg latwiejszego w przysztosci dostepu do Srodkéw na
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inwestycje), mozna sgdzi¢, ze proces organizowania partnerstw bylby znacz-
nie wolniejszy i by¢ moze w duzej mierze ograniczylby sie do obszaréw wokét
centréw metropolitalnych jako tych, ktére mialy juz odgérnie zagwarantowang
alokacje 5% srodkow Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego w ramach
instrumentu ZIT.

Etap przygotowania projektow

Odpowiedzi na pytanie o sposdb doboru celéw i zadan do realizacji w ramach pro-
jektu wskazujg, ze w przypadku 35 partnerstw (50% wszystkich) odpowiadat on roz-
poznanym wcze$niej potrzebom (np. wynikajgcym z wczes$niejszych analiz i ocen), za$
w przypadku 32 partnerstw (46% wszystkich) zostat dopiero wypracowany w trakcie
przygotowywania wniosku aplikacyjnego — m.in. dzieki wsparciu Projektu Predefinio-
wanego.

W trzech przypadkach zadeklarowano, ze urzgd marszatkowski odegrat wazng role
w doborze celéw projektu, co nalezy interpretowac jako kierowanie sie przez partner-
stwo priorytetami alokacji Srodkéw unijnych w danym RPO. Nie musi to by¢ sprzeczne
z wlasng oceng celéw rozwojowych w tych obszarach funkcjonalnych, niemniej wska-
zanie urzedu marszatkowskiego w tej odpowiedzi jest symptomatyczne jako dowéd
na mocng z natury pozycje urzednikéw poziomu regionalnego w procesach planowa-
nia rozwoju na szczeblu lokalnym i subregionalnym. Z drugiej strony wskazuje to na
wazng i katalityczng role konkurséw na Strategie MOF i szerokie zainteresowanie tym
narzedziem zarzgdzania terytorialnego w regionach — w procesie planowania strategii
regionalnych i regionalnych programéw operacyjnych.

Etap realizacji projektéw

W procesie zarzgdzania realizacjg projektow partnerstwa powszechnie wykorzy-
stywaly struktury organizacyjne lideréw. W efekcie koordynatorami byli najczesciej
urzednicy zatrudnieni u lidera. W wiekszo$ci partnerstw (67%) funkcjonowali réwniez
koordynatorzy prac u poszczegdlnych partneréw. W 73% przypadkéw funkcjonowaty
wspolne zespoly robocze, ztoZzone z przedstawicieli lidera i partneréw, a wiec naj-
bardziej efektywna i prorozwojowa forma. Z zadowoleniem konstatujemy, Ze w przy-
padku projektow EOG, ktérych uczestnicy otrzymali takze szkolenia z pracy zespo-
towej i komunikacji miedzyinstytucjonalnej — wspo6lne zespoty funkcjonowaty w 90%
partnerstw.

Kolejny blok pytan w ankiecie dotyczyl prowadzenia szerokich konsultacji
spolecznych jako elementu realizacji projektu. Cho¢ wszystkie partnerstwa pro-
wadzily konsultacje kluczowych dokumentéw w zakresie zgodnym z przepisami
prawa, to jednak tylko 69% okreslito je w ankiecie jako ,szerokie konsultacje spo-
teczne”. Wsréd grantobiorcéw programu EOG wspieranych przez Zwigzek Miast Pol-
skich (ZMP) odsetek podmiotéw, ktore okreslity konsultacje jako szerokie, wzrdst
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do 71%, cho¢ projekty te jeszcze sie nie zakonczyly. Wg badan wiasnych zespotu
ZMP, na koniec marca 2016 wszystkie partnerstwa w projekcie EOG przeprowadzity
konsultacje publiczne na etapie diagnozy oraz konsultacje projektéw dokumentow
koncowych, z tym, ze 5 partnerstw ograniczyto te konsultacje jedynie do cztonkow
partnerstwa (plus ogtoszenie na stronie www). Jednak pozostate 11 partnerstw prze-
prowadzilo szerokie zewnetrzne konsultacje projektéw dokumentéw wsréd miesz-
kancéw (38 dokumentéw, w tym 14 planéw strategicznych). W tych zewnetrznych
konsultacjach wzieto udziat 887 podmiotéw (Srednio 81 na partnerstwo i 23 na
konsultowany dokument). Uczestnicy zglosili 1gcznie 2062 postulaty (Srednio 54 na
dokument), z czego uwzgledniono w ostatecznych przyjetych dokumentach 51%. Jest
to niewatpliwie duze osiggniecie z zakresu wigczania mieszkaricow w projektowanie
przysztych dziatan rozwojowych.

W tej samej kategorii znalazto sie jeszcze pytanie o wlgczanie podmiotéw spo-
lecznych i gospodarczych w proces zarzgdzania projektem. 18 partnerstw wsrod
70 badanych okreslito, Ze podmioty te aktywnie uczestniczylty w zarzadzaniu. Poka-
zuje to, ze mozna mie¢ formalnie partneréw z innych sektoréw, ale z r6znych powo-
déw mogg sie oni nie angazowac w zarzgdzanie. Sam wiec fakt speinienia postulatu
trojsektorowosci nie wystarcza do dokonania oceny jakosciowej. Jak zwykle wszystko
zalezy od ludzi.

Kolejnym zagadnieniem, badanym za pomocg kwestionariusza ankiety IRM, jest
(samo)ocena stopnia zaangazowania partneréw w realizacje dzialan projek-
towych. Najwiecej partnerstw (41%) deklarowato, ze zaangazowanie wykazywata
wiekszo$¢ partnerdw, kolejnych 34% deklarowato, ze byli to wszyscy partnerzy (stan
idealny), a 19% wskazywatlo, ze tylko niektorzy partnerzy wykazywali zaangazowa-
nie. Ostatnie 3% wskazywato tylko na lidera jako podmiot realnie zaangazowany.
W tym zakresie jeszcze bardziej sprawdza sie stara zasada, Ze niezaleznie od narze-
dzi, jakimi sie dysponuje, najwiecej i tak zalezy od konkretnych oséb i ich motywacji.
Na ten nie do konica optymalny stan moze sie sktada¢ postawa pracownikow, wiadz
oraz ogollna kultura organizacyjna w jednostkach tworzgcych partnerstwo, szczegdl-
nie w odniesieniu do przypadku lidera, od ktorego powszechnie oczekuje sie inicja-
tywy w tym zakresie.

Bardziej szczegdtowo dostrzega sie to zjawisko, badajgc stopien zaangazo-
wania czlonkéw wladz poszczegdlnych jednostek samorzgdu - czlonkow
partnerstwa w jego funkcjonowanie i rozwdéj. Wedtug respondentéw (byli nimi
typowo pracownicy — koordynatorzy partnerstw, a nie osoby z pozycji lidera for-
malnego), w 60% partnerstw wtadze lokalne (u lidera) interesowaly sie przebiegiem
projektu na biezgco, a w kolejnych 34% — czesciowo. Koordynatorzy w 3 partner-
stwach (4% wszystkich) ocenili, ze ich wladze wiedziaty o projekcie, ale nie anga-
zowaly sie zbytnio w jego przebieg. Nie dos¢, ze brak zaangazowania przetozonych
zmniejsza szanse na kontynuacje wspotpracy w partnerstwie, ktéra pozwoli wyko-
rzysta¢ szanse rozwojowe, to jeszcze poczucie braku wsparcia przetozonych zna-
cz3co obniza motywacje pracownikéw. Na szcze$cie to tylko margines przypadkow,
do powstania ktérego mogt sie takze przyczyni¢ wynik wyboréw samorzgdowych
i wymiana czes$ci z lideréw.

Z innego fragmentu kwestionariusza ankiety, skojarzonego z agregacjg otrzyma-
nych odpowiedzi, wynikajg spostrzezenia o czynnikach wplywajgcych pozytywnie
na zaangazowanie czlonkéw partnerstw. Najwiekszg wage respondenci przyzna-
wali posiadaniu przez poszczegdlnych partneréw istotnego interesu (wspdlnego lub
indywidualnego). Wskazywato na to 82% respondentéw. W dalszej kolejnosci zaanga-
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zowanie partneréw zalezy od kompetencji i fachowosci kadry urzedniczej (76% wska-
zujgcych odpowiedzi) oraz aktywnosci witadz lokalnych (75% wskazan), a takze od
wczesniejszych doswiadczen wspolpracy (74% wskazan).

Z kolei za gléwne bariery we wspolpracy partnerskiej ankietowani uznali
(wedtug autorskich analiz zespotu IRM — dla wszystkich 91 partnerstw, ktére nadestaty
odpowiedzi): procedury wylonienia firm realizujgcych zadania analityczne i przygo-
towanie dokumentacji (3,45 w skali trudno$ci 1-5), opéznienia w harmonogramie
tym spowodowane (3,25 w skali 1-5), okresSlenie kryteriéw pozacenowych w przetar-
gach (3,20 w skali 1-5), oraz koordynacje pracy os6b z réznych jednostek samorzgdo-
wych (2,90 - jw.) i postawy indywidualistyczne partneréw (2,84 — jw.). Dwie pierwsze
bariery majg charakter proceduralny, a dwie kolejne wynikajg z natury wspotpracy
miedzyinstytucjonalnej. We wszystkich 4 wypadkach jedynym realnym rozwigzaniem
jest doskonalenie odpowiednich procedur formalnych oraz budowanie kompetencji
i doswiadczenia poszczegblnych uczestnikéw tego procesu.

Poglebiajgc watek barier, warto pochyli¢ sie nad szczegdétowymi opiniami na
temat uzytecznosci kryteriow pozacenowych w ocenie ofert przetargowych.
Zmiana Prawa zamoOwien publicznych, obowigzujgca od listopada 2014 roku,
dokonata sie w trakcie procesu realizacji grantéw MR i znaczgca czes$¢ partnerstw
musiata je juz stosowac. Jednak juz na poczgtku roku 2014 zesp6t Projektu Predefi-
niowanego przygotowat i rozestal do wszystkich partnerstw propozycje ramowych
kryteriow pozacenowych, ktéra zostata z powodzeniem wykorzystana przez szereg
partnerstw. Udzielano tez szeregu konsultacji indywidualnych. W ankietach prze-
prowadzonych metodg wywiadu telefonicznego przez Biuro ZMP w kwietniu 2016
ustalono, ze na 37 partnerstw biorgcych udziat w Projekcie Predefiniowanym, az
26 (tj. 70,3%) stosowato kryteria pozacenowe i 22 sposrdd nich (85% wszystkich)
byto z tego zadowolone uznajgc, ze pomogto to wybrac lepszych wykonawcéw. Tylko
1 partnerstwo wyrazito opinie negatywng (4%), a 3 (11%) nie miato zdania. Pozo-
statych 11 partnerstw przeprowadzito gtéwne postepowania przetargowe przed wej-
Sciem w zycie nowelizacji ustawy i nie stosowato kryteriow pozacenowych. W pod-
sumowaniu wydaje sie, ze stosowanie tych kryteriow, pomimo obaw o to, jak bedg
odebrane przez wykonawcow i organy kontrolne, okazato sie wykonalne, uzyteczne
i jest dobrze oceniane.

Ostatni wymiar w tej czesci analizy stanowi ocena korzysci ze wspoélpracy, jakie
dostrzegajg partnerstwa. Trzy najczesciej wybierane odpowiedzi dotyczyly wyzszej
skutecznos$ci dziatani partnerstwa niz pojedynczego samorzadu (67% wskazan), moz-
liwosci uzyskania dodatkowych $rodkéw zewnetrznych (56% wskazan) i przekonania,
ze razem mozna realizowac¢ duze projekty, wieksze niz indywidualne, a potrzebne do
wywotania znaczgcej zmiany (54% wskazan). Dopiero w dalszej kolejnosci plasuje sie
koordynacja lub integracja dostarczania ustug publicznych (40%), ich wyzsza jakos¢
(33%) i nizszy koszt (6%).

Wydaje sie, zZe stopniowa ewolucja postrzegania partnerstw miedzysamorzgdo-
wych jako instrumentu integracji czy koordynacji ustug oraz poprawy ich dostep-
nosci i jakosci bez wzrostu kosztéw, a nie jako prostego instrumentu zwiekszajg-
cego dostep do §rodkéw unijnych - jest jeszcze przed nami. By¢ moze jest to natu-
ralny proces, ktory juz niedtugo przejdzie w kolejng faze, gdzie bedzie sie bardziej
docenia¢ mozliwos$ci utrzymania w ryzach szybko rosngcych kosztéw dostarczania
ustug. Oba podejscia nie stojg ze sobg w sprzecznosci, pod warunkiem $cistej ana-
lizy przysztych wydatkéw biezgcych z tytutu nowo planowanych inwestycji, co pro-
muje Projekt Predefiniowany.
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Perspektywy przysztosci partnerstwa

Obecnie trudno przesadzi¢ o trwatosci wspdlpracy w zawigzanych partnerstwach.
Mozemy jednak przeanalizowac¢ wyniki ankiety IRM w zakresie tego, jak respondenci
z partnerstw (przypomnijmy — najczesciej byli to koordynatorzy projektu) postrzegaja
perspektywy kontynuacji wspolpracy. Az 54% partnerstw deklaruje, ze posiada juz
konkretne plany kontynuacji wspélpracy, a 33% wybrato odpowiedz, ze jest wola dal-
szej wspolpracy, ale nie ma jeszcze konkretnych planéw. 11% deklaruje, ze jeszcze tego
nie wiadomo lub Ze zalezy to od czynnikéw zewnetrznych (np. dostepnosci srodkow),
a 1% z gory zaklada brak zainteresowania kontynuacjg wspétpracy.

Na pytanie o perspektywy rozszerzenia wspoélpracy o innych partneréw -
13 odpowiedzi (19% wszystkich) jest jednoznacznie twierdzgcych, kolejnych 21 (tj. 30%
wszystkich) jest jednoznacznie negatywnych, a 36 respondentéw, czyli az 51%, po prostu
nie wie tego na obecnym etapie. Oznacza to jedynie, ze sytuacja w tym zakresie moze by¢
dynamiczna i bedzie zalezata od réznych czynnikéw wewnetrznych i zewnetrznych.

Znacznie bardziej pozytywnie, z punktu widzenia trwalosci programu, ocenié
nalezy opinie nt. perspektyw poszerzenie zakresu wspoélpracy o inne pola. Az
w 22 przypadkach (31% wszystkich), takie poszerzenie jest rozpatrywane, a jedynie
w 3 przypadkach (4% wszystkich) jest wykluczane. Jednak i w tym wypadku bardzo
znaczgca liczba respondentéw wybrata opcje ,,nie wiem” — bylo to az 45 uczestnikéw
ankiety, tj. 64%. Wida¢ zatem, ze swiadomos$¢ oséb merytorycznie odpowiadajgcych
za realizacje projektow wzrasta, ale decyzje podejmg i tak politycy lokalni w oparciu
o sytuacje w otoczeniu zewnetrznym. Niemniej punktem wyjscia do tej decyzji bedg
juz pozytywne doswiadczenia konczgcego sie wiasnie etapu.

Majgc wiedze o tym, Ze w regionalnym programie operacyjnym sg wydzielone
alokacje srodkéw unijnych na wsparcie dzialan partnerstw terytorialnych (wiecej
o tym w rozdziale 4) mozna sgdzi¢, ze od tej strony, perspektywy kontynuacji wspo6t-
pracy sg dobre. Sposrod 14 partnerstw jednostek samorzgdu dziatajgcych wokét osrod-
kéw wojewddzkich (21% z 67 grantobiorcéw), zawigzanych lub wzmocnionych dzieki
grantom POPT i EOG na przygotowanie strategii obszaréw funkcjonalnych — wszyst-
kie otrzymaty juz srodki POPT na przygotowanie realizacji Zintegrowanych Inwesty-
cji Terytorialnych. Wszystkie one zaczynajg realizowaé przyjetg strategie ZIT, ktora
jest uszczegotowieniem lub wycinkiem strategii obszaru funkcjonalnego. Kolejnych
27 partnerstw zawigzanych wokot osrodkéw o charakterze regionalnym lub subre-
gionalnym z udziatem Srodkéw POPT i EOG (40% z wszystkich 67) takze ma zagwa-
rantowang wydzielong alokacje srodkéw w ramach swoich RPO. Jedynie ostatnich
26 partnerstw lokalnych (39% wszystkich) musi sie stara¢ o §rodki na zasadach peinej
konkurencji z jednostkami samorzgdu z innych czesci swego wojewddztwa. Ale i tutaj
zarzady wojewddztw czesto przyjely, ze bedg wspiera¢ projekty partnerskie w trakcie
oceny merytorycznej — poprzez kryteria promujgce wymiar partnerski. Wydaje sie, ze
wysitek wlozony w przygotowanie wspdélnych strategii i zintegrowanych pakietéw pro-
jektow nie bedzie zmarnowany.

Na probce 16 partnerstw — grantobiorcéw projektu EOG, wspieranych przez Pro-
jekt Predefiniowany, Biuro ZMP w sposdb Scisty ocenito obecny stan i perspektywy
instytucjonalizacji ich wspoélpracy. Na analizowanych 16 partnerstw 3 od poczatku
funkcjonujg w formie stowarzyszenia: Metropolia Poznan, Gdanski Obszar Metropo-
litalny (dzi$ przeksztalcone w Stowarzyszenie Obszar Metropolitalny Gdansk-Gdy-
nia-Sopot) oraz Stowarzyszenie Gmin i Powiatéw Pomorza Srodkowego. Natomiast
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3 kolejne partnerstwa chcg zatozy¢ stowarzyszenie lub juz to zrobily — sg to: Pod-
warszawskie Tréjmiasto Ogrodéw, Partnerstwo gmin Szlaku Jana III Sobieskiego oraz
Partnerstwo Nysa 2020. Pozostatych 10 chce pozosta¢ przy formule porozumien, ktére
mozna szybko dostosowa¢ do nowych okolicznosci, przez co jako formuta elastyczna
pozostaje ona nadal atrakcyjng opcjg.

Charakterystyka produktéw przygotowanych
przez partnerstwa

Analiza produktow partnerstw zostata przeprowadzona na probie 38 partnerstw, ktére
byly objete Projektem Predefiniowanym, z wykorzystaniem wiedzy doradcow part-
nerstw oraz wywiadéw z koordynatorami projektow w tych partnerstwach. Obejmuje
ona kluczowe produkty przygotowane przez partnerstwa, z tym Ze realizacja co naj-
mniej 10 projektéw MF EOG bedzie trwatla jeszcze 6-12 miesiecy, wiec nie jest to kata-
log peilny i zamkniety.

W ramach 38 partnerstw, ktore uzyskaty wsparcie z MF EOG oraz z POPT MOF,
planowano i w wiekszo$ci juz wykonano ponad 500° dokumentéw o bardzo zréznico-
wanym charakterze i na ogét wysoko ocenianej dalszej przydatnosci. Ocena tej ostat-
niej byla zréznicowana w zaleznosci od celu, dla ktérego dane opracowanie byto wyko-
nywane. Niektore dotyczyly bardzo konkretnych prac studyjno-projektowych, inne
- planéw strategicznych o réznym zasiegu i charakterze — wéwczas ich przydatnosé
odnoszono do dziatan, ktére dopiero bedg realizowane. Nasi rozméwcy podkreslali, ze
aktualnie wykorzystujg je do przygotowania wnioskéw aplikacyjnych w réznych kon-
kursach dotacyjnych lub do podejmowania inwestycji ze Srodkéw wtasnych. Waznym
elementem ich oceny powinno by¢ to, ze realizacja wszystkich bedzie mogta sie odby-
wac ze wsparciem Srodkéw polityki spdjnosci UE.

Ponizej opisujemy ten zbior dokumentéw wg typologii funkcjonalne;j.

Dokumenty strategiczne

Wedtug informacji uzyskanych od przedstawicieli partnerstw, tgcznie opracowano
31 zintegrowanych strategii rozwoju miejskich obszaréw funkcjonalnych oraz 8 pro-
graméw strategicznych dla zintegrowanych inwestycji terytorialnych na poziomie
wojewddztwa lub subregionu. Ponadto opracowano 95 strategii i programéw sektoro-
wych, w wielu przypadkach jako programy operacyjne do poszczegdlnych priorytetow

9 Na koniec kwietnia 2016 liste odrebnych dokumentacji o ré6znym charakterze na probie
38 partnerstw oceniamy na 508, ale doktadna liczba wymaga uzgodnienh metodologicznych
dotyczacych Scistego sposobu ich kwalifikowania. Ponadto w projektach EOG, ktére sg nadal
realizowane (niektore nawet przez kolejnych 12 miesiecy) oszczednosci przetargowe lub wnio-
ski merytoryczne z juz zrealizowanych etapéw pracy powodujg, ze ostateczna liczba odreb-
nych opracowan moze sie zmieni¢, kazdorazowo za wiedzg Operatora Programu EOG. Ope-
rowanie $rednig liczbg dokumentéw na partnerstwo nie ma merytorycznego uzasadnienia ze
wzgledu na ich zréznicowany charakter, dostosowany do potrzeb kazdego partnerstwa.
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zintegrowanych strategii rozwoju danego obszaru funkcjonalnego. Posréd nich wyroz-
niajg sie programy rewitalizacji (9), ktore sg opracowywane dla catych obszaréw funk-
cjonalnych albo ich wybranych czesci.

Liste produktéow o charakterze strategiczno-operacyjnym uzupelnia 6 planéw
dziatania lub zarzadzania danym zjawiskiem lub procesem (m.in. strategia marki
i plan komunikacji marketingowej jednego z kluczowych produktéw OF, plany marke-
tingu spotecznego w obrebie OF).

Opracowania diagnostyczno-koncepcyjne

W zaleznos$ci od zakresu merytorycznego, opracowania strategiczne byly czesto
poprzedzane odrebnymi badaniami i opracowaniami diagnostycznymi, ktorych
powstato 31, a takze uzupelniane opracowaniami koncepcyjnymi o rézZnym zasiegu
terytorialnym (zwlaszcza dotyczgcymi transportu) w liczbie 21. Zdarzaly sie rowniez
badania diagnostyczne, sporzgdzane w celu odpowiedniego przygotowania studiow
wykonalno$ci albo konkretnych przedsiewzie¢ czy planéw dziatania. Opracowania te
wspieraty zatem wybor kierunkow strategicznego dziatania lub wyboér okreslonej opcji
realizacji danego przedsiewziecia.

Lista produktow o charakterze diagnostyczno-koncepcyjnym zawiera takze 6 opra-
cowan majgcych na celu dokonanie delimitacji obszaru funkcjonalnego na podstawie
analiz istniejgcych powigzan funkcjonalnych.

Dokumenty z zakresu planowania przestrzennego

Posréd 95 dokumentéw planistycznych przewazajg zmiany istniejgcych lub opracowa-
nie nowych miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego (mpzp). W samej
Metropolii Poznan jest ich 60 i dotyczg zmian zagospodarowania terendw otaczajgcych
przystanki kolei metropolitalnej, zwtaszcza w konteks$cie powigzania kolei z innymi
srodkami komunikacji miejskiej. Z kolei w niewielkim OF Gmin Nadodrzanskich (skta-
dajgcym sie z 3 gmin w woj. lubuskim) przygotowano 16 mpzp dla poszczeg6lnych
sotectw, co pozwala stworzy¢ lokalnym przedsiebiorcom i zewnetrznym inwestorom
bardziej stabilne warunki do prowadzenia dziatalnos$ci gospodarcze;j.

Jednak wazniejsze zdajg sie by¢ wspdlne zatozenia, koncepcje i studia kierun-
kéw i uwarunkowan zagospodarowania przestrzeni catych obszaréw funkcjonalnych,
w tym jedno studium stanowigce material wyjSciowy do przysztej zmiany w planie
zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa. Majg one niewgtpliwie charakter
strategiczny i mogg odegrac istotng role w tak potrzebnej koordynacji przestrzennego
wymiaru polityki rozwoju. Powinny tez stanowi¢ przyczynek do oczekiwanej debaty
o niezbednych zmianach w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

Studia wykonalnosci

Opracowano 9 studiéw wykonalnosci, z ktoérych kilka dotyczyto programéw sektoro-
wych, kilka innych - konkretnych przedsiewzieé, a jedno — zorganizowania lokalnego
funduszu poreczen kredytowych oraz funduszu pozyczkowego dla miejscowych przed-
siebiorcow.
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Dokumentacje techniczne

Najwiekszg grupe (co najmniej 203) wsréd zakontraktowanych lub zapowiedzianych
opracowan stanowig dokumentacje techniczne. Realizacja wielu z nich trwa obecnie
w projektach finansowanych z MF EOG stad ostateczna liczba moze ulega¢ zmianie.
Dotyczg one konkretnych projektéw lub rodzajéw dziatan i majg bardzo szeroki zakres
tematyczny, w zaleznosci od wyznaczonych obszaréw dziatania lub przyjetych priory-
tetéw wynikajgcych z wczesniej wypracowanych i przyjetych strategii. Posréd nich jest
takze kilka inwentaryzacji konkretnych typow obiektow lub obszardéw, istotnych z punktu
widzenia realizacji zaplanowanych w programach operacyjnych przedsiewziec.

Inne opracowania

Zdarzajg sie tez produkty zupelnie nietypowe, jak na przyktad dwa narzedzia inter-
netowe (baza ofert inwestycyjnych oraz ogélnodostepne narzedzie do monitorowania
sytuacji spoteczno-gospodarczej w miastach OF), czy tez wspdlna dla catego obszaru
funkcjonalnego ewidencja zabytkéw, ktorej potrzeba wynika ze strategii rozwoju ruchu
turystycznego jako formy dziatalno$ci zarobkowej dla czesci mieszkaricow.

Integracja narzedzi planistycznych w praktyce

Powyzsze zestawienie porzgdkuje ten duzy zbiér dokumentéw wg kryteriéw ich zasad-
niczej funkcji w systemie zarzgdzania strategicznego jednostkg samorzgdu i obszarem
funkcjonalnym, ale z punktu widzenia konkretnych obszaréw funkcjonalnych oraz
tworzgcych je gmin réwnie wazne sg powigzania w obrebie poszczegdlnych sektoréow,
ktére umozliwiajg merytoryczng komplementarno$¢ dziatan i dostep do sSrodkéw na
ich realizacje.

Mozna to poglagdowo przedstawi¢ na trzech przyktadach zaczerpnietych z part-
nerstw NORDA, OF Gmin Nadodrzanskich w ramach projektu finansowanego z EOG
i Lubelskiego Obszaru Funkcjonalnego (POPT):

Niewystarczajgca dostepnos¢ drogowa portu morskiego w Gdyni zostata
zidentyfikowana w trakcie prac partnerstwa NORDA jako czynnik, ktore wptywa
na obnizenie efektywnos$ci obecnie realizowanych i planowanych inwesty-
cji w przestrzeni portowej oraz ogranicza mozliwo$¢ jego rozwoju. W efekcie
budowa drogi tgczgcej port gdynski z siecig drég krajowych zostata uznana
przez partneréw (lider miasto Gdynia) za jeden z potencjalnie najsilniejszych
impulséw rozwojowych Doliny Logistycznej, a szerzej Obszaru Metropolital-
nego Tréjmiasta. W roku 2015 za zgodg Operatora Programu zdecydowano sie
przesung¢ srodki z innych dziatan i przygotowac koncepcje techniczng reali-
zacji tego przedsiewziecia z uwzglednieniem réznych wariantéw przebiegu
planowanej drogi, a nastepnie opracowa¢ studium wykonalnosci przedsie-
wziecia. W chwili obecnej koncepcja techniczna wraz ze studium wykonal-
nosci i analizg Srodowiskowg dla przedsiewziecia dotyczgcego budowy drogi
taczacej port morski w Gdyni z siecig drog krajowych jest na etapie odbioru od
wykonawcy. Po wykonaniu projektow bedzie mogta by¢ jako priorytet sfinan-
sowana ze Srodkéw funduszy spdjnosci.
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Niewielki, liczgcy trzy gminy OF Gmin Nadodrzanskich w woj. lubuskim
(liderem jest miasto i gmina Czerwiensk) wykonat pelen i w tym sensie modelowy
zestaw prac zwigzanych z planowaniem strategicznym. Przygotowano wspdlng
strategie rozwoju OF z uwzglednieniem jego roli w Aglomeracji Zielonogorskiej,
zidentyfikowano priorytety rozwoju i wykonano dla nich strategie sektorowe
(rynku pracy, o$wiaty, rozwoju turystyki) uwzgledniajgc fakt, ze w ramach zielo-
nogorskiego ZIT (z jego odrebng strategig) bedg mozliwe inne dziatania na rzecz
rozwoju gospodarczego. Planowanie strategiczne zostato uzupelnione o peten
wymiar planowania przestrzennego dla OF. Dla trzech gmin wykonano aktuali-
zacje studiow uwarunkowan zagospodarowania przestrzennego. Poniewaz zgod-
nie z obowigzujgcym porzadkiem prawnym studia sg wykonywane i uchwalane
przez pojedyncze gminy, w ramach partnerstwa uzgodniono, ze najlepszym spo-
sobem zapewnienia integracji planowania przestrzennego bedzie powierzenie
wykonania tej pracy jednemu wykonawcy, ktéry byt nadzorowany przez kierow-
nika projektu we wspolpracy z personelem pozostatych gmin. Po przyjeciu aktu-
alizacji studiéw, zgodnej merytorycznie z kierunkami rozwoju strategicznego dla
OF, na terenie wszystkich trzech gmin wykonano 16 miejscowych planéw zago-
spodarowania przestrzennego dla sotectw z terenu tych gmin w miejscach, gdzie
ich brak powodowat utrudnienia dla lokalnych przedsiebiorcéw i potencjalnych
zewnetrznych inwestoréw. Ponadto, biorgc pod uwage charakter obszaru i braki
w wyposazeniu w infrastrukture kanalizacyjng, wykonano projekt skanalizowa-
nia ostatniego fragmentu jednej z gmin cztonkéw partnerstwa, tak aby realizacja
priorytetow przyjetej strategii mogta by¢ mozliwa. W matej skali wydaje sie to
by¢ podejscie modelowe. W trakcie ceremonii zakonczenia projektu (kwiecien
2016) Burmistrz Czerwieniska podkreslat role doradcéw Projektu Predefiniowa-
nego w takim skonstruowaniu catego projektu.

Jednym z przedsiewzie¢ w ramach projektu realizowanego przez Lubelski
Obszar Funkcjonalny (lider miasto Lublin) w ramach projektu wspieranego ze
srodkéw POPT w ramach konkursu MOF-1, byla analiza istniejgcych studiéw
uwarunkowan zagospodarowania przestrzennego dla Lublina i gmin obszaru
funkcjonalnego. W efekcie warsztatéw przeprowadzonych we wszystkich gmi-
nach OF powstatl dokument podsumowujgcy wyniki tej analizy i zalecenia do
przysztej aktualizacji, ktéra uporzadkuje planowanie przestrzenne w aglomera-
cji. Powstaly tez modele koncepcyjne dworcow przesiadkowych tgczacych rézne
rodzaje komunikacji w trzech réznych gminach na obrzezach Lublina. Modele
te zostaty wykorzystane jako punkt wyjscia do projektéw planowanych do reali-
zacji w ramach Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych dla LOF. Jest to czes¢
programu kompleksowych dzialan, poprawiajgcych wewnetrzny uktad komu-
nikacyjny obszaru funkcjonalnego Lublina. Inne uzupeiniajgce analizy i doku-
mentacja techniczna w tym zakresie zostaly sfinansowane réwniez ze Srodkow
POPT, ale w ramach odrebnego konkursu Ministerstwa Rozwoju w latach 2014-
2015. Wszystkie te zintegrowane dzialania, realizowane w ramach réznych pro-
jektow, miaty na celu przygotowanie gmin OF do dobrego wykorzystania $rod-
kéw ZIT i RPO w ramach nowej perspektywy unijnej.

Opisane trzy przypadki sg dobrg ilustracjg uzytecznosci dziatan z zakresu plano-
wania strategicznego w wymiarze przestrzennym, planowania operacyjnego oraz ich
produktéw, finansowanych ze srodkéw MF EOG i POPT MOF w kontekscie realizacji
strategii ZIT i strategii wojewddzkich finansowanych z RPO i krajowych programéw
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operacyjnych. Skala programu, kompleksowo$¢ omawianych projektow i liczba wytwo-
rzonych produktéw sg znaczace. Jesli tylko bedg skuteczng pomocg w staraniach
o $rodki unijne, bedzie mozna uznac programy MR za wysoce efektywne.

Ocena stopnia zaawansowania realizacji
strategii przez partnerstwa

Informacje o stopniu zaawansowania realizacji przyjetej strategii uzyskaliSmy
z analizy danych zawartych w odpowiedziach na pytania wspomnianej ankiety Insty-
tutu Rozwoju Miast z marca 2016 r. do wszystkich partnerstw, ktore otrzymaty dota-
cje w konkursach z POPT 2007-2013, MOF i w konkursie MF EOG. Na 70 odpowiedzi
odnoszgcych sie do projektéw, jakim udzielono wsparcia — az 38 (tj. 54% ze wszyst-
kich 70) wskazuje, iz strategie i plany/projekty z niej wynikajgce sg juz realizowane.
W przypadku 9 kolejnych projektow (13 % wszystkich) tylko wybrane plany/strategie
sg juz realizowane, a pozostate czekajg na swojg kolej. W grupie kolejnych 14 dofi-
nansowanych projektéw (20% wszystkich) plany/strategie nie sg jeszcze realizowane,
ale samorzady aktywnie zabiegajg o $rodki na ich realizacje. W odniesieniu do 9 pro-
jektow decyzje o wdrazaniu plandwy/strategii nie zostaty jeszcze podjete. Taki rozktad
odpowiedzi wyglada do$¢ optymistycznie w skali kraju, biorgc pod uwage, ze konkursy
w ramach RPO rozpoczely sie niedawno.

Odwrotne wnioski mozna wyciggng z analizy odpowiedzi na pytanie o mozliwos¢
realizacji strategii i innych wypracowanych dokumentéw ze srodkéw wilasnych.
Zaden z respondentéw nie zadeklarowal, ze strategia moze by¢ zrealizowana ze $rod-
kow wiasnych, a zaledwie dziesieciu respondentéw (tj. 13 % wszystkich) zadeklaro-
watlo, ze ich budzet pozwala na realizacje ,wiekszosci zatozen strategii/planéw, ale
nie wszystkich”. Najwiecej wskazan uzyskaty odpowiedzi, ze ich budzet pozwala na
realizacje ,jedynie wybranych zalozen plandéw/strategii” (30 przypadkow stanowig-
cych 43% wszystkich). Szansy na realizacje ,jakiejkolwiek cze$ci strategii bez udziatu
Srodkéw zewnetrznych” nie widzi kolejne 30 podmiotéw (nastepne 43%). Z rozktadu
tych odpowiedz wynika zatem wysoki stopien uzaleznienia w zakresie realizacji zadan
przewidzianych w strategiach/planach od dostepno$ci funduszy zewnetrznych.

Patrzgc na to z pewnej perspektywy nalezy stwierdzi¢, ze aspekt finansowy sta-
nowi znaczacy czynnik ryzyka realizacji strategii. Jednak wiasnie po to byt realizowany
program grantowy MF EOG, POPT MOF-1 i MOEF-2, aby skale tego ryzyka zmniejszy¢
poprzez dobre i terminowe przygotowanie projektéw oraz wnioskéw aplikacyjnych.
Odrebnym pytaniem jest stopienn wzajemnego zintegrowania planowanych projektéw
w ramach obszaru funkcjonalnego (patrz takze — dyskusja w rozdziale nr 1 i nr 7), co
przesadzi o dlugookresowej efektywnosci interwencji publicznej w tych partnerstwach.
Wskaznikiem powodzenia w dtugim okresie czasu bedzie niewatpliwie relacja miedzy
stopg wzrostu dochod6éw biezgcych w wyniku rozwoju gospodarczego na skutek (lub
wspartych przez) realizacje tych inwestycji, a stopg wzrostu obcigzen budzetéw samo-
rzgdowych wydatkami biezgcymi na skutek zwiekszonych kosztoéw utrzymania nowej
infrastruktury lub programéw spotecznych. Realizujgc Projekt Predefiniowany starali-
$Smy sie promowac wsréd beneficjentéw dotacji Ministerstwa Rozwoju te wiasnie per-
spektywe mys$lenia o rozwoju terytorialnym.
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Ocena uzytecznosci Projektu
Predefiniowanego z punktu widzenia

potrzeb partnerstw

Na koniec warto przywotac ocene uzytecznosci Projektu Predefiniowanego dokonang
przez same partnerstwa — uczestnikow i beneficjentow tego projektu w kolej-
nych 6 edycjach wewnetrznych badan ewaluacyjnych (zob. Rys. 2.). Zdecydowana
wiekszo$¢ respondentéw wykazata nie tylko wysokg ocene projektu, ale jego realny
i konstruktywny wpltyw na rozwdj instytucjonalny partnerstw, a takze na wzrost wie-
dzy i umiejetnosci jego uczestnikow w zakresie wspotpracy. W pelni potwierdzita to
analiza wynikow ankiety Instytutu Rozwoju Miast, w ktorej mozna byto wyodrebnié
odpowiedzi partnerstw uczestniczgcych i nieuczestniczgcych w Projekcie Predefi-
niowanym.

Rys. 2. Zestaw zbiorczych ocen ewaluacyjnych Projektu Predefiniowanego
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Zrédto: K. Jaszczott, Raport z 6 edycji badania ewaluacyjnego, Projekt Predefiniowany,
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Podsumowanie

Uczestnictwo w Projekcie Predefiniowanym wywarto istotny wptyw na wszystkie ana-
lizowane wymiary wspolpracy partnerstw, tzn. wyznaczenie celéw, ocene ich realizacji,
powodzenie projektu oraz przysztos$¢ partnerstwa'’. Produkty projektu byly i sg pro-
mowane wsrod wszystkich pozostatych jednostek samorzgdu terytorialnego w kraju,
a wiec dostep do nich mieli wszyscy chetni. Przyktady innych partnerstw na terenie
kraju'!, ktére zawigzaty w roku 2015 porozumienia i przygotowujg wspolne strategie
oraz dokumenty operacyjne, ale juz z wiasnych srodkéw i bez wsparcia grantowego,
pokazuje, ze jest to droga atrakcyjna dla nasladowcéw. Mozna zatem powiedzie¢, ze
Projekt Predefiniowany zrealizowal zatozony cel strategiczny, jakim byto budowanie
kompetencji do wspotpracy miedzysamorzqdowej i miedzysektorowej jako narzedzi roz-
woju lokalnego.
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Rozdziat

Grzegorz Kaczmarek, Jan Herbst

Ksztattowanie relacji w partnerstwach

Abstrakt: Problematyka relacji w partnerstwach jednostek samorzadu terytorialnego,
wraz z ich powigzaniami miedzysektorowymi i sieciowymi, jest zagadnieniem podejmowa-
nym w literaturze relatywnie rzadko. W niniejszej pracy zaproponowano analize tych rela-
Cji, poczawszy od ich struktury, poprzez czynniki sprzyjajace wspotpracy, jej bariery, az po
komunikacje i partycypacje spoteczng. Analize deskryptywng oparto na raporcie wynikéw
badania pogtebionego polskich partnerstw terytorialnych, uczestniczacych w Projekcie
Predefiniowanym Ministerstwa Rozwoju, wykonanego przez Fundacje Pracownia Badan
i Innowacji Spotecznych ,Stocznia” w Warszawie w 2015 roku. Obserwacje uzupetniono
0 analize poréwnawczg, opartg na wynikach badan wtasnych i badan ankietowych Instytutu
Rozwoju Miast w Krakowie. Sformutowano hipoteze, méwigcg o koniecznosci odwrdcenia
Jlogiki” tworzenia partnerstw miedzysamorzadowych w Polsce, czyli przejscia od sytuacji,
w ktorej ,projekty tworzg partnerstwa”, do stanu, w ktérym ,zawigzane partnerstwa uru-
chamiajg nowe projekty”.

Stowa kluczowe: polityka regionalna, partnerstwa miedzysamorzgdowe, partnerstwa
miedzysektorowe, relacje w partnerstwach samorzadowych, partycypacja spoteczna, dra-
bina partycypacji, rozwoj instytucjonalny, New Public Governance

Wprowadzenie

Projekt Budowanie kompetencji do wspétpracy miedzysamorzqdowej i miedzysektorowej,
jako narzedzi rozwoju lokalnego — realizowany przez Zwigzek Miast Polskich (ZMP),
Zwigzek Powiatéw Polskich (ZPP) i Zwigzek Gmin Wiejskich Rzeczypospolitej Pol-
skiej (ZGW RP) w ramach programu regionalnego Ministerstwa Rozwoju Rozwdj miast
poprzez wzmocnienie kompetencji jednostek samorzqdu terytorialnego, dialog spoteczny
oraz wspétprace z przedstawicielami spoteczeristwa obywatelskiego — nie tylko w tytule
ktadzie duzy nacisk na jakosciowy aspekt wspotpracy jednostek samorzadu teryto-
rialnego (JST) i zwigzanych z nig relacji. StaraliSmy sie z jednej strony badac te sfere
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zjawisk, a z drugiej promowa¢ stosowanie narzedzi wspétpracy przez szkolenia nakie-
rowane na rozwoj kompetencji i metodologie samooceny postepéw w tym zakresie
(patrz rozdziat 8).

Niniejsza praca koncentruje sie na problematyce relacji w partnerstwach: od ich
struktury, przez czynniki sprzyjajgce lub niesprzyjajgce wspotpracy, po komunika-
cje i partycypacje spoteczng. Prezentujemy wyniki badan wtasnych, podejmowanych
w ramach projektu w latach 2012-2015 r.!, biezgce analizy oraz monitoring?. Uzupel-
niamy je wynikami badan ankietowych Instytutu Rozwoju Miast przeprowadzonych
wiosng br.5. Korzystamy tez z pozazrédiowej wiedzy, doswiadczenia i eksperckich
kompetencji zespotu zarzgdzajgcego projektem oraz doradcow. Jednak podstawg zro-
dtowg tego rozdzialu sg wyniki pogtebionego reprezentatywnego badania partnerstw
terytorialnych (319 partneréw z 36 partnerstw) uczestniczgcych w réznym zakresie
w Projekcie Predefiniowanym - zleconego przez ZMP, a wykonanego przez Fundacje
Pracownia Badan i Innowacji Spotecznych ,,Stocznia” w 2015 r. i zespdt w sktadzie: Jan
Herbst, Jakub Wygnarnski, Katarzyna Starzyk, Mateusz Olechowski*.

Obficie, lecz z konieczno$ci wybiorczo, czerpiemy rowniez z obszernego Raportu
Fundacji ,,Stocznia” stanowigcego podsumowanie wynikéw tego badania®.

1 Wiekszo$é¢ danych ilosciowych ijakosciowych z 61 partnerstw pochodzita z dokumentacji
ztozonych w obu etapach programu: przy aplikacji do ZMP (jesiert 2012) oraz w momencie
sktadania wniosku do MRR (wiosna 2013). W tekscie oznaczono je skrétowo, odpowiednio:
,BW 2012"i,BW 2013". Materiaty niepublikowane (w archiwum projektu).

2 Krzysztof Jaszczott: Raporty ewaluacyjne (6 edycji) z badania ankietowego uczestnikéw projektu
«Budowanie kompetencji do wspdfpracy miedzysamorzqdowej i miedzysektorowey...». Materiaty
niepublikowane (w archiwum projektu).

3 Badania ankietowe zrealizowane przez Instytut Rozwoju Miast, we wspdtpracy ze Zwigzkiem
Miast Polskich w okresie luty-marzec 2016 r. Analiza wybranych czynnikéw wspotpracy mie-
dzysamorzgdowej - badanie dla grupy 70 partnerstw, ktére otrzymaty dotacje z POPT 2009-
2013 oraz MF EOG na przygotowanie Strategii miejskich obszaréw funkcjonalnych, na pod-
stawie wynikéw ankiety internetowej przeprowadzonej przez IRM. Oznaczono je w teksScie
skrétowo ,IRM/ZMP”. Wyniki tego badania omoéwiono szerzej, z nieco innej perspektywy,
w rozdziale 5 niniejszej pracy.

4 Badanie wspdtpracy miedzysamorzgdowej i miedzysektorowej w Polsce. Raport koricowy
Z badania dla Zwigzku Miast Polskich, Fundacja Badan i Innowacji Spotecznych ,Stocznia”,
oprac. Jan Herbst, Mateusz Olechowski, Katarzyna Starzyk, 2015. Zob.: petny tekst [w:]
www.partnerstwa.jst.org.pl/baza-wiedzy/680-wspolpraca-miedzysamorzadowa-i-mie-
dzysektorowa-w-polsce-raport-z-badania oraz [w:] www.miasta-polskie.pl/aktualnosc-
-1519-wspolpraca_miedzysamorzadowa_i.html (odniesienia w tekscie pracy oznaczono
skrétowo literg ,R").

5 Jan Herbst, Jakub Wygnanski, Katarzyna Starzyk (2015): Synteza raportu z badan partnerstw
terytorialnych uczestniczgcych w projekcie ZMP. Najwazniejsze ustalenia, wnioski, rekomenda-
¢je. Zob.: wydanie internetowe, www.miastapolskie.pl/zwiazekmp/portal/web/uploads/pub/
news/news_1519/text/Raport%20synteza%20fin%20ost-okladka.pdf (odniesienia w tekscie
pracy oznaczono skrétowo literg ,,S").
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Rys. 1. Przestrzenny rozktad partnerstw objetych badaniem Fundacji ,Stocznia”
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Zrédto: Raport Fundacji ,Stocznia” dla ZMP, 2015, s. 12.

Charakterystyka relacji partnerstw 1.

Typ i formy prawne relacji w partnerstwach 1.1.

Niemal wszystkie partnerstwa obejmujg zwarte obszary funkcjonalno-przestrzenne,
a oczywistg podstawg wspotpracy 94% badanych sg — terytorialne sgsiedztwo oraz
(dla 82%), bedaca jego skutkiem funkcjonalna wspétzaleznosé i logika wspdlnego
dziatania. Obok racjonalnego i ekonomicznego uzasadnienia wspéipracy, w ostatnich
latach dodatkowg motywacjg do jej podejmowania stajg sie coraz liczniejsze programy
ukierunkowane na rozwéj projektéw miedzysamorzgdowych i miedzysektorowych (jak
dedykowane partnerstwom miast wojewddzkich zintegrowane inwestycje komunalne
[ZIT], konkursy Program Operacyjny Pomoc Techniczna Miejskiego Obszaru Funkcjo-
nalnego [POPT MOF] czy Mechanizm Finansowy Europejskiego Obszaru Gospodar-
czego [MF EOG], a wreszcie konkursy w ramach regionalnych programéw operacyjnych
[RPO])). Przekonanie, ze wspotpraca w partnerstwach zwieksza szanse na pozyskiwanie
srodkéw zewnetrznych na realizacje ustug w nowej perspektywie finansowej (2014-
2020) UE, podziela 66% partnerstw (BW 2013).

Dotychczas w Polsce dominowat model wspotpracy JST przy realizacji konkret-
nych zadan lub ustug publicznych oraz koordynacji dziatarn w zamknietych i mato
elastycznych strukturach organizacyjnych. Wynika to z ram prawnych wspétdziatania
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samorzgdow lokalnych okre$lonych gtéwnie w ustawach o samorzgdzie terytorialnym
(gminnym, powiatowym). Przewidujg one trzy gléwne formy wspétpracy: (a) zwigzki
komunalne, (b) porozumienia komunalne (umowy miedzy dwoma lub wiecej jednost-
kami samorzgdowymi zwigzane z powierzaniem sobie realizacji okreslonych ustug)
oraz c) stowarzyszenia samorzgdowe. Samorzady mogg takze wspotpracowac (i rela-
tywnie czesto to robig) przez powolywanie spoétek z ograniczong odpowiedzialnoscia
lub spotek akcyjnych, a takze innych organizacji, przyjmujgcych zwykle posta¢ stowa-
rzyszen lub fundacji — taki status majg np. lokalne grupy dziatania (LGD) czy lokalne
organizacje turystyczne (R.s. 17-18).

Wedtug danych Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji z 31 marca
2016 1., z 319 zwigzkéw komunalnych (313 miedzygminnych i 6 powiatowych) zareje-
strowanych w Polsce od 1990 r., tylko 220 jest obecnie aktywnych (a $cisle — nie zostato
wyrejestrowanych). Uczestniczy w nich (formalnie) ponad 1440 gmin, zamieszkatych
Igcznie przez ponad 60 % populacji kraju i stanowigcych podobng cze$é jego powierzchni.

W grupie partnerstw objetych badaniem Fundacji ,,Stocznia” — grantobiorcow
Ministerstwa Rozwoju, a jednocze$nie uczestnikow Projektu Predefiniowanego ZMP —
procentowo najwiecej gmin uczestniczy w zwigzkach komunalnych w wojewodztwach
opolskim i warminisko-mazurskim, a najmniej w wojewddztwach kujawskim, matopol-
skim i §lgskim (R. s. 21-22).

Rys. 2. Liczebnosc¢ i procentowy udziat gmin nalezgcych do zwigzkéw komunalnych wg wojewddztw
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Zrédto: Raport Fundacji ,Stocznia” dla ZMP, 2015, s.22.

W Polsce ogdtem zwigzki komunalne tworzone sg najczesciej wokot trzech kategorii
celéw i obszaréw wspotpracy: 1) ochrony lub/i korzystania ze sSrodowiska, 2) rozwoju
gospodarczego gmin (zwlaszcza lokalnej gospodarki oraz komunikacji i transportu zbio-
rowego), 3) turystyki. Potwierdzajg to nasze badania (BW 2012 i 2013) obejmujgce szersze
spektrum form wspotpracy. Jej ogdlne cele najczesciej wskazywane przez 61 partnerstw,
ktore przygotowywaty sie w 2013 r. do sktadania wnioskéw do Ministerstwa Rozwoju,
to: poprawa jakosci zycia mieszkancow (74%), zwiekszenie potencjatu spoteczno-eko-
nomicznego OF (72%), zwiekszenie konkurencyjnosci (61%), koordynacja ponadlokal-
nych przedsiewziec i inwestycji (49%). Wsrod celéw bardziej konkretnych na pierwszym
miejscu byly potrzeby zwigzane z transportem i komunikacjg (54%), wspolna promocja
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— gléwnie waloréw turystycznych, rzadziej gospodarczych (46%), ochrona zasobéw i §ro-
dowiska naturalnego (33%). Potowa partnerstw istniata juz w tym samym lub zblizonym
ksztalcie przed przystgpieniem do projektu (Sredni staz wynosit nawet kilkanascie lat),
23% takze wspdipracowato juz wezesniej, lecz ich sktad zostal znaczgco zmodyfikowany,
prawie 28% powstato w zwigzku z projektem (BW 2012 i 2013).

Niedobér prawnych i formalnych zachet oraz stymulatoréw wspoétpracy spowodo-
wal, Ze siegano po inne, bardziej elastyczne i mniej formalne rozwigzania. W 61 part-
nerstwach zbadanych przez ZMP przed ztozeniem wnioskéw o granty do MR najczest-
szg formg organizacyjno-prawng wspoétpracy byty ,listy intencyjne” (47% partnerstw),
ktére po przyznaniu grantu byty uzupetniane bardziej formalnymi umowami. Dla 25%
partnerstw podstawg byla szczegétowa umowa o wspotpracy; 14,8% wybrato formute
stowarzyszenie JST (art. 84 ustawy o samorzgdzie gminnym [oznaczonej dalej skro-
towo ,usg”], art. 75 ustawy o samorzgdzie powiatowym [oznaczonej dalej skrotowo
»usp”]); 13,1% tworzyto zwigzek miedzygminny (art. 64-73 usg, art. 74 usp) (BW 2013);
wg badania IRM - okoto 30% ograniczato sie do partnerow, ktérzy juz wezesniej wspot-
dziatali; 34% zawigzato sie na podstawie doswiadczenia wspéipracy z réznymi samo-
rzagdami i objelo nowych partneréw; 36% takiej praktyki nie miato, zostaty zainicjo-
wane dopiero wéwczas, gdy pojawita sie mozliwos¢ realizowania projektu (IRM).

Ten pragmatyczny stosunek do wspoétpracy ma decydujacy wpltyw zaréwno na
jej formy i ramy, jak i na rzeczywiste oraz deklarowane cele i, jak zobaczymy dalej,
w zasadniczy sposéb ksztattuje relacje w partnerstwach.

Struktura cztonkéw badanych partnerstw z kategorii JST jest zblizona do ogdlnej
struktury gmin i powiatéw w Polsce. Jak wynika z badan ,Stoczni” (ktére jednak doty-
czyly tylko czesci partnerstw, objetych Projektem Predefiniowanym), wyraznie nadre-
prezentowane sg miasta na prawach powiatu (8%, podczas gdy w skali kraju jest ich zale-
dwie 2%), co wynika z tego, ze wla$nie one byly czesto liderami obszaréw funkcjonalnych
(w tym metropolitalnych). Wéréd trzech kategorii partneréw zdecydowanie dominujg
liczebnie JST (84%), z grupy NGO bylo tylko 7%, a pozostatych 9% — gléwnie z sektora
gospodarczego. Nalezy podkresli¢, ze ta proporcja wynika prawdopodobnie z tego, ze
tylko w jednym na trzy konkursy (MF EOG) mozna byto zaprosi¢ partneréw z innych
sektorow i byto to jeszcze punktowane. Strukture te zobrazowano na rys. 3.

Rys 3. Struktura cztonkéw badanych partnerstw z kategorii JST w Polsce
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Zrédto: Raport Fundacji ,Stocznia” dla ZMP, 2015, s.37.
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Typowe (Srednie) partnerstwo liczy 16 cztonkow, ale sg takie, ktére majq zaledwie
kilku, cho¢ w niektérych uczestniczy nawet 87 podmiotéw. Ich liderami sg najczesciej
miasta na prawach powiatu (35%) oraz gminy miejskie (24%), bardzo rzadko — powiaty
(5%) i zwigzki miedzygminne (5%) (R. s. 37). Wedtug innego kryterium, zastosowanego
przez IRM/ZMP w badaniach 70 partnerstw — 9% obejmowato powyzej 20 gmin, 26% —
11-20 gmin, a 65% najmniejszych — do 10 gmin.

Analizujgc wielko$¢ partnerstw, nalezy bra¢ pod uwage, oprocz kryterium liczby
mieszkancow, rozleglosé w sensie geograficznym. Przecietna odlegtos¢ dzielgca czton-
kow partnerstwa to ok. 25 km. Zdarzajg sie jednak i takie sytuacje, kiedy przekracza ona
250 km. Badanie IRM/ZMP pokazato ponadto, ze 66% partnerstw obejmuje wszystkie
jednostki samorzgdowe spdjnego obszaru funkcjonalnego. Pozostate — tylko czes§¢ JST
tego obszaru. Czynnik fizycznej odlegtosci nie oddziatuje bezposrednio na typ relacji
(formalnych), cho¢ ma wptyw na czestotliwos¢ i charakter kontaktéw. Nie przektada sie
na nie w widoczny sposéb przynaleznos$¢ partneréw do réznych stronnictw politycznych.

Innym kryterium istotnym do ksztaltowania relacji w partnerstwach jest zrézni-
cowanie ekonomicznego potencjatu poszczegoélnych partneréw. Nie analizowaliSmy
oddzielnie tego ztozonego czynnika metodami badan spotecznych, jedynie z pomocg
wskaznika syntetycznego potencjatu rozwoju (patrz rozdziat 2 i zatgcznik nr 4), ale jak
wynika z raportu Fundacji ,,Stocznia” — wyraznie uswiadamiajg go sobie i artykutujg
stabsi i mniejsi partnerzy.

Pojecie ,partnerstwa lokalne” odnosi sie wiec w praktyce do réznorodnych uktadéw,
co skutkuje réwnie ztozonymi relacjami wewnetrznymi i zewnetrznymi (R. s. 38-39).

Stan organizacji i jakos¢ relacji w partnerstwach

Chociaz codzienne realia s3 zdominowane przez dorazne przedsiewziecia i projekty
oraz pragmatyczne motywacje i orientacje partnerow (tzn. decydentow reprezentujg-
cych partneréw), ro$nie Swiadomos$¢ potrzeby wspétpracy bardziej systemowej i stra-
tegicznej, obejmujgcej wiecej zagadnien, z dtuzszg perspektywg czasows, racjonalnej
oraz spotecznie uzytecznej, wykraczajgcej poza rachunek ekonomiczny. Nasze bada-
nia potwierdzajg wczesniejsze obserwacje, ze mimo braku skutecznych prawnych,
administracyjnych czy ekonomicznych stymulatorow wspotpracy miedzy JST oraz JST
z innymi podmiotami, praktyka samorzgdowa wymusza zmiane paradygmatu z kon-
kurencyjnego na wspotpracujgcy i partnerski. NajczesSciej (62%) postulowali to lide-
rzy partnerstwa i miasta na prawach powiatu, relatywnie rzadziej (ok. 53-55%) gminy
miejskie i miejsko-wiejskie, najrzadziej (38%) gminy wiejskie — tj. najmniejsi partnerzy
(R.s. 40).

Z analizy odpowiedzi na ankiete IRM/ZMP w roku 2016 wynika, Ze potowa part-
nerstw budowata wspdlne projekty zgodnie z rozpoznanymi wczesniej potrzebami
i problemami, a w przypadku drugiej potowy, zostato to dopiero wypracowane w trak-
cie przygotowywania wniosku aplikacyjnego. Na poczatku 2016 r. 54% partnerstw juz
wdrazalo te strategie i projekty, a kolejne 20% jedynie aktywnie zabiegato o srodki na
przygotowanie takich dokumentéow (IRM/ZMP).

Lista cech partnerstw, ktére nie utatwiajg wspoélpracy, jest dtuga, a nalezg do nich
m.in.: zréznicowany poziom lub brak standardéw i procedur podejmowanych wspdl-
nie dziatan i swiadczonych ustug; obawa przed poszerzaniem partnerstwa, zwlasz-
cza o partneréow z sektoréw spoza JST (NGO i sektor komercyjny — PPP), gtéwnie ze
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wzgledu na kwestie kontrolne; brak systematycznego przeptywu i rzetelnej informacji,
czy szerzej — wewnetrznej i zewnetrznej komunikacji oraz promocji; nieche¢ do spo-
tecznych konsultacji, otwartych debat i uspotecznienia proceséw podejmowania decy-
zji waznych dla mieszkancéw. Wreszcie, brak praktyk (nawyku i Swiadomosci koniecz-
nosci) oceny dziatan partnerstwa oraz narzedzi stuzgcych monitoringowi i ewaluacji.

Kilkuletnie obserwacje funkcjonowania partnerstw upowazniajg do wniosku, zZe
relatywnie najsilniejszymi ich stronami, poza do$wiadczanymi ewidentnymi korzy-
Sciami ptyngcymi ze wspodlpracy, sg: rosngce zaangazowanie lideréw (decydentéw),
coraz lepsze procedury zarzgdzania, dbato$¢ o demokratyczne i partnerskie relacje
miedzy partnerami i personelem (BW 2013, stan obecny). Ten ostatni czynnik — ludzki,
nie po raz pierwszy wydaje sie rekompensowac¢ niedostatki organizacyjne i systemowe
(prawne).

Kontakty w partnerstwach

Partnerstwo funkcjonuje jako sie¢ relacji. Kluczowe do jego powstawania, trwania
i skutecznosci sg interakcje miedzy tworzgcymi je podmiotami. Kontakty te poszerzaja
ich mozliwosci dziatania i planowania, wymiany informacji, dostrzegania wspolnych
probleméw i intereséw, nawigzywania pozytywnych relacji interpersonalnych i mie-
dzyinstytucjonalnych. Czestszy (gltebszy) kontakt oznacza takze szanse na tagodzenie
konfliktéw i nieporozumieni oraz mniejszy partykularyzm. Ta cze$¢ badan Fundacji
»,Stocznia” opiera sie nie tylko na opiniach i deklaracjach, ale takze na analizie danych
nt. rzeczywistych kontaktéw i powigzan w partnerstwach.

Jak wynika z deklaracji respondentéw — partnerstwa wydajg sie funkcjonowac
bardzo dobrze. Zdecydowana wiekszo$¢ cztonkéw wyraza zadowolenie tak z r6znych
aspektow ich dziatania, jak i z ogdélnej jakosci wspotpracy. Trzeba jednak pamietad,
ze badanie dotyczgce tych relacji byto przedsiewzieciem wewnetrznym, zleconym
przez instytucje odpowiedzialng za realizacje projektu. To oraz charakter badania,
obejmujgcego miedzy innymi jako$¢ kontaktéw miedzy poszczegbélnymi (wymienia-
nymi z nazwy) partnerami, mogty ogranicza¢ sktonnos¢ respondentéow do formu-
towania krytycznych opinii. Niemniej brak bezposrednich powodéw do tego, Zeby
opinie te traktowac jako nieszczere. Normg sg takze deklaracje mocnego zaangazo-
wania lideréow w dziatania partnerstw oraz zapewnienia o ich priorytetowym zna-
czeniu dla poszczegdlnych partnerdw i strategicznym, dtugofalowym charakterze
wspotpracy.

Na podstawie wynikow badania mozna powiedzie¢, ze przecietny uczestnik
partnerstwa utrzymuje kontakty z prawie potowg wszystkich tworzgcych je podmio-
tow (41%), przy czym ponad potowa tych kontaktow (55%) ma charakter regularnys.
Ich rozklad jest nierownomierny — jest grupa partneréw, ktérzy majg bliskie relacje
ze wszystkimi lub niemal wszystkimi pozostalymi cztonkami danego partnerstwa
(to w wiekszosci liderzy partnerstw), ale sg tez tacy, ktérzy utrzymujg jedynie kon-
takty z liderem lub wybranym partnerem. Biorgc to pod uwage, mozna powiedzie¢, ze
polowa badanych podmiotéw byta w kontakcie z nie wiecej niz 27% swoich partneréw.
Strukture kontaktéw wszystkich podmiotéw partnerstw przedstawia rysunek 4.

6, Kontakt” zostat zdefiniowany w badaniu ,Stoczni” jako spotkania, telefony lub wymiana
korespondencji (poza e-mailami czy listami adresowanymi do catego partnerstwa).

1.3.
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Rys. 4. Zakres kontaktow wszystkich podmiotéw partnerstw
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Zrédto: Raport Fundacji ,Stocznia” dla ZMP, 2015, s. 46.

Wieksze partnerstwo umozliwia (lub wymusza) kontakt z wiekszg liczbg partne-
réw, ale utrudnia kontakt wewnatrz catej sieci. Na podstawie wynikéw badan mozna
zauwazy¢, ze sg dwa gtéwne sposoby zaangazowania w partnerstwo. Z jednej strony
jest wiekszo$¢, ktora traktuje je jako przestrzen przede wszystkim lokalnej interakcji
z podmiotami, z ktérymi wigzg jg bezposrednie interesy. Wykazuje ona malte zaanga-
zowanie w prace calej struktury i duzg aktywno$¢ w wybranych relacjach bilateral-
nych. Z drugiej strony mamy mniejszo$¢ ztozong przede wszystkim z duzych osrodkéw
miejskich i powiatéw (w tym lideréw partnerstw), ktéra patrzy na partnerstwo jako na
pewng catos¢, co wigze sie z potrzebg kontaktow ze wszystkimi lub prawie wszystkimi
cztonkami. Czestotliwo$¢ tych kontaktéw jest zréznicowana. Niemal potowa partne-
row (przecietnie 45%) utrzymuje je raz na miesigc lub rzadziej, znaczna cze$¢ — raz
na 2-3 tygodnie (dotyczy to przecietnie 28% partneréw), nieco mniejsza (24%) — raz
na kilka dni. Codzienny kontakt, wskazujgcy na bardzo intensywng wspéiprace miedzy
uczestnikami, dotyczy $rednio co 20. podmiotu w danej sieci. Co interesujgce, posia-
danie wiekszej liczby partneréw nie pocigga za sobg zmniejszenia intensywno$ci kon-
taktéw z nimi, lecz §wiadczy o wiekszym zaangazowaniu danego podmiotu w dziatania
partnerstwa jako takiego. Aktywnos$¢ w sieci (czestotliwo$¢ kontaktéw z innymi) jest
uzalezniona takze w istotny sposéb od oceny jako$ci partnerstwa — im jest ono lepiej
oceniane (w szczegdlnosci — im lepiej oceniane sg przez partneréw te jego aspekty,
ktére uznajg oni za wazne), tym intensywniejsze sg relacje partneréw z innymi czton-
kami sieci. Nizsza ocena idzie w parze z mniejszg aktywnoscig, a w skrajnych przypad-
kach, z catkowitg alienacjg partneréw (czysto formalnym udziatem w partnerstwie).

Relacje z najwiekszg liczbg czlonkéw partnerstw utrzymujg miasta na prawach
powiatu (80%) i powiaty (60%), co sugeruje ich wazng role jako lideréw i podmiotéw
spajajgcych przez rozlegly sie¢ kontaktéw. Bardziej rozbudowane relacje deklarujg tez
te podmioty, w ktérych do pracy przy partnerstwie oddelegowanych jest wiecej urzed-
nikéw. Mozna to traktowac jako oczywisty sygnat, ze wieksze zaangazowanie w part-
nerstwo oznacza zaciesnienie wspotpracy z jego cztonkami, ale takze odwrotnie — ze
natezenie tych kontaktéw jest wprost proporcjonalne do mozliwosci poszczeg6lnych
partneréw. Innymi stowy, ze utrzymywanie rozbudowanych kontaktéw w partnerstwie
wymaga znacznej pracy i w zwigzku z tym znacznego potencjatu instytucjonalnego.
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Relacje miedzysektorowe w partnerstwach

Wielosektorowos$¢ jest atutem partnerstw terytorialnych — zwlaszcza jesli nie maja
charakteru zadaniowego, lecz stuzg wspéipracy i dialogowi o strategii rozwoju obszaru.
Wielosektorowos¢ ,,ozywia” partnerstwa. Jesli nalezg do nich organizacje pozarzgdowe,
partnerzy statystycznie czesciej deklarujg wole dalszej wspotpracy. Organizacje poza-
rzgdowe wydajg sie takze najbardziej otwarte i aktywne. Az 95% z nich deklaruje duze
zaangazowanie swoich lideréw w dziatania partnerstwa, a potowa wyraza che¢ utrzy-
mywania kontaktéw z przynajmniej 90% pozostatych cztonkéw. Co jednak charakte-
rystyczne, same sg znacznie rzadziej wybierane jako przyszli partnerzy. Innymi stowy,
organizacje pozarzgdowe relatywnie czesto zgtaszajg che¢ wspodtpracy w ramach part-
nerstwa, ale niekoniecznie sg pozgdanymi partnerami dla innych sektoréw, ktérych
zdaniem (ale po czesci i we wlasnej opinii) majg niewiele do zaoferowania. Sg czesto
postrzegane jako roszczeniowe, biedne i niekompetentne. Ich kompetencje spoteczne,
a czesto i merytoryczne, wyraznie nie sg doceniane.

Jeszcze stabsza (a przynajmniej mniej stabilna) jest w partnerstwie pozycja pod-
miotéw nienalezgcych ani do sektora pozarzgdowego, ani do samorzgdowego. Wiek-
szo$¢ z nich to organizacje z otoczenia biznesu i samorzgdu gospodarczego, uczest-
niczgce w partnerstwach jako swojego rodzaju tgcznik miedzy samorzgdami a przed-
siebiorcami. Moglyby mie¢ stale miejsce w partnerstwach na takiej samej zasadzie,
na jakiej przyznaje sie je stronie spotecznej. Cho¢ nie r6znig sie one od innych pod
wzgledem intensywnos$ci kontaktéw z pozostalymi partnerami, to same sg wskazy-
wane jako kontakty znacznie rzadziej. Zdecydowanie rzadziej sg tez wymieniane przez
innych cztonkéw partnerstwa jako potencjalni wspotpracownicy. Wreszcie, co uderza-
jace, deklarujg znacznie stabsze zaangazowanie swych lideréw. Tylko 45% (czyli nie-
mal dwukrotnie mniej niz w przypadku samorzgdéw i ponad dwukrotnie mniej niz
w organizacjach pozarzgdowych) ocenia je jako duze lub bardzo duze. Ich pozycja
w partnerstwach jest szczeg6lna — majg zaré6wno ograniczone szanse, jak i stosunkowo
matlg ochote na jej utrzymanie. Wyniki badania sugerujg potrzebe ich silniejszego zin-
tegrowania z innymi uczestnikami sieci.

W partnerstwach, procz ,,oczywistej” dominacji partneréw sektora JST, mamy tez
do czynienia z pewng ,segregacjy” poszczegdlnych sektoréw. Komunikacja wewnagtrz
nich jest zdecydowanie intensywniejsza niz miedzy nimi. Tak wiec JST najczesciej
kontaktujg sie z innymi JST, NGO z NGO, inne podmioty utrzymujg kontakt gtéwnie
ze sobg nawzajem, zdecydowanie rzadziej — z JST. Co przy tym symptomatyczne, dla
kazdego z tych rodzajow podmiotéw hasto ,kontakt” miato inny ciezar. Im wieksza
cze$¢ tych deklarowanych relacji stanowity kontakty instytucji z otoczenia biznesu
z jednostkami samorzgdu terytorialnego, tym rzadziej byty one ,,odwzajemnione” — to
znaczy, tym rzadziej domniemani partnerzy samorzgdowi sami wskazywali na dany
podmiot z otoczenia biznesu jako na ,,swdj” kontakt.

Relacje zewnetrzne partneréw - potencjat spoteczny

Jednym z niedocenianych, a waznych kryteriéw oceny potencjalu podmiotéw tworzg-
cych partnerstwo, czyli jego samego, jest zdolno$¢ do mobilizowania zasobéw zewnetrz-
nych - rozumianych nie tylko wasko, jako zasoby materialne, lecz takze szeroko, jako
know-how, kontakty poza partnerstwem, mozliwos$ci jego poszerzania itp. Powigzania

1.4.

1.5.
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zewnetrzne poszczegblnych uczestnikow stanowig kapitat, z ktérego mogg korzystac cate
sieci oraz czlonkowie, ktorzy sg takich powigzan pozbawieni. Typowy podmiot uczestni-
czgcy w partnerstwie wspolpracuje stale z czterema jednostkami samorzadu terytorial-
nego, czterema organizacjami pozarzgdowymi oraz trzema podmiotami komercyjnymi.
Te ostatnie relacje majg opinie niejednoznacznych, zapewne w zwigzku z prawnymi
(i etycznymi) uwarunkowaniami wspoétpracy miedzy samorzgdem a biznesem, zwykle
ograniczajgcej sie do wymiany ustug miedzy dang komoérkg administracji a konkretnym
przedsiebiorstwem. Ponad 1/4 podmiotéw uczestniczgcych w partnerstwach zaznaczata
brak wspotpracy z jakimikolwiek przedsiebiorstwami, a drugie tyle wybrato odpowiedz
»trudno powiedzie¢”. Co oczywiste, wieksze jednostki (miasta na prawach powiatu)
wspoOtpracujg z wiekszg liczbg zewnetrznych partneréw niz samorzady mate.

Czestotliwo$¢ i natezenie kontaktéw miedzy tymi Srodowiskami wskazujg, ze
w znacznym stopniu sg one ,,zwrdécone do srodka”. W jezyku teoretycznym tego rodzaju
relacje z wlasng grupg odniesienia okresla sie niekiedy mianem ,,bliskich” lub ,,silnych”
wiezi. Sg one bardzo wazne, poniewaz tworzg fundament zaufania w danej sieci part-
neréw, pomagajg dochodzi¢ do konsensusu i redukowa¢ niepewnos¢ w podejmowaniu
decyzji oraz koszty zwigzane z ich negocjowaniem. Roéwnie wazne sg jednak ,stabe”
wiezi, a wiec relacje wykraczajgce poza wilasng grupe (takze zaposredniczone przez
innych). Pozwalajg one wypelnié¢ tzw. dziury strukturalne — spaja¢ klastry podmiotéw
polaczonych silnymi wieziami, transmitowac informacje oraz budowa¢ zaufanie mie-
dzy nimi. To wta$nie one sg kanatami, przez ktére rozprzestrzeniajg sie nowe dla tych
klastréw idee, rozwigzania, procedury czy narzedzia. Wydaje sieg, ze badane partnerstwa
cierpig na deficyt takich potgczen — wspoétpracujg w znacznej mierze wewngtrz klastrow
skomponowanych z podmiotéw nalezgcych do tego samego sektora i podlegajgcych
podobnym uwarunkowaniom instytucjonalnym. Dotyczy to nie tylko aktualnej wspoét-
pracy, ale takze planéw jej kontynuacji. Podziat na centrum i peryferie w sieciach part-
nerskich powoduje, Ze obecne peryferie majg ograniczone szanse na pozostanie w nich
na dtuzej. Izolowane klastry partneréw bedg w przysztosci (chyba Zze nowe okolicznosci
- w tym nowe programy — wymuszg zmiany strategii tworzgcych je podmiotéw) jeszcze
bardziej izolowane, a liderzy i podmioty centralne umocnig sie na swych pozycjach -
jeszcze bardziej obcigzone i dominujgce (w kategoriach koncentracji ich funkcji w part-
nerstwie). Trzeba ,.zdecentralizowac¢” partnerstwa — uruchomié¢ dziatania zmierzajgce
do integracji r6znych ich segmentéw (np. dodatkowe mechanizmy komunikacji miedzy
partnerami) i bardziej zréwnowazonego podziatu odpowiedzialnosci, przez delegowa-
nie zadan, wprowadzenie posrednich szczebli ich koordynacji i realizacji itp. Przysztos¢
partnerstw (a moze réwniez ich istota i poniekad najwieksza wartos¢) lezy w zdolnoSci
do wykorzystywania przez nie wlasnej struktury jako dodatkowego zasobu zwiekszajg-
cego efektywnos¢ i elastycznos¢ dziatan tworzgcych je podmiotow.

Akceleratory i bariery wspoétpracy partnerskiej
oraz dobrych relacji

Oczywistg podstawg wspolpracy partnerskiej jest przekonanie partneréw o ptyng-
cych z niej korzysciach, co z kolei determinuje aktywny udzial w dziataniach partner-
stwa. Korzysci mogg by¢ zaréwno ,wewnetrzne”, zwigzane z wartoscig, jakg wnoszg
do wspétpracy poszczeg6lni partnerzy, jak i ,,zewnetrzne” — zwigzane z zachetami do
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nawigzywania tego rodzaju relacji przez strony trzecie. W praktyce, co potwierdzajg
nasze badania (oraz doswiadczenie respondentéw i nasze eksperckie), na wspotprace
partnerskg, a posrednio na wielokierunkowe relacje w jej ramach wptywa wiele czyn-
nikéw. W opinii badanych szczegéblnie sprzyjajgce sg: swiadomos$¢é (czytaj diagnoza)
wspolnych potrzeb i intereséw, w polgczeniu ze §wiadomoscig wiasnych (niekiedy
odmiennych) oraz zdolno$¢ ich wyartykulowania — ,,matzenistwo z rozsgdku” (82-85%
wskazan); myslenie i dzialanie strategiczne, dlugie trwanie (48%); wizja, inicjatywnos¢,
zdolno$ci przywodcze, kompetencje komunikacyjne i organizacyjne ,lidera” (31%);
dobre relacje miedzy kluczowymi przedstawicielami partneréw (30%); dobra wspoét-
praca gtdwnych partneréw z liderem tak w sensie instytucjonalnym, jak i w zakresie
wspélnych celéw i wizji rozwoju (28%); kompetencje osob bezposrednio koordynujg-
cych prace partnerstwa (28%). Nie ma znaczenia przynalezno$¢ decydentéw (wtadz)
do tych samych opcji politycznych (zaréwno w opiniach uczestnikéw partnerstw —
tylko 3,3% wskazan, jak i w Swietle analiz sieciowych zwigzkéw miedzy strukturg rela-
cji w partnerstwach a afiliacjami politycznymi ich wtadz).

Z kolei gléwnymi problemami wspotpracy partnerskiej (poza przeciwienstwem
wymienionych jej ,,akceleratoréw”) sg, zdaniem badanych: gra intereséw i partykula-
ryzm w partnerstwach (38%); bariery organizacyjne i komunikacyjne (36%); zte praktyki
i nawyki (bariery mentalne) urzednikéw i partneréw (28%); brak (nieumiejetnosc) stra-
tegicznego, dalekosieznego i wieloaspektowego (holistycznego) myslenia (25%); lokalne
aspiracje i konflikty Srodowiskowe, polityczne, gospodarcze itp. (21%). Po 13% badanych
wskazywato jeszcze na takie czynniki, jak: brak wyraznego przywodztwa — niekwestio-
nowanego lidera; brak wizji rozwoju; bariery formalno-prawne. Obie kategorie czynni-
koéw nie sg w praktyce rozlgczne, raczej sie dopelniajg i warunkujg (BW 2013).

Wyniki badania ankietowego przeprowadzonego wiosng 2016 r. przez IRM poka-
zUjq znaczenie czynnikéw wplywajgcych niekorzystnie na relacje, rozwoj i prace part-
nerstwa. Uczestnicy badan oceniali 8 wymiaréw wspotpracy na skali 1-5, gdzie 1 odpo-
wiada opinii ,,nie stanowi problemu”, a 5 oznacza ,,kluczowg bariere”.

Rys. 5. Czynniki wptywajgce niekorzystnie na rozwijanie i prace partnerstwa

brak jasnego okreslenia zasiegu
geograficznego obszaréw wspdtpracy
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Zrédto: Badania IRM, 2016. Wyniki na prébie 91 partnerstw.
Materiaty niepublikowane, udostepnione przez IRM.



106

Grzegorz Kaczmarek, Jan Herbst

1.7.

Inne czynniki i wtasciwosci relacji partnerskich

Prawie polowa badanych partnerstw jest zadowolona z czytelnego podziatu zadan
i funkcji koordynacyjnych lidera. Okoto 20% jest przeciwnego zdania. Najlepiej oce-
niajg partnerstwo i wewnetrzne w nim relacje partnerzy z JST. Znacznie bardziej kry-
tyczni sg przedstawiciele NGO, a zwtaszcza innych struktur (komercyjnych). Sg oni tez
bardziej wstrzemiezliwi w deklaracjach kontynuacji wspétpracy partnerskiej. Uwarun-
kowania zadowolenia ze wspotpracy w partnerstwach i perspektyw jej rozwoju sg $ci-
Sle zwigzane z mechanizmami komunikacji oraz cechami samych partnerstw. Te zlo-
zone zalezno$ci przedstawiajg badania Fundacji ,,Stocznia”, do ktérych petnego tekstu
z koniecznos$ci odsytamy.

Struktury decyzyjne w partnerstwach r6znig sie w zaleznosci od ich formy organi-
zacyjno-prawnej. W ok. 32% sg to rady partnerstw lub komitety sterujgce, a w stowarzy-
szeniach i zwigzkach — walne zgromadzenia czlonkéw partneréw. Funkcje wykonawcze
pelnig najczesciej zespoty robocze przedstawicieli partneréw (66%) badz (w zwigzkach
i stowarzyszeniach) zarzady. R6zne sg tez tryby i procedury podejmowania decyzji. Zde-
cydowana wiekszo$¢ partnerstw stara sie wypracowywac konsensus. Prawie 1/3 czyni
to bezposrednio przez organy decyzyjne (Rade Partnerstwa, Komitet Sterujgcy, Walne
Zgromadzenie itp.). W 64% dokumenty robocze, jako podstawe ostatecznych decyzji,
wypracowuje zesp6t roboczy. Tylko w ok. 4% decyduje gtosowanie: wedtug wag i ,,pary-
tetéw” glosow partneréw. Decyzje o znaczeniu strategicznym dla JST podejmowane sg
najczesciej w formie ich uchwat. Opisujemy tu stan na poczgtku projektu (BW, 2013)
i z pewnoscig ulega on zmianom w miare rozwoju partnerstwa. Badania Fundacji
»Stocznia” potwierdzity trudny do ujawnienia na podstawie deklaracji i ocen samych
partneréw deficyt demokracji w sieciach partnerstw. Dotyczy on zwtaszcza stabszych
partneréw z sektora JST oraz partneréw z innych sektoréw. Wynika to przynajmniej
cze$ciowo z samego ustroju (systemu) sieci. Ich liderami sg z reguty duze gminy czy
miasta. Nie tylko odgrywajg w nich gtéwng role, lecz takze na co dzierr koordynujg
cato$¢ ich dziatan oraz spajajg je wewnetrznie i komunikacyjnie. Takg strukture majg
partnerstwa, ktore powstaty na potrzeby realizacji konkretnych projektow, tu: EOG lub
POPT. Ten typ relacji nie zapewnia trwatosci ani skutecznosci, zwtaszcza w sytuacji,
gdy partnerstwo ma opierac sie na srodkach i potencjatach wtasnych. Szanse rozwoju
w strone samodzielno$ci majg partnerstwa bardziej skoncentrowane terytorialnie, tzn.
takie, ktore lepiej wpisujg sie w logike wspéipracy realnych obszaréw funkcjonalnych —
skupiajg bowiem podmioty, ktorym tatwiej osiggng¢ konsensus co do diagnozy sytuacji,
celéw, metod dziatania, podziatu rél, wspélnych inwestycji (S. s. 7-9)

Badania nie wykazujg istotnego zwigzku sktadu partnerstw z ich dziataniami
i relacjami: atuty i specyfika poszczegdlnych sektoréw nie przektadajg sie w widoczny
sposoOb na to, jak w praktyce funkcjonujg. Szczegblne cechy oraz kultura tworzgcych je
instytucji nie wptywajg tez wyraznie na aktywnos$¢ partnerstw jako catosci. Uzasad-
niona jest wiec hipoteza, ze moze to by¢ skutek niebezpiecznego procesu izomorfiza-
cji podmiotéw tworzgcych partnerstwa — upodabniania sie przez rezygnacje z wiasnej
specyfiki, nawykéw i imperatywéw wynikajgcych z kultury instytucjonalnej pod wpty-
wem dominujgcego partnera. Dotyczy to zwlaszcza organizacji gospodarczych i NGO,
a takze stabych JST. Zasadne jest tez przypuszczenie, ze mechanizm ten dziata juz
w trakcie organizacji partnerstwa, kiedy rekrutowani sg do nich tylko partnerzy repre-
zentujgcy zblizong kulture instytucjonalng lub traktowani instrumentalnie. To JST
(liderzy) majg zazwyczaj decydujgcy wptyw na dobér partneréw spotecznych (w tym
NGO) i komercyjnych (S. s.11).
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Komunikacja partnerstwa z mieszkancami:
,uspotecznienie” proceséw decyzyjnych
i partycypacja spoteczna

W wielu srodowiskach rosnie §wiadomos¢, ze warunkiem realnej demokracji lokalnej
jest przejscie od tradycyjnego, hierarchicznego modelu zarzgdzania publicznego do
modelu ,wspétzarzadzania” — New Public Governance’. Jego istotg jest zmiana filo-
zofii dziatania samorzgdu - jako decydenta i hegemona, a przynajmniej gtéwnego
»administratora” miejscowych dziatan, w kierunku roli organizatora i facylitatora
spotecznej energii na rzecz trwatego rozwoju. Chodzi o tworzenie i podtrzymywanie
przez codzienne praktyki samorzgdu, rozumianego zgodnie z jego oryginalng defi-
nicjg w zatozycielskiej ustawie z 1990 r., jako trwata wspolnota lokalnych aktoréw,
zdolnych do komunikacji, uzgadniania intereséw, planéw oraz dziatan i wspotpracy
(R.s. 5).

Mozna obserwowa¢ powolne budowanie kultury i przezwyciezanie oporéow
i ztych nawykoéw na rzecz faktycznego i partnerskiego uczestnictwa mieszkancéow
oraz kregoéw i srodowisk zorganizowanych w NGO w planowaniu, programowaniu
i wspétdecydowaniu w sferach publicznych. Jest to jednak proces powolny, wcigz
na etapie poczatkowym, obcigzony ztymi praktykami z poprzednich lat, wzajemng
nieufnoscig (urzednikéw do obywateli i vice versa). Najpowszechniejszg (w prak-
tyce jedyng powszechnie wystepujgcg) formg partycypacji mieszkanicéw sg rézno-
rakie konsultacje. Z zasady nie majg one mocy wigzgcej, a jedynie peinig funkcje
pomocnicze, a decyzje i tak podejmujg ,,decydenci”, bowiem system prawny na nich
naklada odpowiedzialnos¢ za te decyzje. Jednak zdecydowanym mankamentem jest
wybidrcze i socjotechniczne manipulowanie tymi konsultacjami - to urzedy najcze-
Sciej decydujg, co, kiedy, w jakiej formie i z kim konsultowac, a takze, ktore ze zgto-
szonych postulatéw zostang przyjete i w jakiej formie, jesli w ogéle, bedzie to komu-
nikowane. Innym ztym nawykiem jest zbyt pdzne wigczanie mieszkancéw czy nie-
zaleznych ekspertéw do konsultacji. Powinno sie to odbywacé na etapie jak najwcze-
$niejszym, rodzenia sie idei, i trwac przez cale ,,dzianie sie” danego przedsiewziecia.
Skuteczna wspoéipraca miedzysektorowa, a nawet wewngtrzsektorowa (miedzy JST
i w strukturach samorzgdu oraz UM) jest wcigz sztukg trudng i rzadkg. Nie tylko jako
efekt wieloletnich ztych nawykéw i ducha konkurencyjnosci (rywalizacji zamiast
wspotpracy i kooperacji, ale przede wszystkim braku systemowych zachet i moty-
wacji). Sytuacja ta nie sprzyja angazowaniu sie mieszkancéw w sprawy publiczne,
a raczej powoduje i wzmacnia postawy biernosci i roszczeniowosci. Dlatego spo-
teczna aktywnosé, co wielokrotnie i od lat diagnozujemy, jest w Polsce na wcigz
bardzo niskim poziomie i zawezona do kilku dziedzin oraz najczesciej jest emanacja
negatywnej motywacji: protestu, niezadowolenia, frustracji. Mozna powiedzie¢, ze
jesteSmy dopiero na pierwszych szczeblach budowania spotecznej ,drabiny party-
cypacji”s.

7 Zob.: L. Wanat, T. Potkanski: Effective leadership as one of the pillars of development of know-
ledge-based economy, [w:] Intercathedra, nr 26/2010, Poznan 2010, ss. 182-185.

8 Zob.: Sherry R. Arnstein: Drabina partycypacji, [w:] Partycypacja. Przewodnik Krytyki Poli-
tycznej, Warszawa 2012, https://issuu.com/krytykapolityczna/docs/partycypacja [dostep
20.04.2016].
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Partnerstwa wielosektorowe, ale takze same JST mogtyby wiele skorzystac z poten-
cjatu spotecznego zorganizowanych w NGO obywateli. Chodzi wiasnie o kompetencje
i doswiadczenia w dziedzinie partycypacji i aktywizacji oraz edukacji spotecznej, ale
tez o konkretne umiejetnosci w zakresie informacji, komunikacji, prowadzenia debat,
kampanii i akcji spotecznych, organizacji i animacji grup wsparcia czy samopomo-
cowych. To organizacje pozarzagdowe sg w rzeczywistosci emanacjg aktywnosci oby-
watelskiej i ich wlgczanie w struktury partnerstw stanowi realny wymiar spotecznej
partycypacji. Jak pokazaty badania, jakos¢ partnerstw ,,poprawia” juz sama obecnos¢
partneréw spotecznych, nie tylko ich aktywnos$¢. Organizacje pozarzgdowe sg takze
najbardziej otwartymi na wspéiprace i zaangazowanymi cztonkami partnerstw. Jesli
relacje miedzy samorzgdami i partnerami spolecznymi majg sta¢ sie partnerskie,
muszg by¢ réwne na starcie. Potrzebne sg wiec rozwigzania prawne umozliwiajgce
podejmowanie wspotpracy na zasadach partnerskich, a nie relacji dworskich, niekiedy
wrecz ,feudalnych” (S. s. 11).

Przestrzen dialogu i debaty miedzy
partnerami

Wsrdd najczesciej dostrzeganych probleméw partnerstw pojawila sie przede wszyst-
kim asymetria wladzy dzielonej miedzy silniejszych i stabszych (33%). W drugiej
kolejnosci zwracano uwage na bierno$¢ wiekszosci cztonkéw(27%) oraz pojawienie
sie w partnerstwach zamknietych grup, komunikujgcych sie ze sobg z pominieciem
czeSci partneréw (23%). Wszystkie te problemy silnie wigzg sie z niedostatecz-
nie transparentng i skuteczng komunikacjg miedzy cztonkami badanych sieci. Ten
aspekt byl rowniez wymieniany jako problem, ktérego rozwigzanie znacznie popra-
wiloby relacje w partnerstwach i skuteczno$¢ ich dziatania. Dotyczy to wszystkich
relacji, tak miedzy JST, jak i partnerami z innych sektoréw. Organizacje pozarzg-
dowe i inne podmioty prywatne znacznie cze$ciej skarzg sie tez, Ze majg ograniczong
wiedze o motywacjach, interesach i celach pozostatych partneréw (brak watpliwosci
w tej kwestii deklaruje potowa organizacji i mniej niz 1/3 innych podmiotéw sektora
prywatnego, w porownaniu z 65% wsréd JST). Co trzecia organizacja pozarzgdowa
(15% ogotu partneréow) uwaza takze, ze nie ma zadnego wptywu na kierunek dziatan
partnerstwa (R. ss. 69-70).

Badania partnerstw ujawnity sktonno$¢ lideréw, zwtaszcza duzych i silnych, do
zarzgdzania hierarchicznego typu monocentrycznego, a nie partycypacyjnego i siecio-
wego (partnerskiego). Rzeczywista (nie tylko deklaratywna) wspotpraca i partycypacja
wymaga aktywnosci i gestej sieci komunikacji wszystkich partneréw — wszystkich zna-
czacych aktoréw obszaru spolecznego partnerstwa.

Dazgc do rozwoju partnerstw w ogoble, a wielosektorowych w szczego6lnosci, warto
rozwazy¢ dziatania zmierzajgce do lepszego ,,skomunikowania” r6znych zamieszku-
jacych je swiatéw. Mozna to osiggngé przez wprowadzenie narzedzi i procedur uta-
twiajgcych wymiane informacji o dziataniach poszczegdlnych partneréw, ale przede
wszystkim przez taki podzial zadan (a wczes$niej kompetencji), by przynajmniej czes¢
z nich byla realizowana wspdlnie przez partneréw reprezentujgcych rézne sektory,
a nawet powierzana konkretnym podmiotom z sektoréw innych niz JST.



Ksztattowanie relacji w partnerstwach

109

Rozwdj partnerstwa moze polega¢ zaréwno na poglebianiu i zaciesnianiu relacji,
jak i na poszerzaniu ich zakresu o coraz to nowe sfery i dziedziny. Badania pokazaty, ze
partnerstwa buduje sie na fundamencie wczes$niejszych stosunkéw, i ze podstawg ich
rozwoju sg doswiadczenia z dawniejszego wspotdziatania miedzy partnerami. Pozy-
tywne do$wiadczenia sg wazne dla obecnej intensywnos$ci wspotpracy i jej trwalosci.
Dlatego w programach stuzgcych rozwojowi partnerstw réwnie istotne jak ,twarde”
rezultaty jest samo dochodzenie do nich.

Przestrzen debaty i dialogu miedzy partnerami oraz komunikacja wewnetrzna
powinny obejmowac i angazowac na partnerskich zasadach wszystkich partneréw
i gléwnych aktorow, wszystkie strategiczne i kluczowe zagadnienia i obszary. Two-
rzenie takiej przestrzeni wymaga z kolei dobrej komunikacji miedzy partnerami,
przejrzystej struktury organizacyjnej i instytucjonalnej oraz procedur decyzyjnych
i tejze komunikacji (wewnetrznej i zewnetrznej). Last but not least: kompetentnej
kadry tworzgcej sieciowy, otwarty, partycypacyjny, prospoteczny i partnerski sys-
tem relacji. Wtasnie kadra - zwlaszcza personel szczebla wykonawczego, wydaje
sie najmocniejszg strong badanych partnerstw. Po§wiadczajg to badania i ana-
lizy ekspertow i doradcow, jak tez opinie samych partneréw o sobie (R. ss. 40-41,
BW 2012 i 2013).

Ocena i samoocena partnerstw

Waznym probierzem jakosSci partnerstw, ich relacji oraz szans na dalsze trwanie
jest ocenianie przez partneréw. Ocena ta wypada zaskakujgco dobrze i po czesci
wynika zapewne z poprawnego politycznie ,,urzedowego optymizmu”, zwlaszcza
przedstawicieli — partneréw JST. Musimy takze pamieta¢, ze referujemy tu opinie
partnerstw z definicji afirmujgcych ten typ relacji i bedgcych pionierami oraz nie-
jako emisariuszami idei wspotpracy partnerskiej. Syntetyczny obraz zagadnienia
dajg dwa zestawienia odpowiedzi badanych cztonkéw, dotyczacej 27 réznych cech
partnerstw i relacji miedzy partnerami (rys. 6 i 7). Interpretacje, z braku miej-
sca, pozostawiamy czytelnikowi i odsylamy do peinego raportu z badan Stoczni
(R. ss. 77-91, passim).

Opinie te mozna przedstawic¢ w postaci dwuwymiarowego wykresu (rys. 8), ukazu-
jacego relacje miedzy wagg przypisywang danej cesze partnerstwa a opiniami dotyczg-
cymi wypelniania tej cechy w otoczeniu respondentéw.

Przedstawiciele partnerstw nie zawsze sg zgodni w ocenie mocnych i istotnych
stron sieci. W szczegblnosci dotyczy to pogladéw podmiotéw niepublicznych niebe-
dacych organizacjami pozarzgdowymi (poglady NGO sg zblizone do prezentowanych
przez przedstawicieli samorzgdéw). Przykladowo: tak organizacje pozarzgdowe, jak
i samorzgdowcy za najwazniejszg dla rozwoju partnerstw uznawali zbiezno$¢ celéw
partnerdw, posiadanie diugofalowej strategii oraz zdolno$¢ do kompromisu. Dla
innych podmiotéw niepublicznych pierwsze miejsce na liScie takich cech zajmowali
kompetentni pracownicy — 58% wskazan (R. s. 80-82).
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Rys. 6. Odpowiedzi na pytanie: Czy powiedziat(a)by Pan(i), ze cztonkowie tego partnerstwa:

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80%

Szanujg naszg suwerennos¢ ‘ ‘ 47%‘ ‘ ‘ 34%
Majg jasno zdefiniowane role w partnerstwie ‘ ‘ 47%‘ ‘ ‘
Majg podobng do nas kulture pracy, procedury 54%
Maja kompetentnych pracownikéw | | 44%‘ | |
Maja wiele przydatnych kontaktéw : : 45% : : :
Maja cele zbiezne z nami ‘ ‘ ‘55% ‘ ‘
Hotdujg wartosciom podobnym do naszych ‘ ‘ ‘59% ‘ ‘
Majg dtugofalowa strategie dziatania ‘ ‘ 48% ‘ ‘
S3 zdolni do kompromiséw, elastyczni ‘ ‘ ‘52% ‘ ‘
Angazujg sie w prace partnerstwa 51%
Ufajg sobie nawzajem | | 460‘/0 | |
Moga pomoéc w dostepie do srodkow zew. 9% : : 4:1% : :
Przyktadajg duzg wage do tego partnerstwa | 11% : ‘ 3?% ‘ ‘
Kieruja sie dobrem partnerstwa 9% 41%
Dysponujg znacznymi zasobami 139‘6 | | 38% | |
Regularnie badajg jakos¢ i efekty swoich dziatann | 8% | | 33% ‘ | 11%j
B Zdecydowanie sie nie zgadzam B Raczej sie nie zgadzam Raczej sie zgadzam
Zdecydowanie sie zgadzam B Trudno powiedzie¢ B Odmowa odpowiedzi

rédto: Raport Fundacji ,Stocznia” dla ZMP, 2015, s. 78. (n=295).

Rys. 7. Analiza odpowiedzi respondentéw na pytanie: ,,Czy w Panistwa partnerstwie... ?"...

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80%

Liderzy podmiotéw wchodzacych w sktad

90% 100%

90% 100%

partnerstwa uczestniczg w jego pracach ‘ 31% ‘ ‘ 11%‘
Odbywaja sie spotkania wszystkich partnerow
stuzgce koordynacji wspélinych dziatan 36% 11%
Cztonkowie partnerstwa wymieniaja
miedzy sobg infgrma.cje 0 swoich plar)achl, 40% 13%  s%IEH
dziataniach, efektach dziatan
Szczerze rozmawia sie o postepach partnerstwa
w realizacji zaplanowanych dziatan, wskazuje 31% 14% 5%
btedy i problemy
Diagnozuje sie potrzeby, ktére powinny by¢
zaadresowane przez partnerstwo 38% 12%
Dba sie o stay udziat réznych interesariuszy
w procesie planowania i realizacji dziatan 29% 18% 6%
partnerstwa

Obowigzuja jednolite procedury dotyczace
sposobu zarzadzania partnerstwem

Organizuje sie otwarte debaty lub spotkania
dotyczace probleméw i potencjatéw obszaru
objetego partnerstwem

Poszukuje sie wspoétpracy z innymi podmiotami,

15% ‘ 9%%

12%

spoza partnerstwa ‘ L8 ‘
Korzysta sie z narzedzi stuzgcych monitoringowi
i ewaluacji dziatan partnerstwa 2% 7‘%
Obowigzujg wspdlne standardy dotyczace jako- 9% 12%
$ci ustug Swiadczonych w ramach partnerstwa °‘ ‘°
B Tak, czesto B Tak, od czasu do czasu Tak, sporadycznie Nie B Trudno powiedziec¢

Zrédto: Raport Fundacji ,Stocznia” dla ZMP, 2015, s. 43. (n=295).
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Rys. 8. Opinie o r6znych aspektach wspotpracy i ich znaczeniu dla rozwoju partnerstw
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Czy cztonkowie partnerstwa posiadajg te ceche? (% ,raczej” i ,zdecydowanie tak”)

Zrédto: Raport Fundagji ,Stocznia” dla ZMP, 2015, s. 80.

Zaufanie i konflikty 5.

Poziom zaufania, jakim darzg sie cztonkowie partnerstwa, powinien by¢ najwazniej-
szym zasobem wspOtpracy w ogéle, a wspdipracy partnerskiej w szczegdlnosci, nie-
zaleznie od przyjetej formy organizacyjno-prawnej. Jesli jest odpowiednio wysoki,
wzmacnia i poszerza wspolprace oraz utatwia pokonywanie probleméw, ktérych nie
brakuje przy wspoétdziataniu podmiotéw funkcjonujgcych w polskich realiach i sys-
temie prawnym. Zwlaszcza wtedy, kiedy brakuje regulacji i sprawdzonych procedur.
Badania ujawnity swoistg nonszalancje w tej kwestii i jej niedocenianie przez partne-
row. Paradoksalnie wynika¢ to moze z bardzo niskiego poziomu zaufania spotecznego
w Polsce w ogoble — w relacjach tak miedzy ludzmi, jak instytucjami. Potwierdza to tez
samoocena 14 partnerstw w skali 1-5. Wypada ona, i to deklaratywnie, zaledwie ,,Sred-
nio” - 2,4 pkt. (zob.: rys. 9).

Mozna powiedzie¢, ze (podobnie jak wspotpracy) partnerstwa uczg sie dopiero
zaufania i jego konstruktywnego spotecznie wplywu, we wzajemnych relacjach.
Sprzyjajag temu: wzajemna (najlepiej dtugotrwata) znajomos$¢ partneréw; wspdlne
cele i dziatania; wspélne planowanie i projekty; podobienstwo probleméw i ich defi-
nicji; duza czestotliwo$¢ i intensywno$¢ oraz wielowymiarowo$¢ i wieloaspektowosé
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kontaktow i relacji (formalnych i nieformalnych); zwigzane z tym sprawne funkcjono-
wanie systemow informacji i komunikacji; istnienie jasnych, prostych regut i procedur
oraz ich przestrzeganie; istnienie wspolnych struktur i rozwigzan instytucjonalnych,
a takze faktyczna formuta sprawowanego przywdédztwa, styl zarzgdzania oraz kultura
organizacyjna; zblizone lub dopelniajgce sie potencjaly. Niemal symetrycznie dziata
to w drugg strone, tzn. czynniki te budujg wzajemne zaufanie miedzy partnerami, a ich
brak lub atrofia rodzg skutki odwrotne: uniemozliwiajg lub ograniczajg wspoétprace,
rodzg nieufnos¢ i swoiste ,,dylematy wieznia”, paralizujgce lub zamrazajgce ich poten-
cjaty oraz szanse szybszego rozwoju.

Rys. 9. Samoocena poziomu zaufania w partnerstwach (n=14)

2.4

5-bardzo 4-wysoki 3-wystar- 2 -dosta- 1 - niski trudno $rednia ... moda
wysoki czajacy teczny powiedziec¢

Zrédto: Badania wtasne ZMP 2014.

Mimo wielu napie¢ partnerzy rzadko przyznajg sie otwarcie do konfliktéw i roz-
bieznosci interesow. Az 45% respondentow twierdzilo, ze w ich partnerstwie nigdy nie
wystgpily nieporozumienia ani konflikty, u 25% wystepowaty sporadycznie lub cza-
sami. Az 31% nie umiato udzieli¢ odpowiedzi na to pytanie lub jej odmoéwito. Znacznie
cze$ciej napiecia ujawniajg sie u wiekszych partneréw (miastach na prawach powia-
tow) — ktorzy odgrywaja najczesciej role lideréw i biorg na siebie funkcje i relacje
konfliktogenne — najrzadziej w matych gminach wiejskich. Badani chetniej wypowia-
dajg sie w kwestiach zdefiniowanych nie jako , konflikty”, ale ,,problemy” w relacjach.
Do czesto wskazywanych nalezal brak jednolitych standardéw dziatania i procedur
zarzadczych, a takze nieréwny wptyw poszczegdlnych cztonkéw partnerstw na decy-
zje. Czesto poruszano takze kwestie braku motywacji i zaangazowania czesci partne-
réow (BW 2012 i BW 2013).

Whnioski

Do kluczowych czynnikéw dobrego funkcjonowania i trwatego rozwoju partnerstwa
nalezg: po pierwsze ,kompetencja strategiczna” — czyli zdolno$¢ dostrzezenia przez
zalozycieli rzeczywistego problemu, ktoérego rozwigzanie wymaga wspoétdziata-
nia ponad granicami administracyjnymi i/lub sektorowymi, wzglednie umiejetnos¢
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dostrzezenia szansy rozwojowej w podjeciu takiej wspéipracy; po drugie, ,kompetencja
menedzerska”: madre i aktywne przywodztwo, zdolno$¢ do negocjowania intereséw
i kompromisu, umiejetnosci zarzadcze, motywacyjne, techniczne, administracyjne; po
trzecie, ,kompetencje merytoryczne” — tak po stronie lideréw, jak i personelu instytucji
zaangazowanych w partnerstwa (wiedza zwigzana z dziedzing objetg partnerstwem);
po czwarte, ,kompetencje kulturowe” (np. zdolnosci przywodcze, charyzma, potencjat
wzajemnego zaufania, kooperatywnos$c¢). Spoiwem partnerstw i warunkiem ich trwa-
tosci jest takze dbalos¢ o transmisje wiedzy i wiary w sens wspoétpracy — w samym
partnerstwie, ale takze w uczestniczgcych w nim instytucjach — tak, by nie opierata sie
tylko i wylgcznie na liderze lub pojedynczych aktywnych podmiotach (8. s. 19)°.

Podstawowym warunkiem trwato$ci partnerstwa sg wyrazne i odczuwalne korzy-
$ci z dotychczasowej wspéipracy. Kolejnym jest przekonanie uczestnikéw o sta-
tym i powaznym zaangazowaniu poszczeg6lnych cztonkéw we wspollne dziatania.
Dopoki zaangazowanie to jest realizowane ,,0d projektu do projektu”, dopéty trudno
im okrzepngc. Potrzebne jest odwrocenie typowej logiki tworzenia partnerstw
w Polsce: przejscie od sytuacji, w ktorej to projekty tworzg partnerstwa, do
takiej, w ktérej partnerstwa uruchamiajg projekty. Oprécz odpowiednich regulacji
prawnych, wymaga to pokazywania konkretnych przyktadéw - ,$wiadectw” uzytecz-
nosci tak rozumianych partnerstw — realnych korzysci, jakie wynikajg z trwatej, dtugo-
falowej wspéipracy i koordynacji dziatan. Przeanalizowanym gruntownie w badaniach
»Stoczni” warunkiem trwatosSci partnerstw jest tez wysoka (samo)ocena ich obecnej
kondycji i brak przykrych doswiadczen zwigzanych z dotychczasowym dziataniem.

Jedng z gléwnych przyczyn trudnosci funkcjonowania partnerstw i gtéwng przy-
czyng ich nietrwatosci jest wcigz niski poziom ich rozwoju instytucjonalnego'. Cho-
dzi o rozwigzania organizacyjne lub procedury budujgce partnerstwa jako instytucje.
W szczegblnosci prawidtowos¢ ta manifestowata sie w przypadku: (a) wymiany infor-
macji o dzialaniach, planach i osiggnieciach partneréw, rozmoéw o efektach dziatan,
(b) spotkan wszystkich partneréw w celu koordynacji wspdlnych dziatan oraz (c) dia-
gnozy potrzeb, (d) istnienia jednolitych procedur zarzgdzania partnerstwem. Wyniki
te mozna sprowadzi¢ do stwierdzenia, Ze trwalo$¢ partnerstwa jest silnie powigzana
z dostepem jego uczestnikéw do informacji i z mechanizmami, ktore ten dostep zwiek-
szajg (S. s. 20-21).

Podsumowanie

Dalszy rozwo6j wspéipracy miedzysamorzgdowej i miedzysektorowej w Polsce wymaga
redefinicjirelacji miedzy r6znymi podmiotami biorgcymi udzial w zarzgdzaniu publicz-
nym: administracjg samorzgdowg, panstwem, partnerami spotecznymi i innymi inte-
resariuszami. Obecny uktad tych relacji utrudnia podejmowanie rzeczywistej, dtu-
gofalowej wspoélpracy. Kluczowym problemem jest tu przeregulowanie samorzgdéw,

9 Zob.: T. Potkanski, L. Wanat, J. Chudobiecki: Leadership in time of crisis or crisis of leadership?
Implications for regional development, [w:] Intercathedra, nr 27/4, Poznah 2011, ss. 45-52.
10 Zob.: L. Wanat, T. Potkanski: Effective leadership as one of the pillars of development of know-
ledge-based economy, [w:] Intercathedra, nr 26/2010, Poznan 2010, ss. 182-185.
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ktére sprawia, ze ich podstawowg strategia staje sie minimalizacja ryzyka zwigzanego
z podejmowanymi dziataniami, a podstawowg filozofig - filozofia ,stosowania przepi-
sow”. Uregulowania dotyczgce pozyskiwania i rozliczania Srodkéw publicznych, a takze
potencjalne sankcje wynikajgce z podejmowania nowatorskich lub ryzykownych dzia-
an przektadajg sie na tendencje do ,,unikania ryzyka kary” (S. s.24).

Rozwdj partnerstw, gléwnie miedzysektorowych, wymaga przyznania ich stronom
(partnerom) chociaz minimalnego poziomu autonomii i podmiotowosci. W obecnym
systemie prawnym, ale przede wszystkim w praktyce i przy sktonnosci (zwlaszcza lide-
row z sektora JST) do dominacji i hierarchizacji oraz centralizacji decyzji i kompetencji,
trudno o takiej autonomii i podmiotowosci méwic. Chcgc przeciwdziatac¢ tej tendencji,
nalezatoby ,,zdecentralizowa¢” partnerstwa — uruchomic dziatania zmierzajgce do inte-
gracjiich réznych segmentéw i sektoréw (np. dodatkowe mechanizmy komunikacji mie-
dzy partnerami) i bardziej zréwnowazonego podziatu odpowiedzialnosci (delegowanie
zadan, wprowadzenie posrednich szczebli ich koordynacji czy realizacji). Przysztos¢
partnerstw (a moze rowniez ich istota i poniekgd najwieksza wartos$¢) lezy w zdolnosci
do wykorzystywania przez nie wiasnej struktury jako dodatkowego zasobu zwiekszajg-
cego efektywnos¢ i elastycznos¢ dziatan tworzacych je podmiotéw. Potrzebne sg nowe
rozwigzania umozliwiajgce instytucjonalizacje partnerstw, np. zwigkszenie kompeten-
cji ,zwigzkow komunalnych” o prerogatywy zwigzane z prowadzeniem wspolnej poli-
tyki rozwoju terytorium, rozszerzanie ich sktadu o partneréw reprezentujgcych rézne
szczeble samorzgdu, ale tez partneréw i podmioty z sektoréw poza JST. Nalezy tez stwo-
rzy¢ ustawowe zapisy zobowigzujgce wiadze lokalne do prowadzenia polityki rozwoju
oraz rozdzieli¢ oceny wykonania budzetéw i realizacji tej polityki.

Potrzebne sg: przeglad, rewizja i pilna zmiana licznych przepiséw (ale i praktyk
»kreatywnie” uzupeiniajgcych takie przepisy) niekorzystnie wptywajgcych, paralizujg-
cych lub/i demotywujgcych tworzenie partnerstw lub ograniczajgcych ich rozwéj.

Nalezy tez wyrazniej uswiadomi¢ réznice miedzy orientacjg na rozwdj relacji part-
nerskich w celu integracji struktur i obszaréw funkcjonalnych (docelowo by¢ moze catko-
wicie stapiajgcych sie w jeden organizm) a orientacjg na stosowanie partnerskiej metody
realizacji precyzyjnie zdefiniowanych projektéw i przedsiewzie¢ w ramach planéw roz-
woju obszaréw funkcjonalnych, jak i w kazdych innych okolicznosciach; metody w kon-
kretnym przypadku racjonalnie uzasadnionej, spotecznie efektywnej i najbardziej eko-
nomicznie optacalnej. Podejscie takie (promujgce wspdiprace partnerskg) powinno by¢
odpowiednio motywowane i premiowane, np. poprzez kryteria i wagi stosowane w oce-
nie wnioskéw regionalnych i krajowych programéw operacyjnych, czy szerzej i w ogdle
— przy przyznawaniu §rodkéw publicznych, pomocowych itp.

Kluczowym narzedziem i srodkiem kreowania i rozwoju wspéipracy partnerskiej
w danym obszarze mogtoby by¢ ustanowienie nowego formatu instytucji do statej
wspotpracy przy tworzeniu i realizacji strategii rozwoju obszaru zintegrowanego.
Powinna to by¢ struktura otwarta dla podmiotéw wszystkich sektoréw: samorzado-
wego, komercyjnego i partneréw spotecznych. Istotng role mogtyby tu odegraé ist-
niejgce juz (mezo)struktury, zwlaszcza powiaty ziemskie — wcigz niewykorzystujgce
swojego uspionego potencjatu animacyjnego, koordynujgcego i funkcji kreatywnego
Hfacylitatora” (S.s.24).

Badania potwierdzity pilng i powszechng potrzebe wsparcia partnerstw przez
dostarczenie im wiedzy, umiejetnosci i konkretnych narzedzi wspoétpracy. Pomoc ta
powinna obejmowacd, po pierwsze, ulatwienie dostepu partneréw do informacji i wie-
dzy, a tym samym zwiekszenie kompetencji w zakresie wspotpracy partnerskiej. Cho-
dzi tu o umiejetnosci diagnozowania, analizowania, prognozowania i planowania na
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podstawie rzetelnej, pelnej informacji o sobie i otoczeniu. Szczeg6lnie zaniedbanymi
obszarami kompetencji i praktyk sg tzw. umiejetnosci ,miekkie” (spoteczne, negocja-
cyjne, motywacyjne, PR itp.) oraz umiejetnosci ewaluacyjne i monitoringu. Po drugie,
potrzebne jest opracowanie i wprowadzenie jednolitych (kompatybilnych) mechani-
zméw zarzgdczych w partnerstwach, w tym w obszarach relacji, oraz standardéw zwig-
zanych z monitoringiem i ewaluacjg. Po trzecie, istotne bytoby zwiekszenie kompe-
tencji kluczowych dla integracji wewnetrznej partnerstw: ich demokratyzacji, transpa-
rentno$ci i zarazem otwartosci, a tym samym zdolnosci do integracji zewnetrznej,
pozyskiwania nowych partneréw, poszerzania obszaréw i dziedzin wspéipracy.

Zrealizowanie tych zamierzen wymaga wsparcia szkoleniowego na skale znacz-
nie wiekszg niz Projekt Predefiniowany w ramach Programu Regionalnego MF EOG,
realizowanego pod kierunkiem Ministerstwa Rozwoju. Przetart on jednak szlak i wyty-
czyt kierunki w sposo6b i na poziomie, ktéry moze by¢ wzorem dla kolejnych projektow
i programow promujgcych idee partnerskiej wspotpracy w sferze publicznej dla dobra
lokalnych wspdlnot i pro publico bono.
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Janusz Szewczuk, Tomasz Potkanski

Integracja systemu zarzadzania
rozwojem obszarow funkcjonalnych
- rekomendacje metodologiczne

Abstrakt: Celem wspétpracy miedzysamorzadowej w obszarach funkcjonalnych jest
integracja ustug publicznych, optymalizacja zarzadzania tymi ustugami i efektywnos¢ ich
dostarczania. Pozyskanie srodkéw finansowych na inwestycje infrastrukturalne, stuzace
budowaniu pozycji konkurencyjnej obszaru funkcjonalnego w wymiarze gospodarczym
i spotecznym, powinno stanowi¢ wytgcznie cel posredni, cho¢ zarazem to ono w najwiek-
szym stopniu inspiruje do inicjowania partnerskiej wspotpracy jednostek samorzadu. Jedy-
nie integracja Swiadczenia ustug publicznych, a przynajmniej ich koordynacja w zakresie
zarzadzania rozwojem i ustugami, stanowi szanse na podnoszenie jakosci ustug, dostarcza-
nych przez jednostki samorzadu terytorialnego, bez réwnoczesnego wzrostu cen za ustugi
lub znaczgcego zwiekszania doptat i wydatkéw wiasnych na ten cel. W niniejszym rozdziale,
bazujgc na analizie zjawisk integracyjnych, sformutowano rekomendacje metodologiczne.

Stowa kluczowe: obszar funkcjonalny, zarzadzanie terytorialne, system zarzadzania, roz-
woj instytucjonalny, integracja ustug publicznych, zarzagdzanie finansami samorzadowymi,
partnerstwa miedzysamorzgdowe, partnerstwa miedzysektorowe

Podstawg programowania rozwoju regionalnego i lokalnego Unii Europejskiej w okre-
sie 2014-2020 jest zintegrowane podejscie do rozwoju obszaréw funkcjonalnych,
poprzez wspotdziatanie wszystkich interesariuszy i oparcie rozwoju przede wszystkim
o wlasne zasoby.

Integracja systemu zarzgdzania rozwojem danego obszaru powinna obejmowac
kilka wymiarow:
m calosciowe, a nie sektorowe podejscie do rozwoju obszaru funkcjonalnego,
wykorzystanie wszystkich zasobow dostepnych na terenie obszaru,
wspotdziatanie wszystkich lokalnych partneréw,
integracje miedzysektorowg prowadzonych dziatan,
integracje programowania dtugookresowego z dziataniami o charakterze $rednio-
okresowym.
Glownym i dtugofalowym celem wspotpracy miedzysamorzgdowej w obszarach
funkcjonalnych jest integracja dostarczania ustug publicznych, za$ pozyskanie srodkow
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unijnych na inwestycje infrastrukturalne, ktére bedg stuzyly podnoszeniu konkuren-
cyjnosci OF w wymiarze spotecznym i gospodarczym — jest tylko celem posrednim,
pozwalajgcym na realizacje celu gtéwnego. Tylko poprzez integracje lub co najmniej
poprzez koordynacje w zakresie zarzgdzania rozwojem i ustugami - jednostki samo-
rzgdu mogg sprosta¢ zadaniu podnoszenia jakosci ustug, bez podnoszenia oplat za
ustugi lub bez znaczgcego zwiekszania doptat i wydatkéw wiasnych na ten cel.

Dla kazdego rodzaju ustug publicznych i rynkowych istnieje pewien naturalny
obszar obstugi. Jest to obszar, ktérego mieszkancy korzystajg z wspolnego centrum
dla danej ustugi. To samo dotyczy zaréwno ustug publicznych, jak i w petni rynko-
wych. Dla przykladu - takim obszarem funkcjonalnym dla szkoty podstawowej, Swie-
tlicy srodowiskowej, biblioteki, sklepu spozywczego moze by¢ osiedle lub wies. Do
przedszkola, gimnazjum, os§rodka zdrowia, sklepu branzowego, prawnika, projektanta,
lekarza czesto trzeba jecha¢ do miasteczka lub sgsiedniego osiedla. Szkota $rednia,
lekarz specjalista, kino, urzad pracy czy galeria handlowa sg najczesciej ulokowane
w centrum powiatowym. Szpital, sgd, szkota zawodowa, klub sportowy, specjalistyczne
ustugi majg sitle oddziatywania czesto przekraczajgcg granice powiatu. Obszarem
funkcjonalnym wedtug Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju jest ,zwarty
uklad przestrzenny sktadajgcy sie z funkcjonalnie powigzanych terenéw, charakte-
ryzujgcych sie wspolnymi uwarunkowaniami i przewidywanymi, jednolitymi celami
rozwoju”!. Innymi stowy obszar funkcjonalny to przede wszystkim teren powigzany
wspolng siecig ustug. Mieszkancy przemieszczajg sie miedzy gminami, aby mie¢ dostep
do poszczeg6lnych typow ustug. Rynkiem dla wielu ustug stajq sie obszary przekracza-
jace granice administracyjne poszczegdlnych gmin i powiatéw. Na terenach wiejskich
obszary funkcjonalne ksztattujg sie w oparciu o miasta, ktére sg centrami ustug dla
otaczajgcych je obszarow wiejskich. Moze to by¢ jeden silny osrodek miejski lub uktad
policentryczny kilku miast lub miasteczek, w ktérych umiejscowione sg centra ustug.
Wokot miast regionalnych, w efekcie silnych proceséw migracyjnych i dynamicznego
rozwoju budownictwa mieszkaniowego, nastepujg procesy urbanizowania terenow
wiejskich, ale centrum ustug pozostaje nadal miasto centralne. Programowanie roz-
woju nalezy zatem realizowac dla obszaréw powigzanych siecig ustug i dysponujgcych
masg krytyczng do efektywnego swiadczenia i finansowania kosztéw tych ustug. Efek-
tywne wykorzystanie istniejgcych zasobéw i utrzymanie specjalistow zapewniajgcych
wysokg dostepnos¢ i jakos¢ specjalistycznych ustug jest mozliwe dzieki wspétdziata-
niu powigzanych funkcjonalnie gmin.

Dodatkowym czynnikiem wymuszajgcym integracje programowania rozwoju na
duzych obszarach funkcjonalnych sg zmiany demograficzne i spoteczno-kulturowe,
ktérych charakter i konsekwencje opisano szczegétowo w rozdziale nr 1.

Najczesciej strategie rozwoju gmin i powiatéw sg skierowane na rozwoj i moderni-
zacje infrastruktury niezbednej do bezposredniej realizacji zadan samorzadu, a przed-
siewziecia wlgczane do strategii rozwoju sg dobierane w oparciu o mozliwosci finanso-
wania realizacji samych inwestycji. Przy takim podej$ciu i w perspektywie krotkookre-
sowej putap tych mozliwosci wynika z faktycznej dostepnosci dotacji zewnetrznych,
poziomu nadwyzki operacyjnej budzetu samorzgdu i mozliwosci wykorzystania instru-
mentoéw diuznych. W efekcie intensywnych programoéw inwestycyjnych realizowanych
w poprzednim okresie programowania UE w wielu samorzgdach wyczerpujg sie mozli-
wosci kontynuacji takiej polityki. Realizowane dziatania w wiekszos$ci przypadkow przy-

1 Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030, s. 178, zatgcznik do uchwaty nr 239
Rady Ministréw z dnia 13 grudnia 2011 r. (poz. 252).
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czynily sie do wzrostu jako$ci zycia mieszkanicéw w sensie dostepnej infrastruktury, ale
w ich rezultacie wzrosty tez wydatki na utrzymanie nowo zbudowanej infrastruktury
i Swiadczenie ustug. Mimo to w wielu spotecznos$ciach lokalnych nie udato sie uzyska¢
oczekiwanego rozwoju gospodarczego i zahamowa¢ odptywu mieszkancow.

Z perspektywy dlugookresowej finansowanie rozwoju opiera sie jednak na docho-
dach wilasnych samorzgdéw i zdolnos$ci utrzymania zmodernizowanej infrastruktury
oraz zapewnieniu ciggtosci finansowania ustug. Kluczowym czynnikiem potencjatu
rozwoju jest rozwoj lokalnych firm i wzrost dochodéw mieszkancéw, ktére warun-
kujg ich zdolnos¢ do ponoszenia rosngcych kosztéw ustug publicznych i wyznaczajg
poziom dochodéw wiasnych samorzgdéw. Dochody mieszkaricow sg decydujgcym
wyznacznikiem potencjalu rozwoju obszaru. W nowej perspektywie programowania
nalezy w wiekszym stopniu definiowac strategie przez pryzmat dtugofalowych efektow
spoteczno-ekonomicznych, a programowanie rozwoju nalezy oprze¢ na wszystkich
dostepnych zasobach lokalnych.

Samorzady dysponujg tylko czescig zasobdw, ktore mozna wykorzysta¢ do rozwoju
obszaru. Zasoby gospodarstw domowych, firm, innych instytucji publicznych wtgczone
do proceséw rozwojowych znaczgco zwiekszajg potencjat rozwojowy obszaru. Polgcze-
nie potencjatu kulturowego, ludzkiego, instytucjonalnego, ekonomicznego i finanso-
wego dostepnego na obszarze funkcjonalnym pozwala realizowa¢ kompleksowe pro-
gramy rozwoju catego obszaru, ktére sg zorientowane na:
= integracje i budowanie poczucia przynaleznosci do obszaru wspélnoty lokalnej,

m  rozwdj gospodarki i wzrost dochodéw mieszkancéw,

= poprawe jakosci i dostepnosci ustug oraz jakosci zycia mieszkancéw,

= poprawe kondycji finansowej samorzgdoéw, jako gwaranta ciggtosci ustug publicz-
nych.

Metody przydatne w identyfikacji r6znorodnych zasobéw, ktére mogg by¢ wyko-
rzystane w procesie programowania rozwoju, opisuje standard nr 3 (Analiza powig-
zan funkcjonalnych w zakresie ustug publicznych na terenie OF) w Modelu wspétpracy
w rozdziale 8.

W programowanie rozwoju wigczeni powinni by¢ wszyscy interesariusze rozwoju
lokalnego. Partnerstwo na rzecz rozwoju obszaru funkcjonalnego powinno 1gczyé
jednostki samorzadu terytorialnego oraz funkcjonujgce lokalnie organizacje, firmy
i instytucje. Liderzy organizacji skupiajgcych mieszkancéw, przedsiebiorcow, specjali-
stow wspoOlnie z liderami samorzgdowymi powinni uczestniczy¢ w procesie podejmo-
wania kluczowych decyzji nt. kierunkéw rozwoju obszaru?.

Dotychczas w wielu przypadkach strategie byly przygotowywane przez samo-
rzady bardziej ,,dla mieszkancéw” niz z udziatem mieszkancéw. Liderzy samorzg-
dowi starali sie odczyta¢ oczekiwania mieszkancow i projektowali przedsiewziecia
W mniejszym stopniu nastawione na rozwoj gospodarczy tworzgcy przyszie dochody,
a bardziej na podniesienie jakosci zycia, w oczekiwaniu na poparcie spoteczne w naj-
blizszych wyborach. Taka sytuacja rodzi ryzyko wytworzenia sie w samorzgdzie typo-
wych dla sfery komercyjnej relacji i postaw klienckich. Zamiast udziatu i wspétdecy-
dowania oraz budowania poczucia wspétodpowiedzialnosci za przysztos¢ wspolnoty
lokalnej — ze strony mieszkancéw narasta oczekiwanie na oferty, ,,na promocje.” ,Co
nam mozecie zaoferowaé” — pytajg mieszkancy nie tylko przed wyborami, ale stale.
»,OSwietlenie, droge, sale widowiskowo-sportowg, a nawet (przystowiowe) aqua-park

2 L. Wanat, T. Potkanski: Effective leadership as one of the pillars of development of knowl-
edge-based economy, [w:] Intercathedra, nr 26/2010, Poznan, 2010, ss. 182-185.
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czy filharmonie” — odpowiadajg wtadze samorzgdowe. Ze strony przewazajgcej czesci
mieszkanicow nie ma, niestety, myslenia ,,czy nas na to stac¢” i ,,czy to naprawde jest
nam potrzebne w pierwszej kolejnosci”. Stworzenie przestrzeni do debaty publicznej
na ten temat jest obiektywnie trudne w warunkach lokalnej polityki i upartyjnie-
nia debaty publicznej w ogole. Niemniej jest to konieczne. Obecnie w wyscigu za
rosngcymi oczekiwaniami mieszkaricow samorzgdowcy czesciej zblizajg sie, a nie-
liczni nawet przekraczajg, granice mozliwosci finansowych wiasnych samorzgdéw,
o czym $wiadczy nadmierne zadtuzenie niewielkiej na razie grupy samorzgdoéw, ale
tez zupelnie symboliczna nadwyzka operacyjna w znaczgcej czesci gmin i powiatow
w Polsce.

Wedtug analiz wiasnych Biura Zwigzku Miast Polskich, prowadzonych w ramach
Projektu Predefiniowanego, nadwyzka operacyjna wszystkich JST w Polsce
w roku 2015 wyniosta 17,9 mid zt (9,2% dochodéw JST wynoszgcych tgcznie
196 mld zt). Jednak kwota tej nadwyzki po sptacie przypadajgcych na rok 2015 rat
zadtuzenia wynosi juz tacznie tylko 9,4 mld, czyli (4,8% dochodéw JST) i tg kwotg
rozporzadzajg jednostki samorzgdu na przyszte cele rozwojowe (udziat wtasny
w projektach unijnych, inwestycje wtasne), oczywiscie bez zaciggania nowego
zadtuzenia i bez uwzgledniania dochodéw ze sprzedazy majatku. Ta kwota
»~nadwyzki operacyjnej do dyspozycji” rozktada sie bardzo nieré6wno w skali JST
w kraju. Az 20-30% JST we wszystkich kategoriach rodzajowych (gminy miejskie,
miejsko-wiejskie, miasta i miasta na prawach powiatu oraz powiaty i wojew6dz-
twa) ma w latach 2016-2019 prognozowang nadwyzke operacyjng , do dyspozy-
¢ji” (tj. po sptacie rat zadtuzenia) mniejszg niz 1 %, co wymusza na nich koniecz-
nos¢ niezwykle Scistego planowania przysztych inwestycji i wydatkéw biezacych,
aby zachowa¢ wymagang Ustawa o finansach publicznych (art. 242 i 243) réwno-
wage finansowg w nadchodzacych latach.

Strategie rozwoju, zorientowane na szersze cele niz tylko bezposrednie zada-
nia samorzgddéw, muszg by¢ oparte na wspétudziale wszystkich kluczowych part-
nerow. Debata publiczna o realnej sytuacji spoteczno-gospodarczej i rzeczywistych
problemach jest mozliwa wylgcznie z udziatem bezposrednio zainteresowanych.
Szerokie wlgczenie do debaty mieszkanicow i przedsiebiorcéw moze pozwoli¢ na
redefinicje aktualnych strategii i wyrwanie sie z btednego kota oczekiwan i obiet-
nic dotyczgcych szybkiego podnoszenia jako$ci zycia, na rzecz koncentracji na klu-
czowych przedsiewzieciach, ktére bedg miaty najwiekszy wplyw na zatrzymanie
migracji (mtodych) mieszkaricow i rozwoéj lokalnych firm. Do sukcesu takich strate-
gii potrzebne jest wspétdziatanie samorzgdéw w ramach obszaréw funkcjonalnych.
Nawet najbardziej trafne strategie pojedynczych gmin nie wystarczg, bowiem nie
funkcjonujg one juz dzisiaj jako jednostki autonomiczne w sensie proces6w spo-
teczno-gospodarczych.

Jest to wazne wskazanie metodologiczne, wzmocnione wnioskami z Projektu
Predefiniowanego, realizowanego przez Zwigzek Miast Polskich wraz z partnerami
w ramach programu Ministerstwa Rozwoju oraz z realizacji projektéw strategii dla
miejskich obszarow funkcjonalnych wspieranych przez Ministerstwo Rozwoju gran-
tami ze Srodkéw MF EOG oraz POPT, 2007-2013.
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Nalezy podkresli¢, ze wilgczenie zorganizowanych grup mieszkancéw, lideréw
stowarzyszen przedsiebiorcow rozszerza lub modyfikuje liste priorytetéw i celéw
o dzialania przyczyniajgce sie do uzyskania efektéw pozadanych przez partnerdw.
Ze wzgledu na specyfike pozyskiwania poszczegdlnych funduszy z programéw euro-
pejskich, wspotdziatanie z lokalnymi partnerami pozwala siegng¢ po fundusze nie-
dostepne dla jednostek samorzgdu samodzielnie. Wspétfinansowanie takich progra-
mow ze Srodkow partneréw i pozyskanie dodatkowych srodkéw z programow unijnych
zwieksza potencjal rozwoju catego obszaru. Pozyskane $rodki finansowe sg nie tylko
jednorazowo wydatkowane na terenie OF na realizacje projektéow — przez co zwiek-
szajg dochody z podatkéw od wynagrodzen, przyczyniajg sie do rozwoju infrastruktury
publicznej i prywatnej — ale takze zwiekszajg potencjat partneréw do dziatan rozwojo-
wych na przysztos¢.

Dziatania organizacji pozarzgdowych, ktére przyczynity sie do poprawy rozpozna-
walno$ci danego obszaru i przyciggnety przyjezdnych oraz dziatania partneréw gospo-
darczych wspartych pomocg samorzadéw, ktére daty nowe dochody mieszkaricom - sg
dzi$§ wyznacznikami najlepszych strategii rozwoju lokalnego. Proces wigczania part-
neréw lokalnych w rozwdj obszaru to proces diugotrwaly — wymaga zaréwno dobrej
wspoéipracy miedzy jednostkami samorzadu, jak i wigczania podmiotéw z innych sek-
toréw oraz aktywnych mieszkancéw. Wymaga tez budowy zaufania.

Metodologie i pryncypia wspolnego planowania rozwoju w OF opisujg standardy
nr 2 (Diagnoza zasobdow i potrzeb rozwojowych OF), nr 3 (Analiza powigzan funk-
cjonalnych w zakresie ustug w OF) oraz nr 4 (Programowanie rozwoju OF) w Modelu
wspotpracy miedzysamorzqdowej (rozdziat 8).

Prawidlowe planowanie rozwoju obszaru funkcjonalnego powinno prowadzi¢ do
wiekszej integracji realizowanych programéw i projektéw. Dotychczas wiele strategii
opierato sie na przedsiewzieciach, ktore byly definiowane sektorowo — np. poprawa
gospodarki wodno-kanalizacyjnej, modernizacja i rozbudowa systemu komunikacyj-
nego, budowa swietlic itd. Autonomiczne sektorowe programy rozwoju niosg ryzyko
nieefektywnych rozwigzan w wymiarze catoSciowym funkcjonowania jednostki
samorzgdu i mogg sie przyczynia¢ do znaczgcego zwiekszania przysztych wydatkéw
biezgcych.

Juz dzi$ obserwujemy, ze spadek liczby uczniéw powoduje coraz wieksze doptaty
do utrzymania o$wiaty z dochodéw wtasnych gmin. Rozbudowa sieci wodno-kanali-
zacyjnej nie prowadzi do wzrostu sprzedazy ustug, co powoduje konieczno$¢ podnie-
sienia optat za wode i $cieki. Zamkniecie zaktadéw przemystowych wymusza koniecz-
nos¢ zmian systemu komunikacyjnego. Bilansowanie dostepnych ustug komunalnych
z politykg przestrzenng, mieszkaniowg oraz programami edukacjiirynku pracy pozwala
na uzyskanie efektu synergii i zagwarantowanie w dtuzszej perspektywie czasu spoj-
nosci dostepnych ustug oraz dopasowanie ich do rzeczywistych potrzeb mieszkancow.
Oznacza to, Ze w miare uptywu czasu i zmian sytuacji spoteczno-gospodarczej nalezy
dopasowywac¢ plany zagospodarowania przestrzennego do rzeczywistych potrzeb,
szczegOlnie jezeli bedzie to robione nie na obszarze pojedynczej gminy, ale dla catych
obszaréw funkcjonalnych, chociazby poprzez ramowe studia uwarunkowan zagospo-
darowania przestrzennego (wyznaczajgce kierunki i pozwalajgce koordynowaé tres¢
miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego).

Jednak nie tylko proces planowania rozwoju przesadzi o powodzeniu dziatan roz-
wojowych — wazny jest tez sposob ich wdrozenia prowadzacy do realnej integracji
czy koordynacji realizacji ustug i budowy infrastruktury w obszarach funkcjonalnych.
W sensie pryncypiéw i metodyki opisane jest to w standardzie nr 5 (Integracja ustug
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publicznych i infrastruktury w obszarach funkcjonalnych), bedgcym czes$cig Modelu
wspotpracy miedzysamorzqdowej — patrz rozdziat 8.

Istota tego podejscia sprowadza sie do stwierdzenia, Ze strategie rozwoju oraz sys-
temy ich wdrazania w coraz wiekszym stopniu muszg opiera¢ sie¢ na kompleksowym
podejsciu do integracji wszystkich sfer ustug publicznych w ramach OF. Efektywne
finansowo $§wiadczenie ustug w OF bedzie mozliwe wtedy, gdy zminimalizuje sie wydatki
na utrzymanie nie w petni wykorzystywanej infrastruktury i gdy ograniczy sie dublowa-
nie w sposéb nieskoordynowany wydatkéw biezgcych dotyczgcych swiadczenia ustug —
w sgsiednich gminach. Po prostu juz nas nie sta¢ na to, aby to robi¢ po staremu.

Najczestszg bolgczka jest, i pewnie pozostanie, problem niewystarczajgcych
Srodkow finansowych w wielu obszarach zadan publicznych. Opréocz oczywistych
czynnikéw obiektywnych, czesto takze wynika on z braku priorytetéow i rozprosze-
nia kierunkéw wydatkowania srodkdow na zasadzie ,wszedzie brakuje wiec wszedzie
po troche”. Integracja miedzy r6znymi rodzajami ustug powinna sie opiera¢ na tozsa-
mosci obszaru i priorytetach strategii rozwoju obszaru funkcjonalnego. Koncentracja
Srodkéw i wspotdziatanie wszystkich instytucji i stuzb publicznych na rzecz realiza-
cji wybranych wspdlnie priorytetéw powinna by¢ osig integracji miedzysektorowej.
Poszczegdlne stuzby odpowiedzialne za $wiadczenie ustug publicznych dysponujg
okreslonymi kompetencjami, specjalistami, infrastrukturg i $rodkami finansowymi,
ktore w potgczeniu pozwolg na efektywne ich wykorzystanie i realizacje najwazniej-
szych celéw rozwoju obszaru funkcjonalnego.

Kluczowa do osiggania zamierzonych celéw rozwoju obszaru funkcjonalnego jest
integracja samego systemu zarzgdzania rozwojem. Potgczenie programowania dtugo-
okresowego i Sredniookresowego, w wymiarze rzeczowym i finansowym, z realizacjg
konkretnych projektéw przez partneréw, bedzie jedynym sposobem umozliwiajgcym
osigganie zamierzonych celéw. Zasady te odnoszg sie zaréwno do pojedynczej jed-
nostki samorzadu, jak i w sensie koordynacji dziatan do poziomu partnerstwa w OF.

Wdrozenie takiej organizacji i procedur zarzgdzania zintegrowanego, ktore tgczy
dtugofalowe cele strategiczne ze S$redniookresowymi planami realizacyjnymi oraz
pojedynczymi projektami i biezgcymi zadaniami samorzgdu, bedzie stanowito impuls
do mobilizacji wszystkich §rodowisk zainteresowanych swiadomym i aktywnym kre-
owaniem rozwoju lokalnego.

Nalezy podkresli¢, ze takie dziatanie powinno mie¢ charakter permanentny. Stagd
uzasadniona jest potrzeba stworzenia statych struktur w ramach partnerstwa obszaru
funkcjonalnego i wdrozenia cyklicznych proceséw programowania rozwoju, realizacji
programu rozwoju oraz monitorowania i aktualizacji programu rozwoju OF i poszcze-
gblnych partneréw. Jest o tym mowa w standardach nr 5 (Integracja ustug publicznych
i infrastruktury w OF) oraz nr 7 (Monitoring i ewaluacja dziatan partnerstwa).

W skrécie mozna to przedstawié¢ nastepujgco — u podstaw powodzenia integracji
systemu zarzgdzania jednostkg samorzadu lezy przyjecie nastepujgcych zatozen:

m uzyskano konsensus spoteczny co do kluczowych wartosci dla wspolnoty lokalnej,

= wizja i cele wspdlnoty lokalnej sg zidentyfikowane,

m proces planowania rozwoju jest kierowany potrzebami i preferencjami partneréw
spotecznych i odbiorcow ustug,

= system zarzgdzania jest oparty na przelozeniu wizji i celéw strategii w priorytety
plandw realizacyjnych i rezultaty przeprowadzonych projektéw,

= kompetencje sg precyzyjnie roztozone pomiedzy politykéw, profesjonalistéw
i partneréw spotecznych i gospodarczych,

m plany realizacyjne do strategii sg corocznie aktualizowane,
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m wskazniki realizacji zamierzen sg oparte na celach strategicznych i oczekiwaniach

spotecznych,

m efektywny system monitorowania i aktualizacji jest oparty na powtarzalnym pro-
cesie,

= nastepuje pelna integracja przygotowania budzetu rocznego i planu realizacji
strategii,

= wdrozony jest system zarzgdzania projektami i pracy zespotéw miedzysektoro-
wych,

m zdefiniowana jest odpowiedzialno$¢ personalna i wdrozony jest system szkole-
niowy pracownikéw,

m rozwdj instytucjonalny do wdrazania dzialan rozwojowych jest wsparty dbatoscig
o wysokg motywacje pracownikow JST, a ta oparta jest, m.in. na dobrej komunika-
cji wewnetrznej i otwartej komunikacji zewnetrznej z interesariuszami.

Te same zasady, odpowiednio dostosowane, odnoszg sie do wspotpracy JST

w obszarach funkcjonalnych. Rozwo6j spoteczno-gospodarczy jest podstawowym celem
strategii rozwoju obszaru funkcjonalnego. Wzrost konkurencyjnosci i dochodéw lokal-
nych firm, wzrost wynagrodzen i liczby miejsc pracy, wzrost dochodéw i stabilnosci
ekonomicznej gospodarstw domowych, wzrost dochodéw samorzgdéw lezy w inte-
resie kazdego z mieszkancéw i przedsiebiorcéw. Do programowania rozwoju nalezy
wigczy¢ wszystkich liczgcych sie lideréw lokalnych srodowisk, a to oznacza réwniez
wyjscie z tg ofertg do aktualnej opozycji®.

Lista uczestnikdéw procesu przygotowania programu obejmuje reprezentantow:

mieszkancow,

kluczowych srodowisk gospodarczych,

instytucji publicznych odpowiedzialnych za rozwéj obszaru,

samorzgdowcéw, lokalnych politykow,

organizacji pozarzgdowych - zwlaszcza spoteczno-gospodarczych.

Do pozyskania opinii interesariuszy nieuczestniczgcych bezposrednio w pracach

nad programem rozwoju nalezy prowadzi¢ cykliczne badania ankietowe. Corocznie

muszg by¢ tez aktualizowane i oceniane dane nt. zmian sytuacji spoteczno-ekono-
micznej obszaru. Taki rodzaj wspotdziatania stanowi sedno metody partycypacyjnej,
uznawanej za najbardziej skuteczng. Gwarancjg skuteczno$ci prac nad programem
rozwoiju jest taki rozdzial kompetencji, ktéry pozwala specjalistom realizowa¢ prace
analityczne i koncepcyjne, za$ politykom i partnerom spotecznym stwarza pole do
dokonywania ocen, artykutowania preferencji i podejmowania decyzji.

W oparciu o wnioski z analiz i wyniki badan ankietowych nalezy zidentyfikowac:

m  kluczowe dla rozwoju obszaru i stabilno$ci ekonomicznej gospodarstw domowych
produkty,

m  kluczowe czynniki rozwoju obszaru,

m  konkurencyjnos¢ obszaru w relacji do podobnych obszaréw funkcjonalnych,

= kluczowe problemy, ktérych rozwigzanie umozliwia zwiekszenie potencjatu roz-
woju obszaru.

Zintegrowany pakiet programu rozwoju obszaru funkcjonalnego powinien zawierac:

m strategie rozwoju obszaru funkcjonalnego,

m programy sektorowe,

w

A. Lipska: Wéjt, burmistrz, prezydent - lokalni liderzy polityczni czy menadzerowie. [w:] red.:
Michatowski S., Ku¢-Czajkowska K.: Przywoédztwo lokalne a ksztattowanie demokracji party-
cypacyjnej, Wydawnictwo UMCS, Lublin, 2008, ss. 488-489.
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m Sredniookresowe programy realizacyjne strategii,
m programy integracji ustug publicznych.

Strategia rozwoju obszaru funkcjonalnego ma wieloletni horyzont czasowy
i powinna okre§la¢ kierunki rozwoju catego obszaru funkcjonalnego. Sredniookresowy
horyzont realizacji strategii rozwoju jest oparty na kroczgcych Wieloletnich planach
inwestycyjnych (WPI) i Wieloletnich prognozach finansowych (WPF). Przygotowa-
nie wspdlnego dla catego obszaru funkcjonalnego WPI i WPF pozwala zbilansowaé
potrzeby i mozliwosci realizacji strategii rozwoju przez wszystkie uczestniczgce w pro-
gramowaniu rozwoju obszaru funkcjonalnego jednostki samorzadu. To jest stan doce-
lowy, ktoéry nalezy osiggng¢ z czasem, bowiem na razie idea wspdlnego WPF i WPI
jest jeszcze zbyt innowacyjna i za bardzo odbiega od dziatani dotagd stosowanych, ale
w niedalekiej przysztosci bedzie konieczna.

Na ten moment priorytetem jest zatem doskonalenie zarzgdzania finansami poje-
dynczej JST, w tym m.in. kazdorazowo szacowanie wptywu poszczegdlnych planowa-
nych projektéw z dofinansowaniem unijnym czy nawet ze sSrodkéw wlasnych (tj. zwig-
zanych z nimi dochodéw i wydatkéw biezacych w latach przysztych) na utrzymanie
dtugookresowej rownowagi finansowej jednostki samorzadu.

Mozna do tego wykorzysta¢ nowg funkcje oprogramowania Ministerstwa Finansow
o nazwie BeSTi@ (czyt. BESTIA), ktore stuzy w JST do okresowego raportowania finanso-
wego poprzez Regionalne Izby Obrachunkowe, do Ministerstwa Finanséw. Z inicjatywy
Zwigzku Miast Polskich i w oparciu o prototyp przygotowany przez ZMP, Ministerstwo
Finanséw zlecito wykonanie poszerzenia funkcjonujgcego dzi$ oficjalnego oprogramo-
waniu BeSTi@ o nowy wewnetrzny modut analityczny — ,Symulacje WPF”, w ramach
ktorego zespot w JST mozne do wiasnych celow (nie raportowych!) analizowac¢ wptyw
kazdego ewentualnego planowanego projektu na wieloletnig réwnowage finansows.
Stosowanie takich narzedzi — do czysto wewnetrznej analizy — moze uchroni¢ JST przed
popetnieniem btedu przeinwestowania lub rozwiniecia ktérej$ z ustug wlasnych ponad
miare aktualnie mozliwg do sfinansowania i utrzymania w dtuzszym okresie.

Kiedy pojedyncze JST bedg potrafity w sposéb swiadomy i $cisty analizowaé oraz
planowac¢ swoje programy inwestycyjne i rozwojowe, latwiej bedzie je koordynowaé
miedzy jednostkami samorzgdu. W chwili obecnej oba procesy nalezy prowadzi¢ réw-
nolegle. Stuzy¢ temu powinien m.in. standard nr 6 w Modelu wspétpracy (Integracja
dokumentoéw strategicznych czy operacyjnych partnerstwa i partneréw), ktory zostat
opisany w kolejnym rozdziale.

Podsumowujgc nalezy jednoznacznie podkresli¢, ze integracja zarzgdzania roz-
wojem obszaréw funkcjonalnych musi prowadzi¢ do integracji dostarczania ustug
publicznych. Jest to koniecznos¢ ekonomiczna i spoteczna wobec realnych proceséw
zewnetrznych i wewnetrznych, jakie zachodzg w spotecznosciach lokalnych i ich oto-
czeniu. W zaleznosci od rodzajow ustug poddawanych integracji, proces ten moze
trwac¢ nawet wiele lat. Do przygotowania integracji ustug nalezy opracowac¢ wspolne
programy dla konkretnych ustug, ktére w sensie kolejnosci dziatar rozpoczng sie od
dobrej koordynacji dostarczania ustug w sgsiadujgcych gminach (aby lepiej wykorzy-
sta¢ juz ponoszone wydatki), a potem stopniowo prowadzi¢ dzialania pozwalajace na
wspolne wykonywanie ustug.

Wspdlna realizacja ustug moze by¢ efektem zlecenia realizacji ustug, np.:
jednemu lub kilku z samorzadéw w ramach partnerstwa — przez pozostatych,
wspolnej firmie lub wspdlnie powotanej organizacji,

organizacji pozarzgdowej,

wspollnie wybranemu podmiotowi gospodarczemu.
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To wtasnie trwata integracja §wiadczenia ustug publicznych, a nie uzyskanie jedno-
razowych srodkéw unijnych na inwestycje infrastrukturalne jest gldwnym celem wspét-
pracy jednostek samorzgdu w obszarach funkcjonalnych. Pozwala na skuteczne wyko-
rzystanie dostepnych zasob6w i efektywne kosztowo $wiadczenie ustug publicznych
- niezbedne warunki do utrzymania proceséw rozwojowych w spotecznosciach
lokalnych i ponadlokalnych.

Na zakonczenie nalezy podkresli¢, ze stosowanie nawet najbardziej zaawanso-
wanych narzedzi zintegrowanego zarzgdzania strategicznego jednostkg samorzgdu
i calym partnerstwem miedzysamorzgdowym, nie przyniesie spodziewanych efek-
tow bez potozenia réwnoczesnego nacisku na zarzgdzanie relacjami w partnerstwie.
Zaniedbanie tego ,,miekkiego” wymiaru moze spowodowa¢, ze cale instrumentarium
strategii, planéw i analiz finansowych bedzie traktowane formalistycznie i nie prze-
tozy sie na dziatania realne, wsparte rzeczywistym zaangazowaniem zmotywowanych
uczestnikow.

Sfera zarzgdzania relacjami dotyczy zaréwno komunikacji partnerstwa z miesz-
kancami i innymi interesariuszami w OF, o czym traktuje standard nr 8 w Modelu
wspotpracy JST (rozdziat 8), jak i tworzenia przestrzeni debaty i dialogu miedzy part-
nerami oraz dobrej komunikacji wewnetrznej (standard nr 9). Ostatni ze standardow —
nr 10 - dotyczy koniecznos$ci budowania wzajemnego zaufania miedzy partnerami
- tak samorzgdowymi, jak i pochodzgcymi z innych sektoréw. Budowa zaufania jest
trudna, czasochtonna i caly czas poddawana prébom, ale jest to najcenniejszy zasob
rozwojowy, jaki moze posiada¢ partnerstwo. Odnosi sie to zar6wno do dobrego zarzg-
dzania w jednej jednostce samorzgdu, jak i pomiedzy partnerami w ramach OF, w tym
partnerami z réznych sektoréw

Model wspdtpracy miedzysamorzqdowej, przedstawiony w kolejnym rozdziale, jest
typowym modelem idealnym, do realizacji ktérego nalezy dgzy¢ i sam ten proces
bedzie najcenniejszg wartoscig w konkretnej jednostce samorzadu, jak i w konkretnym
partnerstwie w danym obszarze funkcjonalnym.
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Model wspoétpracy partnerskiej
w wymiarze terytorialnym i narzedzie
samooceny rozwoju partnerstw

Abstrakt: W rozdziale przedstawiono autorski model wspétpracy partnerstw jednostek
samorzadu terytorialnego oraz powigzane z nim narzedzia i techniki wspétpracy, ktore
mozna stosowacd, realizujgc kazdy z 10 standardéw modelu wspétpracy partnerskiej
w wymiarze terytorialnym. Odnoszg sie one do zarzgdzania strategicznego w ramach
partnerstw i do zarzadzania relacjami miedzy partnerami i interesariuszami. Scharakte-
ryzowano takze narzedzie samooceny stanu rozwoju wspotpracy, umozliwiajgce analize
funkcjonowania partnerstwa, zidentyfikowanie elementéw wymagajgcych korekty oraz
zaplanowanie koniecznych dziatan usprawniajgcych.

Stowa kluczowe: model wspdtpracy, partnerstwa miedzysamorzgdowe, narzedzia samo-
oceny rozwoju partnerstw

Model wspotpracy partnerskiej w wymiarze terytorialnym zostat opracowany w Pro-
jekcie Predefiniowanym pn. ,,Budowanie kompetencji do wspdipracy miedzysamorzg-
dowej i miedzysektorowej jako narzedzi rozwoju lokalnego i regionalnego”, z inicja-
tywy Ministerstwa Rozwoju. Zostal przetestowany w trakcie dwdch rund ogo6lnokrajo-
wego konkursu Samorzqdowy Lider Zarzqdzania ,,Razem dla rozwoju” i odrebnie przez
partnerstwa bedgce beneficjentami konkursu MF EOG.

Celem modelu jest usystematyzowanie wiedzy i sposobu myslenia praktykéw
samorzgdowych, spotecznych i gospodarczych nt. planowania, organizacji i wdra-
zania wspoélnych dziatan na rzecz rozwoju obszaru funkcjonalnego. Przedmio-
tem modelu jest partnerstwo strategiczne, realizowane poprzez wieloletnig
wspotprace wielu podmiotéw dziatajgcych na wspélnym terytorium i zainte-
resowanych jego rozwojem. Model zostat opracowany i sformutowany z per-
spektywy wspétpracy jednostek samorzadu jako instytucji wtadzy publicznej
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szczebla lokalnego, na ktérych cigzy obowigzek tworzenia warunkéw do wspo6t-
uczestnictwa podmiotéw spotecznych i gospodarczych. Model podpowiada,
a metodologia samooceny weryfikuje, czy tak opisana rola podmiotéw publicz-
nych jest efektywnie realizowana'2.

Konieczno$¢ wyksztalcenia mechanizmoéw zintegrowanego, partnerskiego
podejscia do zarzgdzania rozwojem terytorialnym staje sie coraz pilniejsza. Wigze
sie ona z powiekszajgcg sie lukg miedzy rosngcymi aspiracjami spoleczenistwa
a mozliwo$ciami zaspokojenia tych potrzeb w warunkach ograniczen budzetowych
i narastajgcych probleméw strukturalnych (zmiany demograficzne, bezrobocie
wsrod mlodziezy, migracje itp.). Strategiczne partnerstwo podmiotéw publicznych,
prywatnych i spotecznych, potgczonych wspo6lng wizjg rozwoju swojego terytorium
pozwala spojrze¢ na obszar funkcjonalny z szerszej perspektywy, zbudowac¢ silne
poparcie dla podejmowanych dziatan oraz zrealizowa¢ korzysci wynikajgce z eko-
nomii skali’.

Model wspélpracy oraz powigzane z nim techniki diagnostyczne (np. narze-
dzie samooceny stanu rozwoju wspotpracy — opisane w koncowej czesci rozdziatu)
pozwalajg na analize sposobu funkcjonowania partnerstwa, zidentyfikowanie ele-
mentéw wymagajgcych korekty oraz zaplanowanie koniecznych dziatan usprawnia-
jacych.

Model sklada sie z 10 standardéw, opisujgcych pozgdany, docelowy ksztatt rela-
¢ji i mechanizmoéw organizujgcych wspoélprace partneréw w kluczowych wymiarach
funkcjonowania partnerstwa. Jest uzupetniony metodologig samooceny stanu rozwoju
w tym zakresie — w koricowej czesci rozdziatu.

Siedem standardéw dotyczy strategicznego zarzgdzania rozwojem teryto-
rialnym, zas trzy pozostale odnoszg sie do operacyjnego zarzgdzania relacjami
w partnerstwie.

Dziatania partneréw muszg by¢ prowadzone w obu wymiarach: strategicznym
i operacyjnym, za$ koncowy sukces partnerstwa - tj. utrzymanie si¢ na $ciezce rozwoju
- uwarunkowany jest mozliwie rownomiernym rozwojem wszystkich 10 kluczowych
aspektow wspoltpracy.

1 Metoda samooceny stanu rozwoju partnerstwa znajduje inspiracje w metodologii Rozwoju
Instytucjonalnego gmin i powiatéw wypracowanej przez zespot Matopolskiej Szkoty Admi-
nistracji Publicznej UEK, z udziatem czesci autoréw, w latach 2002-2003 oraz rozwinietej
w latach 2009-2011 (produkt POKL 5.2). Patrz: M. Zawicki (red.), Analiza instytucjonalna gminy.
Metoda Planowania Rozwoju Instytucjonalnego, Matopolska Szkota Administracji Publicznej,
Krakow, 2010

2 T. Potkanski, J. Nowak: Metoda Rozwoju Instytucjonalnego jednostek administracji publicznej,
przygotowana i wdrozona w ramach projektu MSWIA ,,Budowanie potencjatu instytucjonalnego
administracji lokalnej i regionalnej”, [w:] Samorzad Terytorialny, nr 1-2. Wydawnictwo Samo-
rzgdowe MUNICIPIUM, 2002, ss. 5-18.

3 ). Nowak: Rozwdj form i zakresu wspétpracy jednostek samorzqdu terytorialnego z partnerami
zewnetrznymi. [w:] Prace z gospodarki przestrzennej. Zjawiska i procesy wspoétczesnego rozwoju
spoteczno-gospodarczego, Poznan: Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego w Poznaniu,
2012. ss. 146-160.
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Standardy modelu wspoétpracy

Wymiar zarzadzania strategicznego w partnerstwie
(standardy nr 1-7)

Standard 1. Sktad partnerstwa dostosowany do celéw wspoétpracy

Partnerska wspétpraca na danym terytorium zawigzuje sie do realizacji zatozo-
nych celéw publicznych i skupia podmioty z 3 sektoréw (publicznego, spotecz-
nego i gospodarczego).

Wiasciwy sktad partnerstwa jest czynnikiem warunkujgcym mozliwo$¢ osiggniecia
zatozonych celéw. Podejmowane przedsiewziecia mogg sie okazac nieskuteczne, jesli
w grupie partneréw zabraknie czesci samorzgdow lub podmiotéw posiadajgcych uni-
kalne zasoby, niezbedne do realizacji planowanych dziatann — wiedza, kapitat, dostep
do danych, rozwigzania technologiczne, kompetencje spoteczne, zaufanie okreslo-
nych Srodowisk interesariuszy itp. Z jednej strony nalezy zatem dazy¢ do wigczenia
do wspétpracy podmiotéw pochodzacych z réznych sektoréw i srodowisk, gdyz dzieki
temu zwieksza sie reprezentatywnos$¢ i potencjat partnerstwa. Z drugiej strony nad-
mierny wzrost liczby uczestnikow niesie ze sobg ryzyko konfliktéw, podnosi wymaga-
nia zwigzane z zarzgdzaniem i moze ostatecznie doprowadzi¢ do spadku efektywno-
Sci dziatania. Uwzgledniajgc oba czynniki powinniSmy dgzy¢ do optymalizacji sktadu
partnerstwa z punktu widzenia jego celéw i potrzeb.

Dazac do stworzenia optymalnego uktadu instytucjonalnego, inicjatorzy partnerstwa
mogg korzystac z nastepujgcych przyktadowych narzedzi, pozwalajgcych na:

Wstepng identyfikacje kluczowych kierunkéw rozwoju obszaru funkcjonalnego,
z wykorzystaniem:
= metody delimitacji granic obszaru funkcjonalnego,
m przegladu istniejgcych dokumentéw strategicznych i diagnostycznych,
m uproszczonej analizy SWOT lub innych analogicznych bardziej zaawansowa-
nych metod,
m warsztatéw z wykorzystaniem metod partycypacyjnych itp.

Rozpoznanie i analize istniejgcych zasobdéw, grup interesu i kluczowych akto-
row, poprzez:
= metody identyfikacji interesariuszy oraz analizy ich potrzeb i zasobéw,
= metody aktywizacji mieszkanicow i wigczania ich w proces planowania rozwoju.

Pozyskanie wiedzy nt. zasad tworzenia partnerstwa i zarzadzania wspoélpraca,
w tym na temat:
= typdw partnerstw — strategiczne / projektowe, wewngtrz- / miedzysektorowe i inne,
m prawnych i praktycznych uwarunkowan wspdtpracy miedzysamorzgdowej i mie-
dzysektorowej (Raport o stanie wspotpracy pomiedzy samorzqdami, Raport z bada-
nia: Wspétpraca miedzysamorzqdowa i miedzysektorowa w Polsce),

1.1.



130 T. Potkanski, A. Porawski, K. Jaszczott, J. Szewczuk, t. Dgbréwka

= analizy funkcjonalnej rél partneréw — podziat r6l i odpowiedzialnosci,
m diagnozy réznych wariantoéw sktadu partnerstwa (Narzedzie samooceny roz-
woju partnerstw).

H Standard 2. Diagnoza zasoboéw i potrzeb rozwojowych obszaru
funkcjonalnego

Partnerska wspétpraca na danym terytorium opiera sie na rzetelnych i okre-
sowo aktualizowanych diagnozach dotyczacych probleméw, zasobdéw i konku-
rencyjnosci obszaru funkcjonalnego oraz kluczowych cech partneréw i catego
partnerstwa.

Punktem wyj$cia do opracowania (lub aktualizacji) trafnej i skutecznej strategii roz-
woju obszaru funkcjonalnego jest rzetelna analiza zasobdéw spoteczno-ekonomicznych,
identyfikacja kluczowych probleméw oraz ocena potencjalu rozwojowego i konkuren-
cyjnosci danego terytorium wzgledem innych, podobnych obszaréw. Dziatania diagno-
styczne powinny by¢ regularnie powtarzane i pozwala¢ na systematyczne monitoro-
wanie zmian, jakie zachodzg na danym terytorium na tle jego otoczenia.

Warunkiem prawidtowej realizacji tego standardu jest korzystanie z narzedzi pozwa-
lajgcych na:

Wybér odpowiedniej metodologii, gwarantujgcej wysokg jakos¢ badan i ana-
liz oraz wlaczanie w proces diagnozy mozliwie szerokiej grupy partneréw,
przedstawicieli r6znych grup interesu oraz mieszkancoéw, w tym:

m procedury projektowania, zlecania i oceny projektéw badawczych,
m partycypacyjne metody diagnostyczne.

Identyfikacje i analize dostepnych zbioréw informacji wlasnych i obcych, poprzez:
= bazy danych posiadane przez partneréw,
m katalog dostepnych Zrdédet informacji publicznej (statystyka publiczna, reje-
stry i dane administracyjne),
m definiowanie wskaznikéw, ciggéw czasowych i grup poréwnawczych dla prze-
prowadzenia analizy.

Pozyskanie niezbednych, dodatkowych informacji (dane pierwotne) od miesz-
kancéw, poprzez:
m badania potrzeb i aspiracji kluczowych interesariuszy OF,
m badania reprezentatywnych grup mieszkancow.

Prezentacje i analize wnioskéw z badania i uzgodnienie kierunkéw dzialan,
z wykorzystaniem:
= warsztatowych (wlgczajgcych) metod analitycznych,
m techniki prowadzenia konsultacji.

Zapewnienie trwalosci i poréwnywalnosci cykli diagnostycznych, z wykorzystaniem:
m rozwigzan instytucjonalizujgcych potencjat analityczny partnerstwa.
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Standard 3. Analiza powigzan funkcjonalnych w zakresie
ustug publicznych na terenie OF

Kluczowym elementem diagnozy sytuacji partnerstwa dziatajgcego na danym
terytorium jest analiza powigzanh funkcjonalnych w zakresie dostarczania ustug
publicznych i rynkowych w granicach OF.

Jednym z elementéw zapewniajgcych zréwnowazony rozwoj jest oszczedne
gospodarowanie zasobami i koncentrowanie srodkéw na przedsiewzieciach o kluczo-
wym znaczeniu dla rozwoju spoteczno-gospodarczego obszaru. Warunkiem koniecz-
nym do osiggniecia takiego efektu jest dobre zdiagnozowanie istniejgcych powigzan
funkcjonalnych miedzy systemami §wiadczenia ustug publicznych jednostek znajdu-
jacych sie na terenie OF. Integracja tych systemow prowadzi do wykorzystania eko-
nomii skali przy jednoczesnej poprawie jakosci i dostepnosci ustug w obrebie catego
obszaru funkcjonalnego. W konsekwencji przyczynia sie do podniesienia jakosci zycia
mieszkancow i zwieksza atrakcyjno$¢ danego terytorium. Analiza powigzan funkcjo-
nalnych, ktéra pozwoli planowa¢ takie dziatania, powinna by¢ prowadzona regular-
nie, uwzglednia¢ zmiany demograficzne, migracje i ewolucje potrzeb oraz dazy¢ do
zbilansowania popytu i podazy na ustugi w ramach catego obszaru funkcjonalnego.

W analizie powigzan funkcjonalnych ustug publicznych przydatne bedg m.in.:

Analiza podazy i popytu na ustugi publiczne i rynkowe w OF, w tym m.in. wolu-
men uslug, struktura klientéw, przychody a koszty, opinie i preferencje
klientéw (wg sektorow ustug):

oswiata,

zdrowie,

sport i rekreacja,

ustugi administracyjne,

transport,

wodno-kanalizacyjne i inne.

Analiza przeplywu mieszkancéw obszaru funkcjonalnego w zakresie:
= rynku pracy,
= rynku ustug publicznych,
= rynku ustug rynkowych.

Analiza obecnie istniejgcych standardéw wybranych ustug publicznych (jakoscio-
wych i ilo§ciowych).

Poréwnawcza analiza strategii i programéw sektorowych dotyczgcych rozwoju
kluczowych ustug w JST znajdujgcych sie na terenie OF.

Procedury organizacji badan zapewniajgce trwatos$¢ i poréwnywalno$¢ wynikéw
kolejnych cykli badawczych.

Do analizy mozna i nalezy wykorzysta¢ takze narzedzia opisane w rozdziale 2
w czesci 3 - t.j. Syntetyczne Wskazniki Rozwoju Partnerstw — do analizy spéjnosci
wewnetrznej w obrebie partnerstwa.
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Standard 4. Programowanie rozwoju obszaru funkcjonalnego

Cele partnerskiej wspétpracy na danym terytorium osigga sie poprzez przygo-
towanie i realizacje strategii rozwoju oraz programéw sektorowych dla obszaru
funkcjonalnego.

Zintegrowane podejscie do rozwoju obszaru funkcjonalnego przejawia sie poprzez
dtugoterminowg strategie, ktéra wyznacza wspoélne cele oraz okresla sposéb wykorzy-
stania dostepnych zasobéw na rzecz ich realizacji. Strategia rozwoju OF potwierdza
wole wspolpracy partneréw oraz ich zaangazowanie w dzialania na rzecz osiggnie-
cia wyznaczonych rezultatéw. Jako taka, powinna by¢ dokumentem aktualnym, a wiec
okresowo aktualizowanym oraz stuzy¢ jako platforma umozliwiajgca wewnetrzng
i zewnetrzng komunikacje partnerstwa.

Dopelnieniem og6lnej strategii rozwoju OF powinny by¢ sektorowe programy ope-
racyjne oraz Wieloletni Plan Inwestycyjny podbudowany Wieloletnig Prognozg Finan-
sowg dla cztonkéw catego partnerstwa, ktéra wykaze, na ile poszczegdlne samorzady
sg w stanie partycypowa¢ w roznych projektach rozwojowych w wymiarze inwestycji
i kosztow ich utrzymania, tworzgc realistyczne ramy wykonawcze.

Dokumenty wyznaczajgce kierunki rozwoju OF nalezy przygotowac¢ z zachowa-
niem zasad partycypacji spotecznej, za$ ich wdrazanie powinno by¢ systematycznie
monitorowane i poddane regularnej ocenie.

W procesie programowania rozwoju OF partnerzy mogg korzystac z nastepujacych
narzedzi

Planowanie rozwoju w wymiarze rzeczowym:

m analiza spéjnosci dokumentéw planistycznych (zgodnos¢ programéw i pro-
gnoz z 0golng strategig OF),

m koncepcyjne metody warsztatowe (definiowanie misji i wizji, wybér priory-
tetow rozwojowych, analiza wewnetrznych i zewnetrznych uwarunkowan,
wskazniki, ustalanie celéw w zestawieniu z grupg poréwnawczg JST itp.),

m procedury wigczania mieszkancéw i interesariuszy OF w proces planowania
rOZWOju.

Planowanie rozwoju w wymiarze finansowym i zarzgdzania majatkiem trwatym

na terenie OF:

= analiza wykorzystania zasobow majgtkowych w JST jako czynnika rozwoju OF
czy mozliwosci finansowych partnerstwa (zdolno$¢ inwestycyjna, zdolnos¢
pokrycia wydatkéw biezacych),

= metody oceny i priorytetyzacji projektéw inwestycyjnych (wieloletnie plano-
wanie inwestycji) z punktu widzenia potrzeb rozwojowych i skutkéw czy moz-
liwosci finansowych w wymiarze OF,

= metody montazu $rodkéw publicznych i prywatnych na poziomie JST i tgcznie
OF.

Ewaluacja postepow w realizacji planéw:
= systemy monitorowania i oceny procesu wdrazania planow strategicznych,
= mechanizmy aktualizacji programéw i strategii.
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Standard 5. Integracja ustug publicznych i infrastruktury w OF

Miarg dtugofalowego sukcesu partnerskiej wspoétpracy w wymiarze terytorial-
nym bedzie stopieh koordynacji czy integracji zarzgdzania ustugami publicz-
nymi i infrastrukturg w OF.

Efektem dgzenia do zwiekszenia sp6jnosci obszaru funkcjonalnego powinna
by¢ stopniowa integracja infrastruktury i systeméw dostarczania ustug publicz-
nych. Nie chodzi tu jedynie o liczbe i skale przedsiewzie¢ inwestycyjnych czy orga-
nizacyjnych podejmowanych przez pojedyncze jednostki, ale o wspdlne projekty,
ktorych celem jest koordynacja, wzrost efektywnosci oraz zapewnienie odpowied-
nich parametrow ustug na terenie catego OF. Istotnym elementem takiego podej-
$cia jest zapewnienie zgodnoS$ci podejmowanych dzialan z przyjeta strategig roz-
woju i odpowiednimi programami sektorowymi. Niemniej wazne jest wyposazenie
systemu $wiadczenia ustug w skuteczne mechanizmy pozwalajgce monitorowac
i oceniac jego dziatanie.

W integrowaniu proceséw swiadczenia ustug publicznych w OF mogg by¢ pomocne
nastepujgce narzedzia:

Metody doskonalenia jakosci ustug, w tym:

m sieci wspélpracy i wymiany doswiadczen (dostawcy ustug),

m badania satysfakcji odbiorcéw ustug publicznych,

= stosowanie wskaznikow skutecznosci, efektywnosci i dostepnosci do wybra-
nych kategorii ustug (standardy ustug),

m poréownawcza analiza ustug Swiadczonych wewngtrz OF i w poréwnaniu
z innymi obszarami (benchmarking),

m inicjatywy stuzgce koordynacji dziatan dostawcow ustug (np. wspolny
kalendarz imprez, uzgodnienie przebiegu linii komunikacji publicznej
i rozkladow jazy, wspdlny bilet, punkty przesiadkowe, koordynacja kie-
runkéw ksztatcenia zawodowego) oraz tworzenie wspolnych inkubatoréw,
agencji rozwoju, stref aktywnosci gospodarczej, promocja lokalnego biz-
nesu itp.

Dzialania diagnostyczno-planistyczne podejmowane w skali calego OF, takie jak:
m analiza rynku r6znych sektoréw ustug (prognozowanie zmian popytu i podazy)
prowadzona w skali catego OF,
dtugoterminowa strategia rozwoju rynku ustug w OF,
= analiza wykonalnos$ci czy optacalnosci integracji odrebnych systeméw swiad-
czenia ustug.

Programy (plany) integracji ustug publicznych w obszarze funkcjonalnym:
m ustalanie i wykorzystanie wspélnych standardow do wdrazania dziatan inte-
gracyjnych,
wspodlna polityka taryfowa,
integracja $wiadczenia ustug z efektywnym wykorzystaniem istniejgcej infra-
struktury w OF.
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Narzedzia instytucjonalizujgce wspoélprace dostawcow ustlug w ukladzie teryto-

rialnym:

m partnerskie projekty podejmowane przez kilka podmiotéw w celu rozwoju lub
lepszego wykorzystania infrastruktury technicznej i spotecznej,

= katalog rozwigzan i form prawnych, umozliwiajgcych wspétprace w dostarcza-
niu ustug,

m dzialania restrukturyzacyjne zmierzajgce do koordynacji lub potgczenia
odrebnych systeméw Swiadczenia ustug.

| Standard 6. Integracja dokumentéw strategicznych
i operacyjnych partnerstwa i partneréow

Partnerska wspétpraca na danym terytorium do swej skutecznosci wymaga
dostosowania odpowiednich dokumentéw strategicznych i operacyjnych
poszczegdblnych partneréw do wspdlnie tworzonych dokumentéw strategicz-
nych i operacyjnych partnerstwa.

Prawidtowo wyznaczony obszar funkcjonalny posiada wtasng specyfike, potrzeby
i logike rozwoju. Jest czym$ wiecej niz sumg jednostek terytorialnych, z ktérych sie
sktada. Warto$¢ dodana, wynikajgca z podjecia wspOtpracy przez interesariuszy
danego OF, moze powstac tylko wtedy, jesli uczestnicy ustalg wsp6lng wizje rozwoju
(catosciowg lub w danym sektorze ustug), a nastepnie kazdy z nich zapewni zgodno$¢
swoich dokumentéw planistycznych ze strategig i programami sektorowymi opraco-
wanymi dla calego OF. Istotny efekt wspotpracy uzyskamy wtedy, gdy koncepcje two-
rzone dla catego obszaru i poszczegblnych jednostek bedg sie wzajemnie uzupetniaé
i wspiera¢. Uzgadnianie strategii partnerstwa i indywidualnych partneréw jest proce-
sem skomplikowanym, ktéry wymaga czasu. Wazne jest jednak, aby dziatania w tym
zakresie zostaly zaplanowane i uruchomione.

Przy wdrazaniu tego standardu mozemy korzystac¢ z nastepujgcych narzedzi:

Narzedzia systemowe, np.:
m procedury udostepniania informacji publicznej,
= wspolna baza lokalnych aktéw prawnych i dokumentéw planistycznych,
= zasady obiegu dokumentéw w partnerstwie i tworzgcych je podmiotach,
= metody badania dokumentéw JST pod katem spdjnosci z dokumentami part-
nerstwa.

Metody dzialania i procedury integracji strategicznych dokumentéw planistycz-
nych, np:
m studiéw uwarunkowan i planow zagospodarowania przestrzennego,
m strategii rozwoju,
m programéw operacyjnych i finansowych,
m programéw wspolnego swiadczenia ustug.
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Standard 7. Monitoring i ewaluacja dziatan partnerstwa |

Partnerska wspoétpraca na danym terytorium powinna by¢ poddana systema-
tycznemu monitoringowi i okresowej ocenie, zwtaszcza pod wzgledem adekwat-
nosci do potrzeb, skutecznosci realizacji celéw i efektywnosci dziatan.

Partnerska wspotpraca ze swej natury angazuje wiele instytucji. Cztonkowie part-
nerstwa réznig sie poziomem zaangazowania w jego dziatania i majg r6zng wiedze
o wyznaczonych celach, postepach prac i planach na przysztos¢. Odpowiednio zapro-
jektowany system monitorowania i oceny, obok podstawowej funkcji zwigzanej z wery-
fikacjg postepdéw, pelni w partnerstwie wazng funkcje komunikacyjng oraz integruje
partneroéw wokot wspolnej misji.

Prawidtowa realizacja zadan w zakresie monitorowania i oceny postepdw wymaga zasto-
sowania szeregu narzedzi na etapie planowania, wdrazania i oceny dziatan partnerstwa.
Sg to np.:

Faza planowania:
m struktura logiczna celéw,
m wskazniki produktu, rezultatu i oddziatywania,
m narzedzia pozyskiwania i analizy danych, analiza ryzyka.

Faza wdrazania:
= plan monitoringu,
m procedury, formularze i bazy danych z monitoringu,
m sprawozdania z postepdw, narzedzia zarzgdzania ryzykiem.

Faza oceny:
= badania i raporty ewaluacyjne,

m przeglgdowe spotkania partnerdw,
= samoocena jako$ci wspétpracy,
m aktualizacja strategii czy programu zgodnie z wnioskami z ewaluacji,
= monitoring wdrazania zalecen ewaluacyjnych.
Wymiar zarzadzania relacjami w partnerstwie 1.2

(standardy nr 8-10)

Standard 8. Komunikacja partnerstwa z mieszkancami H
i innymi interesariuszami OF

Partnerska wspétpraca na danym terytorium opiera sie na rzetelnej wymianie
informacji i opinii miedzy partnerami a mieszkancami i innymi interesariuszami,
budujac poczucie wspélnoty w OF.
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Sprawnos¢ systemu komunikacji z otoczeniem ma istotny wptyw na zdolnos¢
partnerstwa do reagowania na zmieniajgce sie potrzeby, a w efekcie — na skutecznos¢
podejmowanych przez nie dziatan. Bezposredni kontakt i wlgczenie mieszkaricow
w prace partnerstwa daje dostep do wiedzy nt. probleméw OF oraz pozwala mobilizo-
wac lokalne §rodowiska do poparcia dla podejmowanych inicjatyw. Regularna, bogata
komunikacja posiada rowniez duzy potencjat edukacyjno-promocyjny. Moze on zostac
wykorzystany do uswiadomienia mieszkanncom gmin istnienia wspdlnych, ponadlokal-
nych intereséw oraz wzmocnienia ich poczucia identyfikacji z OF.

Aby optymalnie budowac komunikacje, partnerzy mogg korzysta¢ z r6znych dostepnych
narzedzi

Planowanie dzialan informacyjnych, np.:
m strategia informacyjna (cele, grupy docelowe, kanaty komunikacji, koordyna-
cja itp.),
= plan komunikacji partnerstwa (narzedzia, terminy, budzet),
organizacja przeptywu dokumentéw w partnerstwie,
m zasady wizualizacji (logotypy, grafiki, hasta itp.).

Realizacja dzialan informacyjnych, np.:
m osoba czy komdrka odpowiedzialna za realizacje polityki informacyjnej,
strona internetowa partnerstwa czy partneréw,
biuletyn lub newsletter,
konto w mediach spotecznosciowych i/albo blog,
publikacje — prasa, media elektroniczne i inne.

Realizacja dzialan integracyjnych, sluzgcych budowie poczucia wspélnoty w OF,
np.:

dziatania medialne (kampanie informacyjne, edukacyjne, promocyjne),

imprezy sportowe i rekreacyjne (zawody, olimpiady, biegi masowe itp.),

inicjatywy gospodarcze (targi, misje gospodarcze, promocja inwestycji w OF),

wydarzenia kulturalne (koncerty, wystawy, konkursy itp.),

imprezy plenerowe (integracyjne, patriotyczne, religijne itp.).

Realizacja dzialan konsultacyjnych, np.:
m  konferencje i seminaria,
m grupy i fora dyskusyjne,
m spotkania z mieszkancami (warsztaty, grupy robocze, debaty publiczne),
m badania preferencji czy opinii o ustugach publicznych lub o kierunkach roz-
woju.
Ocena:
m wskazniki sukcesu i narzedzia oceny dziatait komunikacyjnych,
m badania skuteczno$ci dziatan informacyjnych,
m przeglady i korekty polityki informacyjnej (na podstawie wynikéw badan).
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Standard 9. Przestrzen debaty i dialogu miedzy partnerami
oraz komunikacja wewnetrzna

Dobra wspétpraca w ramach partnerstwa terytorialnego wymaga budowy
i wzmacniania przestrzeni debaty i dialogu miedzy partnerami, poszerzania
zakresu i form ich Swiadomego oraz odpowiedzialnego uczestnictwa w proce-
sach planowania i zarzgdzania.

Kazde partnerstwo zawigzuje sie wokét jakiejs idei — ogélnego pomystu zapropo-
nowanego przez inicjatoréw wspotpracy. Z czasem wizja ta krystalizuje sie i rozszerza
na kolejne podmioty, a w konicu przyjmuje realne ksztatty w postaci podejmowanych
wspélnie dziatan. Zaréwno wizja, jak i zakres wspotpracy w sposéb naturalny mogag
ewoluowac. Proces ten nie bylby mozliwy bez wewnetrznej komunikacji i merytorycz-
nej debaty partneréw. Umiejetnos¢ prezentacji ogélnej wizji, uzgodnienia jej z partne-
rami i przelozenia na konkret dziatan operacyjnych jest w pierwszej kolejnosci zada-
niem lidera. Specyfika projektéw opartych na wspétpracy wymaga jednak, aby komu-
nikacja nie byla jednostronna, lecz miata charakter interaktywnego procesu, w ktérym
biorg udzial wszyscy uczestnicy partnerstwa. Zorganizowanie systemu, ktéry gwaran-
tuje zaréwno terminowy przeptyw informacji biezgcych, jak tez mozliwo$¢ prowadze-
nia poglebionego merytorycznego dialogu, jest zadaniem trudnym, ale koniecznym.
Bez niego trudno sobie wyobrazi¢ rozw6j wspotpracy opartej na wzajemnym zrozu-
mieniu i zaufaniu.

Przy wdrazaniu tego standardu mozemy korzystac z narzedzi, ktére:

Zapewniajg terminowy przeplyw biezgcych informacji miedzy partnerami, np.:
m zasady obiegu dokumentéw w partnerstwie (w tym sprawozdania partneréw),
= baza danych monitoringowych, pozwalajgca agregowac informacje od partne-
réw,

m okresowe raporty lidera z postepow partnerstwa (i zasady ich dystrybucji),
wewnetrzne biuletyny i newslettery,

m intranet czy podstrona partnerstwa dostepna tylko dla partneréw.

Sprzyjaja merytorycznej debacie partneréw, np.:

m regulamin Rady Partnerstwa (sklad, czestos¢ spotkan, zasady podejmowania
decyzji),

= zewnetrzna ewaluacja dziatan partnerstwa (jako okazja do strategicznej dys-
kusiji),

= spotkania przeglagdowe — samoocena postepéw pod kgtem celéw partnerstwa,
analiza optymalnosci sktadu partnerstwa z punktu widzenia celéw,
mieszane grupy robocze czy zadaniowe (udziat wielu partneréw),
procedury wewnetrznych konsultacji w gronie partneréw.



138

T. Potkanski, A. Porawski, K. Jaszczott, J. Szewczuk, t. Dgbréwka

Standard 10: Wzajemne zaufanie partneréow

Partnerska wspoétpraca na danym obszarze wymaga wzajemnego zaufania,
partnerskiego i podmiotowego traktowania sie partneréw oraz wspétodpowie-
dzialnosci za stan i rozwéj OF.

Specyfikg partnerstwa jest mozliwo$¢ nawigzania wspotpracy przez podmioty mate
i duze, pochodzgce z r6znych sektoréw, cechujgce sie r6zng kulturg pracy i odmiennym
stylem zarzgdzania. Tak skomplikowane i wielowgtkowe relacje wymagajg wyjscia
poza rutynowe schematy, wykazania sie dobrg wolg, dojrzatoscig oraz koncentracjg na
zasadniczych, dtugookresowych celach wspéipracy. Do tego potrzebne jest wzajemne
zaufanie. Jego budowa jest trudna, czasochtonna i caty czas poddawana prébom.

Budowaniu relacji opartych na wzajemnym zaufaniu sprzyjaja nastepujgce

narzedzia:
m okresowe, anonimowe badania opinii partneréw — w celu oceny stanu w tym
zakresie,

= wspolne wyjazdy czy spotkania integracyjne,

m tematyczne sieci wspotpracy i wizyty studyjne budujgce wspdélng wiedze part-
nerow,

= mechanizmy zapewniajgce transparentnos$¢ proceséw decyzyjnych (dostep do
dokumentéw i budzetu, wewnetrzne konsultacje itp.).

Narzedzie samooceny rozwoju partnerstw
miedzysamorzadowych

Metode samooceny rozwoju partnerstw opracowano w ramach Projektu Predefinio-
wanego pn. Budowanie kompetencji do wspétpracy miedzysamorzqdowej i miedzysektoro-
wej realizowanego przez Zwigzek Miast Polskich, Zwigzek Powiatéw Polskich i Zwigzek
Gmin Wiejskich RP w ramach programu Ministerstwa Rozwoju ze $rodkéw MF EOG.
Jest ona czescig Modelu wspélpracy miedzysamorzadowej i stuzy do monitorowa-
nia postepéw w rozwoju partnerstwa i jakosci wspétpracy. Narzedzie uzywane regular-
nie — np. raz lub dwa razy do roku - pozwala na dokumentowanie zmian w okresach
pomiedzy badaniami, identyfikowanie dziatan priorytetowych i zaplanowanie dziatan
rozwojowych.

Zasada dokonywania samooceny: Do kazdego z 10 standardéw modelu zapro-
jektowano tabele zawierajgcg uproszczony opis 5 stadiéw (od 1 do 5), w ramach kt6-
rych zawarto liste narzedzi lub sposobdéw ich wykorzystania — czyli warunki szczeg6-
towe charakteryzujgce dane stadium — od najprostszych do speinienia (stadium nr 1)
do najbardziej zaawansowanych - stadium nr 5). Zawarto$¢ wszystkich stadiow
dla 10 standardéw zostala umieszczona w zalgczniku nr 2 na koncu publikacji
i mozna jg stosowa¢ nawet w tej formie papierowej. Rownobrzmigca wersja elektro-
niczna tego narzedzia (on-line), ale bardziej wygodna w uzyciu, jest dostepna pod adre-
sem http://samoocenapartnerstw.jst.org.pl/ oraz www.partnerstwasamorzadowe.pl,
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wraz z instrukcjg obstugi wersji on-line. Zwigzek Miast Polskich moze takze udostepni¢
wersje narzedzia w oprogramowaniu Excel.

Metoda oceny: Okoto dwugodzinny warsztat z udziatem przedstawicieli partne-
réw. Proponujemy, aby decyzje byly osiggane metodg konsensusu, ale zawsze w opar-
ciu o potwierdzone fakty. Celem samooceny jest nie tylko dokonanie pomiaru (okresle-
nia aktualnego stanu), ale takze doprowadzenie do wyréwnania wiedzy i do wspdlnego
postrzegania danego zagadnienia szczeg6towego oraz catosciowych celéw partnerstwa.
Nastepnym krokiem powinno by¢ okreslenie niezbednych dziatan tak, aby w kazdym
z kryteriéw oceny (czesci z nich) przesung¢ sie w kolejnym roku do wyzszego stadium.
Efektem takiego zintegrowanego podejscia bedzie rozwéj instytucjonalny partnerstwa
pozwalajgcy na podejmowanie sie coraz bardziej ambitnych dziatan dla rozwoju spo-
tecznosci lokalnych. Kolory w tabelach utatwiajg Sledzenie stopnia zaawansowania
partnerstwa w obrebie zagadnien szczegdtowych o jednolitym charakterze.

Narzedzie samooceny opracowal zespét autorski: dr Tomasz Potkanski, Andrzej
Porawski, Krzysztof Jaszczolt, Janusz Szewczuk, dr Grzegorz Kaczmarek, Jarostaw
Komza, Lukasz Dabrowka, Ewa Kipta, Aldo Vargas. Bylo ono testowane i jest wykorzy-
stywane przez 16 partnerstw, ktore realizujg projekty wspétfinansowane ze §rodkéw
MF EOG.

Zachecamy do podejmowania i kontynuowania samooceny z wykorzystaniem wersji
on-line.Zostataona opracowanaw formie kwestionariusza, wktorymwypelniajacyudzielajg
odpowiedzi ,TAK/NIE” na poszczeg6lne pytania. Wyniki odpowiedzi sg automatycznie
przeliczane i wyswietlane w formie graficznej. Dostep mozliwy jest wylgcznie z zastoso-
waniem indywidualnego hasta do wlasnego konta. Inne funkcje: mozliwo$¢ przyznania
przez lidera partnerstwa (w zatozeniu administratora konta) dostepu wielu uzytkownikom
— partnerom, mozliwo$¢ archiwizowania poszczegdlnych ewaluacji i ich podglgdu, moz-
liwo$¢ automatycznego raportu wskazujgcego aktualng faze rozwoju w poszczegdlnych
kryteriach oraz liste zadan, ktére nie zostaty jeszcze zrealizowane, z opcjg wydruku w for-
macie PDF. Zakladamy, ze administratorem konta jest lider partnerstwa, ale partnerzy
mogg sie umoéwic, ze bedzie to kto inny. Samo zaktadanie konta i korzystanie z metodolo-
gii samooceny rozwoju partnerstw jest otwarte dla wszystkich zainteresowanych i mamy
nadzieje, ze bedzie stuzyto promowaniu wzrostu profesjonalizmu i kultury zarzgdzania
w partnerstwach terytorialnych, a poprzez to lepszej wspoipracy.
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Rozdziat

Leszek Wanat

Dobre praktyki wspotpracy
miedzysamorzadowej

Abstrakt: Problematyka doboru narzedzi rozwoju instytucjonalnego, skutecznie wspieraja-
cych rozwdj partnerstw miedzysamorzadowych, stanowi jeden z istotnych obszaréw zainte-
resowania 0osob zarzgdzajgcych jednostkami samorzadu terytorialnego. W tym kontekscie
instrumenty te wspierajg osiggniecia nauki i praktyki. Poszukujgc efektywnych metod aktywi-
zujgcych wspotprace samorzadow, a zarazem adekwatnych do ich wielkosci, charakterystyki
i struktury, warto siegna¢ po najlepsze praktyki partnerstw miedzysamorzgdowych.

Stowa kluczowe: dobra praktyka, model wspoétpracy, obszar funkcjonalny, partnerstwo
samorzgdowe, rozwdj instytucjonalny

Wprowadzenie

Do istotnych narzedzi wsparcia rozwoju instytucjonalnego partnerstw miedzysamo-
rzgdowych nalezg dobre praktyki zarzgdzania wspéipracg, obejmujgce zaréwno relacje
miedzy jednostkami samorzgdu terytorialnego, jak réwniez podmiotami z sektoréw
publicznego, spotecznego i gospodarczego. O wyborze narzedzia, a w konsekwencji
o efektach jego stosowania, decydujg nie tylko uwarunkowania endo- i egzogeniczne!,
ale réwniez trudne do skwantyfikowania czynniki indywidualne, niekiedy nawet per-
sonalne. Miarg efektywnosci dobrych praktyk bedzie wiec nie tylko stopien i skala ich
replikacji, ale réwniez towarzyszgca praktykom dyfuzja réznorodnych czynnikéw, sty-
mulujgcych tworzenie sie i wzmacnianie partnerstw w obszarach funkcjonalnych?.

1 P. Churski: Czynniki rozwoju regionalnego w swietle koncepdji teoretycznych. Zeszyty Naukowe Wyz-
szej Szkoty Humanistyczno-Ekonomicznej we Whoctawku. Nauki ekonomiczne. T. XIX. Z.3. Gospo-
darka regionu na Jednolitym Rynku Europejskim. Wybrane zagadnienia. Wtoctawek 2005.

2 L. Wanat, W. Lis: Promotion of best practices - project proposal..., [w:] Intercathedra, nr 25,
Poznan 2009, ss. 151-155.
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Wybrane przyktady najlepszych praktyk, w tym wyréznione w ramach konkurséw
Projektu Predefiniowanego ,Samorzgdowy Lider zarzgdzania — Razem dla rozwoju”,
zaprezentowano na tle dziesieciu standardéw modelu wspotpracy. Obejmujg one
zaré6wno dzialania w perspektywie zarzgdzania strategicznego (standardy nr 1-7), jak
réwniez w wymiarze relacyjnym, ukierunkowanym na zarzgdzanie relacjami w part-
nerstwie (standardy nr 8-10). Stanowig one, cho¢ w nieco skondensowanej z koniecz-
nosci formie, studia przypadkéw przedsiewzie¢ podejmowanych przez partnerstwa
miedzysamorzgdowe.

Skiad partnerstwa

Standard nr 1 w modelu wspofpracy:
Sktad partnerstwa dostosowany do celéw wspétpracy

Partnerska wspétpraca na danym terytorium zawigzuje sie dla realizacji zatozo-

nych celéw publicznych i skupia podmioty z trzech sektoréw: publicznego, spo-
tecznego i gospodarczego

KOSCIERZYNA

Koscierskie Partnerstwo na Rzecz Rozwoju Spoteczno-Gospodarczego promoto-
rem wspotpracy miedzy sektorem samorzadowym, organizacjami pozarzadowymi
i instytucjami otoczenia biznesu

Rola lidera w subregionie kaszubskim, jaka urzedowo przypadta Koscierzynie od czasu
wprowadzenia reformy samorzgdowej, nie jest obecnie kwestionowana, mimo proby
jej degradacji w strategiach wojewddzkich, uprzednio wyznaczajgcych miastu niewiel-
kie, zaledwie potencjalne znaczenie dla rozwoju lokalnego®. W odpowiedzi Koscierzyna
skutecznie zainicjowata dzialania ponadgminne, inspirujgc sgsiednie samorzady do
lepszego wykorzystania posiadanych potencjaléw. Reakcjg na bariery rozwoju, wyni-
kajgce z matej aktywnos$cig gospodarczej, wysokiego wskaznika bezrobocia i charak-
terystycznej monokultury turystycznej regionu, stato sie Koscierskie Partnerstwo na
Rzecz Rozwoju Spoteczno-Gospodarczego. Szansg na koordynacje tych dziatan w skali
powiatu okazatl sie Projekt Predefiniowany.

Poczatkowo do partnerstwa przystgpity trzy podmioty: gmina miejska Koscie-
rzyna, powiat koscierski oraz otaczajgca miasto gmina wiejska o tej samej nazwie,

3 Por.: Koscierzyna jako ,potencjalny osrodek Il rzedu”, tj. osrodek, ktéry moze dyspono-
wac wielkoscig i potencjatem rozwojowym, o ile dokona integracji odpowiednio rozle-
gtych obszaréow funkcjonalnych, poprzez systemy transportu publicznego, infrastruktury
i skoordynowanej polityki przestrzennej [w:] Strategia rozwoju wojewddztwa pomorskiego,
20009.
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a nastepnie rozszerzylo sie ono na obszar catego powiatu*. Wsrdd szesnastu sygna-
tariuszy listu intencyjnego, przyjetego pod koniec 2012 roku, obok kompletu part-
neréw samorzgdowych wystgpila takze liczna grupa aktywnych organizacji poza-
rzgdowych®, tworzgc razem potencjat o znaczgcej sile oddziatywania. Partnerstwo
zawigzano w regionie specyficznym, w ktérym 54 % powierzchni zajmujg tereny
objete ochrong przyrody, o duzym podobienistwie probleméw spoteczno-gospo-
darczych, a rownoczes$nie o znacznym zréznicowaniu potencjatéw poszczegdlnych
gmin.

W tym kontekscie skala i formuta partnerstwa ma charakter optymalny, stanowigc
zespot réwnorzednych partneréw — gmin jednego powiatu wraz z silnym liderem —
miastem KoS$cierzyna oraz instytucjg scalajgcg ten obszar funkcjonalny, czyli powia-
tem samorzgdowym, a grupe te uzupelniajg pozostali partnerzy, dziatajgcy na rzecz
lokalnych spotecznosci®. Sktad partnerstwa odpowiada nadrzednemu celowi, za jaki
uznano ,utworzenie platformy wspotpracy pomiedzy samorzqdami powiatu koscierskiego,
organizacjami spotecznymi i gospodarczymi regionu zmierzajqgcej do rozwoju spoteczno-
-gospodarczego koscierskiego obszaru funkcjonalnego oraz utworzenia na jego terenie
stref aktywnosci gospodarczej”’. Wymiernym efektem dziatania partnerstwa jest powo-
tanie KoScierskich Stref Aktywnosci Gospodarczej.

W KoS$cierzynie wytypowano wspolne dla obszaru funkcjonalnego obszary pro-
blemowe: przedsiebiorczos¢, ekologie (w tym efektywnos$¢ energetyczng i wykorzy-
stanie odnawialnych Zrédet energii), integracje spoteczng oraz jako$¢ przestrzeni
publicznej. W odréznieniu od partnerstw tworzonych doraznie (w celu realizacji
jednego projektu, ad hoc), koscierskie partnerstwo stanowi przyklad trwatej i per-
spektywicznej wspoétpracy. Partnerzy podjeli decyzje, Ze na obecnym etapie nie bedg
instytucjonalizowa¢ wspolpracy — np. poprzez powolanie stowarzyszenia, bowiem
kazdorazowo podpisywane porozumienia wystarczg, przy wysokim poziomie zaufa-
nia, do skutecznej realizacji przedsiewzie¢, a formuta stowarzyszenia nie pozwala na
rownorzedny status partneréw z innych sektoréow.

4 Partnerami samorzgdowymi KosScierzyny zostaty: powiat koscierski, gmina wiejska Koscie-
rzyna, gmina Dziemiany, gmina Karsin, gmina Stara Kiszewa, gmina Liniewo, gmina Nowa
Karczma, gmina Lipusz.

5 Partnerami spotecznymi Koscierzyny zostaty: Kaszubski Instytut Rozwoju w Ko$cierzynie;
Lokalna Organizacja Turystyczna ,Serce Kaszub” z siedzibg w KosScierzynie, zwigzek ,Praco-
dawcy Pomorza Gdansk” w Gdansku; Stowarzyszenie Przedsiebiorcy Koscierzyny z siedzibg
w Koscierzynie, Regionalna Izba Gospodarcza Pomorza z siedzibg w Gdansku; Pomorski
Zespot Parkow Krajobrazowych z siedzibg w Stupsku.

6 Warto zauwazy¢, ze cho¢ porozumienie partnerskie zostato zawarte w celu przystgpienia do
Projektu Predefiniowanego Budowanie kompetencji do wspdtpracy miedzysamorzqdowej i mie-
dzysektorowej, jako narzedzi rozwoju lokalnego i regionalnego, to jednak oparto je na gruncie
rzeczywistych powiazan funkcjonalnych miedzy partnerami samorzgdowymi, spotecznymi
i otoczenia gospodarczego.

7 Zob.: http://miastokoscierzyna.pl/portal?id=901552 [dostep 29.03.2016].
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PRZASNYSZ

Krélewiecki Obszar Funkcjonalny - Porozumienie Przasnyskie jako model lokalnego
partnerstwa samorzgdéw

Partnerstwo wspierajgce inicjatywy w zakresie rozwoju gospodarczego i spotecznego
zainicjowali samorzgdowi liderzy powiatu przasnyskiego. W ciggu ostatnich 16 lat
od reformy powiatowej wypracowano model wzajemnej wspotpracy i pozyskiwania
srodkéw unijnych w oparciu o komplementarne projekty poszczegdélnych samorzg-
déw. W praktyce zweryfikowano, ze aktywny i podejmujgcy nowe inicjatywy powiat,
realizujgc zasade pomocniczosci, nie ogranicza uprawnien ani autonomii burmistrzéow
i wojtéw gmin partnerskich.

Podejmujgc wyzwanie, do urzedéw gmin delegowano pracownikéw administracji
powiatowej. Powierzono im zadanie wsparcia procesu przygotowania projektéw unij-
nych w ramach programu rozwoju obszaru funkcjonalnego powiatu przasnyskiego.
Osig koncepcji staly sie przedsiewziecia wspierajgce lokalng przedsiebiorczosé. Za
gtéwny cel uznano kompleksowe przygotowanie terenéw aktywnosci gospodarczej,
utatwiajgcych lokalizacje przedsiewzie¢ biznesowych. Powiat przasnyski wykupit od
Skarbu Panstwa niewykorzystany teren powojskowy, opracowat plan zagospodarowa-
nia i w ramach Regionalnego Programu Operacyjnego uzyskatl dofinansowanie (jest
liderem polskich powiatow w wydatkach per capita z dotacji unijnych). Na terenie dwu
stref przemystowych zlokalizowano nowe zaklady, ktérych funkcjonowanie znaczgco
wplywa na obnizenie poziomu bezrobocia w powiecie. Jednocze$nie zidentyfikowano
potrzebe instytucjonalizacji partnerstw.

Zadanie to realizuje powotane w roku 2014 Stowarzyszenie Krélewiecki Obszar
Funkcjonalny — Porozumienie Przasnyskie® (KOF). Jego liderem jest starosta prza-
snyski Zenon Szczepankowski, ktéry potrafit do zintegrowanej koncepcji przekonac
sceptycznych poczgtkowo partneréw. Sktad partnerstwa dostosowano do nakreslo-
nych celéw wspotpracy. Nalezy do nich ,inicjowanie i opiniowanie strategicznych pro-
jektow gospodarczych, dotyczqcych dziatalnosci wspdlnej zrzeszonych podmiotéw oraz
obszaréw ich dziatania”®. Stowarzyszenie tworzg: Starostwo Powiatowe w Przasnyszu,
Urzad Miasta Przasnysz, Urzad Miasta i Gminy Chorzele oraz urzedy gmin w Prza-
snyszu, Jednorozcu, Krasnem, Czernicach-Borowem i Krzynowlodze Matej, czyli
wszystkie gminy powiatu. Dziatalno$¢ podstawowa KOF finansowana jest ze skladek
cztonkowskich, a dziatalno$¢ dodatkowa ze sktadek celowych. Za realizacje zadan
odpowiada biuro stowarzyszenia. Opierajgc sie na uzyskanych efektach wspotpracy
przystgpiono do opracowania $redniookresowej strategii rozwoju obszaru funkcjo-
nalnego, uwzgledniajgcej kierunki rozwoju wszystkich partneréw. Koszty opraco-
wania i konsultacji strategii pokryto solidarnie. Celem nadrzednym Krélewieckiego
Obszaru Funkcjonalnego jest koordynacja dziatan partneréw i podmiotéw z sekto-
row publicznego, spotecznego i gospodarczego powiatu przasnyskiego na rzecz roz-
woju subregionu.

8 Zob.: http://www.krolewieckiobszar.pl/ [dostep 29.03.2016].
9 Por.: Statut Stowarzyszenia ,Krélewiecki Obszar Funkcjonalny - Porozumienie Przasnyskie”,
[w:] http://www.krolewieckiobszar.pl/statut/ [dostep 29.03.2016].
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Potencjat partnerstwa 2.

Standard nr 2 w modelu wspofpracy:
Diagnoza zasobéw i potrzeb rozwojowych obszaru
funkcjonalnego

Partnerska wspoétpraca na danym terytorium opiera sie na rzetelnych i okre-
sowo aktualizowanych diagnozach dotyczacych probleméw, zasobéw i konku-
rencyjnosci obszaru funkcjonalnego oraz kluczowych cech partneréw i catego
partnerstwa

SZCZECIN |

Model partycypacyjnego planowania zintegrowanego rozwoju w Szczecinskim
Obszarze Metropolitalnym

Partnerstwo, ktorego liderem jest Szczecin, przyjeto forme instytucjonalng!®, dzia-
tajac pod nazwg Stowarzyszenie Szczecinski Obszar Metropolitalny (SSOM). Nalezg
do niego miasta Szczecin, Stargard i Swinoujscie, powiat policki, gminy Nowe
Warpno, Police, Dobra, Kotbaskowo, Gryfino, Stare Czarnowo, Stargard, Kobylanka,
Goleniéw i Stepnica, wojewddztwo zachodniopomorskie oraz partnerzy wspotpra-
cujgcyl.

Przed wdrozeniem nowych metod dziatania Stowarzyszenie pelnito wobec swo-
ich cztonkéw jedynie role informacyjno-administracyjng. To wiasnie skromne zasoby
kadrowe biura staly sie impulsem do oparcia procesu planowania zintegrowanego
rozwoju Szczecinskiego Obszaru Metropolitalnego (SOM) o sie¢ ekspertéow, wspot-
pracujgcych stale, badz doraznie a reprezentujgcych partneréw, w tym spotecznych
i gospodarczych. Takie podejscie zaprocentowato podczas prac nad dokumentami
strategicznymi organizacji. Budowano kompetencje do wspotdziatania samorzadéw,
opartego na zasadzie partnerstwa i wzajemnym uczeniu sie, zmierzajgc do zacie$nie-
nia instytucjonalnych i funkcjonalnych powigzan. Dekada wspdtpracy pozwolita na

10 Dziatalno$é¢ zinstytucjonalizowang rozpoczeto w formule Samorzgdowego Stowarzy-
szenia Wspotpracy Regionalnej, ktére powotano dnia 15 kwietnia 2005 roku na mocy
Uchwaty nr 1/2005 Zebrania Zatozycielskiego Samorzgdowego Stowarzyszenia Wspot-
pracy Regionalnej. Dnia 11 grudnia 2009 roku Stowarzyszenie zmienito nazwe na
.Stowarzyszenie Szczeciriskiego Obszaru Metropolitalnego” - Uchwata Walnego Zebrania
nr 1/2009.

11 Partnerami wspotpracujgcymi z SSOM sga: Stowarzyszenie Gmin Polskich Euroregionu
Pomerania, Urzad Marszatkowski Wojewddztwa Zachodniopomorskiego, Regionalne
Biuro Gospodarki Przestrzennej Wojewddztwa Zachodniopomorskiego, Stowarzysze-
nie Inzynierow i Technikow Komunikacji RP o/Szczecin, IHK Neubrandenburg, P6tnocna
Izba Gospodarcza, Uniwersytet Szczecinski, Uniwersytet Warszawski, Doradztwo Eko-
nomiczne - Dariusz Zarzecki, ,TRAKO" Wierzbicki i wspdlnicy s.j., Stowarzyszenie Roz-
woju Gospodarczego Gmin, Sie¢ Europejskich Regiondéw i Obszaréw Metropolitalnych
METREX.
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wypracowanie w SSOM modelu partycypacyjnego planowania zintegrowanego rozwoju
SOM. Konstrukcja modelu opiera sie¢ na sprawdzonych mechanizmach partnerstwa,
obejmujgcych miedzy innymi: podejmowanie decyzji (elastyczno$¢ procesu, zwieksza-
jaca mozliwosci rozwigzywania probleméw partneréw na szczeblu gminy), konsulta-
cje (wspdlne wypracowywanie koncepcji przedsiewzie¢ przy partycypacji partneréw
spoteczno-gospodarczych) oraz racjonalizacje wydatkow (transparentne zarzgdzanie
finansami i aktywne pozyskiwanie Srodkéw zewnetrznych).

Warto zauwazy¢, ze SSOM tworzy wspolnote partneréw miejsko-wiejskich. Dla-
tego partnerstwo, wspierajgc proces koopetycji, promuje szanse rozwojowe mniej-
szych wspdlnot samorzgdowych, wzmacniajgc budowanie ich tozsamosci lokalnej
w obszarze funkcjonalnym. Cztonkowie Stowarzyszenia dazg do statego uspraw-
niania mechanizméw wspélpracy, wspierajgc aktywnos$¢ przedstawicieli réznych
sektoréw w procesie kreowania polityk publicznych oraz rozwigzywania proble-
mow lokalnych. Szczecinski model partycypacji zastosowano w trakcie prac nad
dokumentami strategicznymi SOM. Nalezg do nich: ,Strategia rozwoju SOM 20207,
»Zintegrowana Strategia rozwoju transportu publicznego na lata 2014-2020”, ,Zinte-
growany Plan Gospodarki Niskoemisyjnej dla SOM”, a takze ,,Koncepcja funkcjonal-
no-uzytkowa zintegrowanego systemu sciezek rowerowych SOM”, ktore wdrazane sg
z powodzeniem!?2,

BYDGOSZCZ/TORUN

Metoda partycypacyjnego planowania zintegrowanego rozwoju w Bydgosko-
-Toruniskim Obszarze Metropolitalnym

Partnerstwo bydgosko-toruniskie, by realnie zaistnie¢, pokonato wiele barier instytu-
cjonalnych, mentalnych, a nawet historycznych. Ostatecznie jednak, nie bez wspar-
cia narzedzi Projektu Predefiniowanego, w 2012 roku zawigzano Bydgosko-Torurniskie
Porozumienie Partnerskie!s.

»Naturalna” wspéipraca Bydgoszczy i Torunia wynika z bezposredniego sgsiedz-
twa obu miast oraz uwarunkowan urbanistyczno-przestrzennych tego obszaru funk-
cjonalnego, a takze zachodzgcych w jego obrebie zjawisk. Dotyczg one w szczegdl-

12 Zob. Portal Stowarzyszenia Szczecinski Obszar Metropolitalny: http://www.som.szczecin.pl
[dostep 29.03.2016].

13 Podstawg rozpoczecia wspotpracy stato sie ,Porozumienie o wspofpracy partnerskiej Miasta
Bydgoszczy i Miasta Torunia oraz powiatdw ziemskich - bydgoskiego i toruriskiego”. Zawarto je
w dniu 28 wrzesnia 2012 roku, w celu przystapienia do Projektu Predefiniowanego , Budo-
wanie kompetencji do wspotpracy miedzysamorzadowej i miedzysektorowej, jako narzedzi
rozwoju lokalnego i regionalnego” w ramach Programu Regionalnego MF EOG. Inicjatorem
porozumienia byto miasto Torun, ktérego Wydziat Rozwoju i Programowania Europejskiego
monitoruje programy dostepne dla samorzadu. Uznano, ze Projekt Predefiniowany jest
okazjg uzyskania realnego, finansowego wsparcia dla realizacji planowanych zadan,. Zob.:
http://www.bip.powiat.bydgoski.pl/?p=document&action=show&id=1531&bar_id=610,
[dostep 29.03.2016].
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nosci intensywnej suburbanizacji oraz eksurbanizacji (urban sprawl), czyli procesu
rozlewania sie miasta poza jego granice i migracji mieszkaricow miast do okolicznych
gmin. Zakres kluczowych projektéw wspoélnych obejmuje miedzy innymi: infrastruk-
ture komunikacyjng (na przyktad projekt szybkiej kolei metropolitalnej, tzw. BIT City),
gospodarke komunalng, ochrone srodowiska; inwestycje strategiczne (w tym budowe
spalarni odpadéw komunalnych) oraz wspétprace w obszarach bezpieczenstwa, nauki,
ochrony zdrowia. W tle tych strategicznych planéw tli sie nadal spér, zwigzany z aspi-
racjami obu miast do roli lidera regionu.

Z tej perspektywy nalezy z uznaniem przyja¢ inicjatywe ,,Bydgosko-Torunskiego
Partnerstwa na rzecz zrbwnowazonego transportu”, ktérego liderem jest miasto Torun.
Fundament powodzenia tego przedsiewzigecia stanowi metoda partycypacyjnego pla-
nowania zintegrowanego rozwoju w zdefiniowanym obszarze wspotpracy, ktére two-
rzg powiaty bydgoski i toruriski oraz gminy: Kowalewo Pomorskie, Labiszyn, Nakto nad
Notecig i Szubin. Katalog produktéw partnerstwa zawiera m.in.: zintegrowang strate-
gie rozwoju w wymiarze sektorowym ,,Studium zréwnowazonego rozwoju systemow
transportowych powiatéw bydgoskiego i toruniskiego ze szczeg6lnym uwzglednieniem
miast Bydgoszczy i Torunia” oraz dokumentacje projektowa dla zadar wynikajgcych
ze studium'.

W metodzie wyodrebniono elementy zintegrowanego podej$cia do programo-
wania polityki transportowej, ktérym objeto wszystkie gatezie transportu (drogowa,
kolejows, lotniczg, wodng, rowerowg, zbiorowy transport publiczny i ruch pieszy),
partycypacje partnerdw, spoteczenstwa i specjalistéw. W oparciu o paradygmat
myslenia strategicznego analizie poddano trzy scenariusze rozwoju gospodarczego
(optymistyczny, zréwnowazony i pasywny) oraz trzy okresy prognozy (etap I — 2016-
2020; etap II — 2020-2030 i etap III - lata powyzej 2030). W ramach konsultacji spo-
tecznych przeprowadzono ponad 18 tys. ankiet, badajgcych zachowania transpor-
towe mieszkaricow, uwzgledniono niemal 300 uwag do projektowanych dokumen-
tow oraz przeprowadzono szereg spotkan i dyskus;ji ,,eksperckich” z udziatem prawie
200 uczestnikow?.

Skuteczne wdrozenie metod planowania strategicznego sprawia, ze partnerstwo
rozwija sie. Rozwojowi towarzyszy za$ ocieplenie ,klimatu” w relacjach miedzy oby-
dwoma miastami, wyrazone chocby ciekawym hastem partnerstwa. Zainspirowato
ono miodziez obu miast do licznego udziatu w konkursie plastycznym, promujgcym
ambitne hasto ,,Nowoczesny transport tgczy ludzi”.

14 Zob. Portal partnerstwa: http://www.bydgoskotorunskiepartnerstwo.pl/aktualnosci.php
[dostep 29.03.2016].

15 Narzedziem komunikacji, cho¢ niestety niezbyt czesto odwiedzanym, jest aktywny fanpage
bygdosko-torunskiego partnerstwa, zob.: https://www.facebook.com/bydgoskotorunskie-
partnerstwo [dostep 29.03.2016].
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Siec powigzan funkcjonalnych

Standard nr 3 w modelu wspofpracy:
Analiza powigzan funkcjonalnych w zakresie ustug
publicznych na terenie obszaru funkcjonalnego

Kluczowym elementem diagnozy sytuacji partnerstwa, dziatajgcego na okreslo-
nym terytorium, jest analiza powigzan funkcjonalnych w zakresie dostarczania
ustug publicznych i rynkowych w granicach obszaru funkcjonalnego

GDANSK

Narzedzia zarzadzania strategicznego wsparciem dla rozwoju powigzan funkcjonal-
nych w Obszarze Metropolitalnym Gdansk-Gdynia-Sopot

Trdéjmiejski obszar metropolitalny zawigzato 55 samorzgdéw w 2011 roku. Po zmianie
statutu i nazwy obejmuje on swym zasiegiem obszar 5 tys. km? powierzchni i ponad
1,5 mln mieszkancéw. Partnerstwu nadano charakter zinstytucjonalizowany, przyjmu-
jac formute ,,Stowarzyszenie Obszar Metropolitalny Gdansk-Gdynia-Sopot” .
Podstawe analizy powigzan funkcjonalnych w partnerstwie stanowita diagnoza
relacji pomiedzy kluczowymi partnerami metropolii na poziomie szesciu sektoréw,
w tym trzech publicznych: samorzgdéw lokalnych, samorzgdu wojewéddztwa i sek-
tora rzgdowego oraz sektora nauki, biznesu i sektora spotecznego. Identyfikacja
kluczowych partneréw spoteczno-gospodarczych pozwolita na wigczenie ich przed-
stawicieli do procesu programowania dokumentéw strategicznych, a takze do dzia-
tan biezgcych w komisjach, zespotach problemowych i uczestnictwa w warsztatach.
Gléwnym wyzwaniem dla partnerstwa stato sie dopracowanie formuty identyfikacji
i trwatlej partycypacji partneréw w strukturach obszaru funkcjonalnego Tréjmiasta.
Punktem wyjscia do szczegdtowych analiz sieci powigzan funkcjonalnych stata sie
diagnoza zasobdw i potrzeb rozwojowych partnerstwa. W ramach projektu Strategia 2030
opracowano diagnoze ogdlng obszaru metropolitalnego oraz dziesie¢ diagnoz tematycz-
nych, obejmujgcych obszary: demografii i osadnictwa, rozwoju spotecznego, gospodar-
czego, przestrzennego, transportu i Srodowiska. Za gléwne wyzwanie uznano potrzebe
prowadzenia cyklicznych badan oraz usprawnienie przeptywu informacji miedzy partne-
rami. Zidentyfikowano réwniez obszary problemowe, wskazujgc miedzy innymi na funk-
cjonowanie w tréjmiejskiej metropolii wielu niekompatybilnych systeméw monitoringu.
Rezultatem analiz powigzan funkcjonalnych w zakresie ustug publicznych byto
nadanie im priorytetu w opracowywanym Planie Zagospodarowania Przestrzennego
Obszaru Metropolitalnego!’. Dostrzezono konieczno$¢ przeniesienia efektéw badan

16 Zob.: Obszar Metropolitalny Gdansk-Gdynia-Sopot, http://www.metropoliagdansk.pl/
[dostep 29.03.2016].

17 Stanowi on w sensie formalnym cze$¢ Planu zagospodarowania przestrzennego wojewodz-
twa pomorskiego 2030, zob.: http://pbpr.pomorskie.eu/documents/294485/916467/Projek-
t+PZPOM+2030.pdf/25a67e49-abbe-4fe6-8916-500d33a39aa4 [dostep 29.03.2016].
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prowadzonych przez poszczegdlnych partneréw lokalnie — na wymiar metropolitalny.
Whioski wykorzystano w procesie programowania rozwoju obszaru funkcjonalnego.
Wyodrebniono cele strategiczne: rozwoj spoteczny, innowacyjng i konkurencyjng
gospodarke oraz zréwnowazong przestrzen. Przystgpiono do porzgdkowania wszyst-
kich realizowanych przedsiewzie¢ i wigczenia ich w jeden plan dzialania. Partnerzy
dostrzegli szanse rozwoju, starajgc sie przekracza¢ ramy narzucone przez delimitacje
obszaru ZIT, wskazujgc mieszkaricom korzysci z integracji metropolitalnej.

Nakre$lono réwniez cele integracji ustug publicznych i infrastruktury na obsza-
rze partnerstwa. Zaliczono do nich: pelng integracje transportu zbiorowego, wsp6lng
promocje i planowanie wydarzen kulturalnych, wspdlne zamdéwienia publiczne oraz
wspélne standardy w planowaniu przestrzennym i tworzeniu metropolitalnych stref
przemystowo-ustugowych. Wyzwaniem dla tych przedsiewzie¢ jest koordynacja dzia-
tarn partneréw w wielu obszarach oraz préba wigczenia do wspdlpracy partneréw
z poza rdzenia obszaru metropolitalnego. W procesie tym role szczegbélng odgrywa
staly monitoring sieci powigzan funkcjonalnych, czesto przekraczajgcych dotych-
czas wyznaczone granice, co sprzyja efektywnosci powigzan, zapobiegajgc zarazem
ich wykluczeniu. Partnerstwo tréjmiejskie rozwija sie, ale — jak méwi Michat Glaser,
Dyrektor Biura Zwigzku ZIT w Gdansku, cytujgc Henry’ego Forda — ,,Pofqczenie sit, to
poczqtek, pozostanie razem to postep, wspdlna praca to sukces”.

Programowanie rozwoju

Standard nr 4 w modelu wspofpracy:
Programowanie rozwoju obszaru funkcjonalnego

Cele partnerskiej wspétpracy na danym terytorium osigga sie poprzez przygo-

towanie i realizacje strategii rozwoju oraz programéw sektorowych dla obszaru
funkcjonalnego

WALBRZYCH

Tworzenie programéw rozwoju obszaru funkcjonalnego w duchu partnerstwa,
dialogu i debaty miedzy partnerami i interesariuszami w Aglomeracji Watbrzyskiej

Aglomeracje Watbrzyska, zawigzang w celu poprawy sp6jnosci spoteczno—gospodar-
czej subregionu pozostajgcego w cieniu metropolitalnego Wroctawia, tworzg obecnie
22 gminy zlokalizowane w poludniowej cze$ci wojewddztwa dolnoslgskiego. Nalezg
one do czterech powiatéw: watbrzyskiego, kamiennogorskiego, swidnickiego oraz
ktodzkiego. Porozumienie wypracowano poprzez dialog przedstawicieli gmin, skupio-
nych wokot inicjatora i lidera — miasta Watbrzych, na czele z jego prezydentem Roma-
nem Szelemejem, spiritus movens partnerstwa.

Rozpoczeto od opracowania koncepcji rozwoju Watbrzyskiego Obszaru Aglomeracyj-
nego (luty 2012) i podpisania przez 14 gmin Deklaracji Aglomeracji Walbrzyskiej (kwiecien
2012). Efektem porozumienia byto opracowanie ze $rodkéw wiasnych, przy partycypacji
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mieszkancédw, organizacji pozarzagdowych i przedsiebiorcéw, strategii rozwoju aglome-
racji. Przelomem w rozwoju partnerstwa byto przystgpienie dwéch ,,brakujgcych” gmin
sgsiednich, a nastepnie szesciu gmin powiatu §widnickiego (2014). W celu skutecznej
realizacji programéw rozwoju powotano Rade Aglomeracji Watbrzyskiej. Ma ona charak-
ter interdyscyplinarny — gospodarczy, samorzgdowy, naukowy, spoteczny i pozarzadowy.
Wspierana przez partneréw spoteczno-gospodarczych z powodzeniem opracowuje pro-
gramy operacyjne dla aglomeracji, korzystajgc ze srodkéw pozyskanych z POPT. Podjeto
réwniez inicjatywe uzyskania instrumentu finansowego, wspierajgcego rozwoéj subregionu
watbrzyskiego, dla perspektywy finansowej 2014-2020"'.

Rade Samorzgdowag, tworzgcg rzeczywistg przestrzen dialogu i debaty w partner-
stwie, przeksztatcono w 2014 roku w Komitet Sterujgcy ZIT Aglomeracji Watbrzyskiej.
Utworzono réwniez jednostke budzetowg gminy Watbrzych, pod nazwg ,Instytucja
Posredniczgca Aglomeracji Watbrzyskiej” (IPAW), ktora zarzgdza realizacjg zadan ZIT
i rozlicza wszystkie projekty. W praktyce IPAW zajmuje sie organizowaniem konkurséw
i przyznawaniem $rodkéw unijnych w ramach programu ZIT" i rozliczaniem benefi-
cjentow. Warto podkresli¢, ze dzieki klimatowi partnerstwa, dialogu i poszanowania
podmiotowoSci interesariuszy — samorzgdowych, spotecznych i gospodarczych — udato
sie w subregionie watbrzyskim, tylko w okresie czterech lat wspdipracy, wypracowac
spojne dokumenty strategiczne i operacyjne wraz z mechanizmem wspoétinansowania
inwestycji, a przede wszystkim zbudowaé atmosfere zaufania.

BRWINOW

Partnerstwo trojsektorowe jako narzedzie rozwoju Obszaru Funkcjonalnego Pod-
warszawskiego Tréjmiasta Ogrodéw (Brwinéw-Milanéwek-Podkowa Lesna)

Wzajemne powigzania spoteczne, gospodarcze i przestrzenno-srodowiskowe sktonity
trzy podwarszawskie gminy do podjecia aktywnej wspotpracy. Zawarto kolejno umowe
o wspodtdziataniu (2010) i umowe partnerskg (2013). Partneréw dopingowaty dgzenia
zmierzajgce do poprawy spojnosci Obszaru Funkcjonalnego Podwarszawskiego Troj-
miasta Ogrodow w zakresie polityki spotecznej, ksztaltowania przestrzeni publicznej,
gospodarki wodnej i komunikacji. Podjeto realizacje przedsiewziecia, dofinansowa-
nego ze Srodkow EOG, ktorego liderem, obok rownoprawnych udziatowcow Milanéwka
i Podkowy Lesnej, jest miasto Brwindw. Impulsem do aktywizacji wspotpracy byt dla
podwarszawskich ,,zielonych” miast Projekt Predefiniowany.

Inicjatorem programowania rozwoju obszaru funkcjonalnego stat sie lider partner-
stwa, ktéry zaprosit do wspéipracy partneréw publicznych, spotecznych, w tym tréjsek-
torowg Lokalng Grupe Dziatania, gospodarczych, w tym Warszawskg Kolej Dojazdowg
oraz edukacyjnych. Porozumienie uregulowato miedzy innymi: system finansowania,
reprezentacje i koordynacje dzialan oraz mechanizm podejmowania decyzji (kazdemu

18 Inicjatywe ostatecznie zatwierdzity wtadze wojewodztwa w trakcie prac nad Strategig Woje-
wodztwa Dolnoslaskiego, ktérg opracowano pozniej niz Strategie Aglomeracji Watbrzyskiej.
Zob.: http://aglomeracja-walbrzyska.pl/ [dostep 29.03.2016].

19 Instytucja Posredniczgca Aglomeracji Watbrzyskiej jest jedyna w Polsce instytucja, posiada-
jaca petny zakres kompetencji do zarzgdzania dziataniami w ramach instrumentu ZIT. Zob.:
http://aglomeracja-walbrzyska.pl/ [dostep 30.03.2016].
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z partneréw przystuguje jeden réwnowazny gtos)?. Partnerstwo tworzg 53 podmioty,
w tym 20 organizacji pozarzgdowych. Obejmuje ono réwniez dziatania pozafinansowe,
w tym wymiane informacji i zaangazowanie pracownikéw samorzgdowych, przekra-
czajgce zwykty zakres obowigzkow stuzbowych.

Przyjecie otwartej koncepcji wspétpracy szerokiej reprezentacji partneréow lokal-
nych okazato sie silnym mechanizmem wsparcia partnerstwa. Z powodzeniem prze-
prowadzono diagnoze sytuacji, wyznaczono Wspdlne kierunki rozwoju dla obszaru
funkcjonalnego Podwarszawskiego Tréjmiasta Ogrodéw oraz opracowano strategie sek-
torowe: transportu i komunikacji, regulacji stosunkéw wodnych, rozwoju i ochrony
terenéw zieleni, a takze zintegrowanej strategii rozwigzywania probleméw spotecz-
nych?!. Priorytetem stala sie integracja mieszkancéw, ich identyfikacja z miejscem
zamieszkania, wspierajgca w naturalny sposéb przygotowanie i wdrazanie strategii
partnerstwa, ukierunkowanych na realizacje potrzeb wszystkich zaangazowanych $ro-
dowisk Podwarszawskiego Tréjmiasta Ogrodéw.

Integracja ustug i infrastruktury

Standard nr 5 w modelu wspofpracy:
Integracja ustug publicznych i infrastruktury
w obszarze funkcjonalnym

Miare dtugofalowego sukcesu partnerskiej wspétpracy w wymiarze terytorial-
nym stanowi stopien koordynacji i integracji zarzagdzania ustugami publicznymi
i infrastrukturg w obszarze funkcjonalnym

PRZYTYK

Partnerstwo Paprykowy Szlak - integracja dziatart wokot promoc;ji ,, Papryki Przytyckiej”
- Markowego Produktu Mazowsza

Partnerstwo przytyckie stanowi przykiad naturalnej wspéipracy sektoréw samo-
rzgdowego, gospodarczego i spotecznego. Zawigzano je na rzecz wsparcia rozwoju
lokalnego wokét wiodgcego w tym regionie produktu — papryki przytyckiej. Trafna
identyfikacja celu zmobilizowata do wspotpracy jednostki samorzadu terytorialnego,

20 Decyzje w sprawach biezacych sg podejmowane wiekszoscig gtoséw. Jednakze w najwaz-
niejszych sprawach merytorycznych ifinansowych zastrzezono warunek jednogtosnego
podejmowania decyzji. Dopuszcza sie zas$, w przypadku braku porozumienia, by w spra-
wach finanséw publicznych decyzje zapadaty wiekszoscig gtoséw, liczong w oparciu o pro-
centowy udziat kazdego z partneréw w finasowaniu przedmiotowego projektu. Zob. réw-
niez: http://www.trojmiasto-ogrodow.eu [dostep 30.03.2016].

21 Zob.: Dokumenty strategiczne Podwarszawskiego Tréjmiasta Ogroddéw w portalu: http://
www.trojmiasto-ogrodow.eu/index.php?option=com_content&view=article&id=43&lte-
mid=135&lang=pl [dostep 30.03.2016].
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organizacje rolnicze, lokalne grupy dzialania, osrodki naukowe, przedsiebiorcéw, w tym
przede wszystkim rolnikow oraz organizacje pozarzgdowe. Liderem partnerstwa jest
Lokalna Grupa Dziatania — Stowarzyszenie ,Razem dla Radomki”. Sie¢ wspotpracy
tworzy siedem gmin (Jedlinsk, Przytyk, Przysucha, Wieniawa, Wolanow, WySmierzyce,
Zakrzew), Starostwo Powiatowe w Radomiu, Mazowiecka Izba Rolnicza, Mazowiecki
Osrodek Doradztwa Rolniczego, Zwigzek Gmin ,,Radomka” oraz rolnicy, producenci
papryki (okoto 60 osob), Partnerstwo jest promotorem dziatan organizacyjnych, infra-
strukturalnych, promocyjnych oraz integracji ustug na rzecz rozwoju Produktu Tra-
dycyjnego ,Papryka Przytycka”, obejmujgcego jego wytwarzanie, sprzedaz, promocje
oraz rejestracje Chronionego Oznaczenia Geograficznego przez Komisje Europejska.
Z obszaru partnerstwa pochodzi niemal 80% krajowej produkcji papryki, ktora znajduje
sie w pierwszej dziesigtce ulubionych polskich warzyw. Mimo ewidentnego ekonomicz-
nego ,sukcesu” papryki, fakt ten nie wystarczyt do aktywizacji i integracji lokalnych
interesariuszy. Impulsem prorozwojowym stala sie inicjatywa lidera partnerstwa.

Przywdédztwo i determinacja Lokalnej Grupy Dziatania doprowadzita do zawigza-
nia wspotpracy wszystkich sektoréw: spotecznego, gospodarczego i samorzgdowego,
ktérych sita porozumienia determinuje rozwdj przytyckiego obszaru funkcjonalnego.
Réwnos¢ podmiotow, kolegialnos¢é podejmowanych decyzji oraz efektywnos¢ ekono-
miczna sktadajg sie na powodzenie partnerstwa. Warto podkresli¢, ze dzieki aktyw-
nej partycypacji samorzgdu lokalnego, powstata nowoczesna infrastruktura Centrum
Dystrybucji i Przetwérstwa Rolnego?2. Jest to pierwsze, sprawnie zorganizowane miej-
sce handlu w regionie i zarazem jedna z najwiekszych regionalnych inwestycji rol-
nych. Znakiem firmowym partnerstwa pozostaje produkt lokalny — papryka przytycka,
aktywnie promowana w mediach i publikacjach elektronicznych?, stanowigc przyktad
dzwigni rozwoju lokalnego. Modelowa inicjatywa nie bytaby mozliwa bez aktywnej
partycypacji podmiotéw z trzech sektoréw, dziatajgcych w oparciu o instytucjonalng
strukture Lokalnej Grupy Dziatania.

DZIERZONIOW

Partnerstwo dla zintegrowanego transportu publicznego Ziemi Dzierzoniowskiej

Poczawszy od 2010 roku cztonkowie dzisiejszego ,,Partnerstwa JST Ziemi Dzierzoniow-
skiej” — przeprowadzily udang integracje ustug publicznych w obszarze funkcjonalnym,
obejmujgcym obszar powiatu dzierzoniowskiego i sze$ciu gmin (Bielawy, Pieszyc, Pitawy
Gérnej, gmin wiejskich Dzierzoniéw i Lagiewniki oraz gminy miejsko-wiejskiej Niemcza).

Wymiernym efektem rozwijanej od 2010 roku wspéipracy bylo zapewnienie miesz-
karicom sprawnej komunikacji miejskiej i lokalnej. Do korica 2009 roku na terenie powiatu
dzierzoniowskiego funkcjonowaty, czesto na tych samych trasach, dwie lokalne komuni-
kacje, dzierzoniowska i bielawska. Mieszkanicy musieli kupowa¢ odrebne bilety i zwracaé

22 QObecnie jest to nie tylko osrodek handlu produktami rolnymi, ale takze centrum przetwor-
stwa, co angazuje kolejne lokalne podmioty, w tym przede wszystkim nowych przedsie-
biorcow. Jest to przyktad inicjatywy, opartej o trafne rozpoznanie i wykorzystanie lokalnych
zasobow - na rzecz rozwoju przytyckiego obszaru funkcjonalnego.

23 Zob. Portal internetowy partnerstwa: http://www.paprykaprzytycka.eu/ [dostep 30.03.2016].
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uwage, czy korzystajg z wlasciwego autobusu. To drogie i nieefektywne rozwigzanie stato
sie impulsem do zawigzania partnerstwa integrujgcego transport lokalny. Z inicjatywy
burmistrza Dzierzoniowa powotano komisje ztozong z przedstawicieli zainteresowanych
gmin, ktéra w okresie czterech lat funkcjonowania wypracowata i wdrozyta modelowy
system organizacji komunikacji lokalnej i miejskiej w Dzierzoniowie, Bielawie i powiecie
dzierzoniowskim. Zawarto bilateralne porozumienia o organizacji komunikacji miedzy
wszystkimi zainteresowanymi gminami i wytoniono jednego operatora. Kluczowym zapi-
sem w porozumieniach byto oddzielenie funkcji operatora od przewoznika. Porozumienia
te wyprzedzity zapisy projektu ustawy ,,0 publicznym transporcie zbiorowym”, uchwalo-
nej 16 grudnia 2010 roku.

Tymczasem juz od poczatku 2010 roku na terenie powiatu dzierzoniowskiego istnieje
wspdlna komunikacja lokalna i miejska. Wyloniono jednego operatora — gmine Bielawa.
Pasazerowie nie muszg sie martwic o zakup wtasciwego biletu, ujednolicono tez rozktady
jazdy. Gminy ponoszg jednakowe doptaty, uzaleznione od ilosci kilometréw, ktore przejada
autobusy po ich terenie. Wdrozono rozwigzanie proste, uzyteczne i przyjazne dla miesz-
kanicéw. Pomocg w rozwoju i optymalizacji tego przedsiewziecia stat sie Projekt Predefi-
niowany i grant Ministerstwa Rozwoju POPT MOF-2 na Opracowanie Strategii Rozwoju
OF, 4 program6w sektorowych w tym opracowanie ,,Programu Rozwoju Transportu Ziemi
Dzierzoniowskiej na lata 2014-2020”.2* Obecnie zakonczono dziatania na rzecz instytucjo-
nalizacji partnerstwa w formie ,,Stowarzyszenia Ziemia Dzierzoniowska”?.

Integracja i operacjonalizacja strategii

Standard nr 6 w modelu wspofpracy:
Integracja dokumentoéw strategicznych/operacyjnych
partnerstwa i partneréw

Partnerska wspoétpraca na danym terytorium dla swej skutecznosci wymaga
dostosowania odpowiednich dokumentéw strategicznych ioperacyjnych
poszczegblnych partneréw do wspdlnie tworzonych dokumentéw strategicz-
nych i operacyjnych partnerstwa

WROCLAW (Powiat Wroctawski)

System Informacji Przestrzennej Powiatu Wroctawskiego , wroSIP” jako narzedzie
partnerstwa dla rozwoju lokalnego

Gminy Powiatu Wroctawskiego, w tym: Czernica, Diugoteka, Jordanéw Slaski, Katy Wro-
ctawskie, Kobierzyce, Mietkowo, Siechnice, Sobdtka oraz Zérawina podjely i zrealizowaty,

24 Zob.: http://www.dzierzoniow.pl/sites/default/files/pliki/urzad/program_rozwoju_trans-
portu_ziemi_dzierzoniowskiej1op.pdf [dostep 23.04.2016].
25 Zob.: http://www.stowarzyszeniezd.pl/ [dostep 18.04.2016].
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wraz ze swoim liderem, ambitne przedsiewziecie, wspierajgce lokalng gospodarke prze-
strzenng. Opracowano i wdrozono system informatyczny, umozliwiajgcy gromadzenie,
przetwarzanie i aktualizacje danych na obszarze powiatu. System Informacji Przestrzen-
nej Powiatu Wroctawskiego ,wroSIP” pozwala na udostepnianie danych partnerom
i interesariuszom za posrednictwem sieci Internet®.

Proces integracji danych przestrzennych, tworzenia serwisu map oraz budowa-
nia przestrzeni wspotpracy rozpoczeto z inicjatywy Zarzgdu Powiatu Wroclawskiego
w 2002 roku. Dwa lata pdzniej zawigzano partnerstwo na rzecz utworzenia Systemu
Informacji Przestrzennej Powiatu Wroctawskiego. Tenze powiat i sze$¢ gmin, do kto-
rych w 2005 roku przytgczyly sie kolejne trzy, zawarty porozumienie, regulujgce zasady
funkcjonowania i finasowania przedsiewziecia.

Rezultat dziatan jest imponujgcy. W 2007 roku doprowadzono do petlnego pokry-
cia obszaru powiatu wektorowg mapg ewidencyjng. Narzedzie, integrujgce w part-
nerstwie ustugi gospodarki przestrzennej, umozliwia administracji gminnej i powia-
towej bezposrednie zarzgdzanie mapami, danymi geodezyjnymi nieruchomosci oraz
pozostaltymi informacjami w zakresie ewidencji gruntéw i budynkéw. Dzieki takiej
infrastrukturze, funkcjonujgcej na rzecz partnerskich gmin, znacznie uproszczono
realizowane w ostatnich 3 latach prace analityczne, planistyczne i wdrozeniowe
w ramach Wroctawskiego Obszaru Metropolitalnego?’.

POZNAN

Zintegrowana koncepcja kierunkdw rozwoju przestrzennego Metropolii Poznan

Stowarzyszenie Metropolia Poznan skupia 22 podmioty. Nalezg do nich: lider — mia-
sto Poznan, powiat poznanski i jego 16 gmin. Dodatkowo partnerstwo wspéttworzg
cztery gminy zewnetrzne: Oborniki, Skoki, Szamotuty i Srem. Obszar utworzonego
w 2011 roku stowarzyszenia obejmuje niemal 30% mieszkaricow Wielkopolski, stano-
wigc zarazem 11% powierzchni wojewddztwa wielkopolskiego.

Punktem wyj$cia w planowaniu rozwoju przestrzennego regionu byla ,Strategia
Rozwoju Aglomeracji Poznariskiej - Metropolii Poznan 2020”, okreSlajac kierunki dzia-
lania samorzgdow lokalnych w perspektywie dtugookresowej. Nastepnie opracowano
LStudium Uwarunkowan Rozwoju Przestrzennego Aglomeracji Poznariskiej”. W Studium
scharakteryzowano elementy struktury przestrzennej aglomeracji: podziat teryto-
rialny, srodowisko przyrodnicze i krajobraz rolniczy, rynek nieruchomosci, walory
turystyczne, rozmieszczenie i strukture ludnosci, sie¢ osadniczg oraz zabudowe miesz-
kaniowg. Dokument prezentuje funkcje gospodarcze obszaru funkcjonalnego, w tym
te o znaczeniu metropolitalnym, infrastrukture transportows, techniczng i spoteczng.
Zawiera rowniez dokumenty planistyczne oraz synteze kierunkéw rozwoju przestrzen-
nego aglomeracji.

26 Zob.: System Informacji Przestrzennej Powiatu Wroctawskiego, http://wrosip.pl/ [dostep
28.03.2016].

27 W rezultacie znacznie usprawniono realizacje i obnizono koszty prac m.in. nad delimitacja
obszaru funkcjonalnego, a w nastepnym etapie nad Strategig ZIT i kolejnymi dokumentami
wdrozeniowymi WOM.
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Kontynuacje prac strategicznych partnerstwa stanowi ,,Koncepcja Kierunkéw Roz-
woju Przestrzennego Metropolii Poznan”*. Zdiagnozowano w niej gtéwne zagadnienia
rozwoju przestrzenno-funkcjonalnego. Zidentyfikowano réwniez problemy wynika-
jace z braku spojnosci polityki przestrzennej na obszarze metropolitalnym. Studium
miato charakter diagnostyczny. Wykonane zostato dla obszaru miasta Poznania i gmin
powiatu poznanskiego. Diagnoze zaktualizowano po roku 2010, uwzgledniajgc przy-
stgpienie do stowarzyszenia nowych cztonkéw.

Zintegrowana Koncepcja stanowi dokument wspierajgcy dzialania planistyczne
gmin na rzecz trwatego, zrbwnowazonego rozwoju metropolii. Wypelnia luke pomie-
dzy wcigz stabo zdefiniowanym planowaniem metropolitalnym, bedgcym w kompe-
tencjach samorzgdu wojewddztwa, a planowaniem lokalnym, realizowanym w gmi-
nach. Koncepcja moze zosta¢ wykorzystana jako instrument polityki rozwoju Stowa-
rzyszenia Metropolia Poznan w zakresie gospodarki przestrzennej?.

Monitoring i ewaluacja

Standard nr 7 w modelu wspofpracy:
Monitoring i ewaluacja dziatan partnerstwa

Warunkiem skutecznej realizacji i partnerskiej wspotpracy na okreslonym tery-
torium jest jej staty monitoring i okresowa ocena, uwzgledniajgca adekwatnos¢
do potrzeb, skutecznos¢ realizacji celéw i efektywnos¢ dziatan.

PLOCK

Utworzenie Obszaru Funkcjonalnego Aglomeracji Ptockiej na bazie doswiadczen
Zwigzku Gmin Regionu Ptockiego

Plockie partnerstwo miedzysamorzgdowe ma charakter zinstytucjonalizowany, rozwi-
jajgc sie wokot Zwigzku Gmin Regionu Ptockiego. Wyzwaniem dla kolejnych dziatan
projektu ,,Wspétpraca w ramach Obszaru Funkcjonalnego Aglomeracji Ptockiej kluczem
do zintegrowanego rozwoju subregionu”, wspétfinansowanego z Programu Operacyj-
nego Pomoc Techniczna (2007-2013), jest jego monitoring i ewaluacja. Giéwnym celem
przedsiewziecia byla integracja dziatan publicznych i utrwalenie potencjatu rozwojo-
wego Obszaru Funkcjonalnego Aglomeracji Ptockiej (OFAP). Zidentyfikowano zasieg
obszaru funkcjonalnego, okreslono perspektywy rozwoju i niezbedng dokumentacje

28 Zob.: Koncepcja Kierunkéw Rozwoju Przestrzennego Metropolii Poznan, portal interne-
towy partnerstwa, http://www.planowanie.metropoliapoznan.pl/ [dostep 28.03.2016].

29 Zgodnie ze swoim statutem (art. 11), Stowarzyszenie Metropolia Poznan ,prowadzi dzia-
fania wspierajgce wdrazanie wspdlnie wypracowanej strategii rozwoju” oraz ,monitoring
proceséw spofeczno-gospodarczych i srodowiskowych”, http://www.aglomeracja.poznan.pl/
[dostep 28.03.2016].
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(diagnoza, strategie, dokumentacje techniczne), a takze, w oparciu o doswiadczenia
dotychczasowej wspotpracy samorzgdow, zaplanowano jego monitoring. Promowano
zintegrowane oddzialywanie na sfere gospodarczg, spoteczng, srodowiskows i prze-
strzenng. Jego oczekiwanym rezultatem powinien by¢ trwaly rozwdj aglomeracji,
oparty na Ptocku jako centrum gospodarczym obszaru funkcjonalnego oraz integracja
gmin*’, wchodzgcych w sktad OFAP.

Warto zauwazy¢, ze prowadzone w partnerstwie dos¢ systematyczne badania
i analizy (ankiety, wywiady, opinie, raporty okresowe), stanowig punkt odniesie-
nia dla formutowania kierunkéw rozwoju OFAP (projektowanych w perspektywie
do 2025 roku) w postaci programéw sektorowych. Wspomniane, integrujgce part-
nerstwo przedsiewziecie POPT, ukierunkowano na przeciwdziatanie spotecznym
problemom rozwoju aglomeracji. Podjeto dziatania majgce zapobiega¢ depopulacji
tego obszaru, wspierac jako$¢ kapitatu ludzkiego oraz sprzyjaé rozwojowi jego funk-
cji gospodarczych, chronigc przy tym srodowisko naturalne. Relatywnie duza skala
przedsiewziecia — znaczny obszar dziatania oraz szeroki zakres strategii tematycz-
nych - sprawity, Ze realizacje projektu oparto na umowie partnerskiej. Okreslono
w niej podziat rél i obowigzkéw oraz sktad organéw decyzyjnych. W strukturze
partnerstwa ustanowiono zespél projektowy, zesp6t konsultacyjny oraz zarzad>'.
Struktura ta umozliwia sprawne zarzgdzanie i ewaluacje przedsiewzieé¢ partner-
stwa, ktorych rozwdéj zapowiada sie perspektywicznie. Nalezy podkresli¢, ze celem
Zwigzku (komunalnego) Gmin Regionu Plockiego jest takze gospodarka odpadami,
co powoduje, ze zadania z zakresu planowania rozwoju sg polgczone z integracjg
ustug publicznych.

30 W sktad OFAP wchodzi Powiat Ptocki oraz gminy: Gmina Miasto Ptock, Miasto i Gmina
Drobin, Miasto i Gmina Gabin, Gmina i Miasto Wyszogréd, Gmina Bielsk, Gmina Bodza-
noéw, Gmina Brudzen Duzy, Gmina Bulkowo, Gmina Czerwinsk nad Wistg, Gmina Gosty-
nin, Gmina Nowy Duninéw, Gmina tgck, Gmina Radzanowo, Gmina Pacyna, Gmina Stupno,
Gmina Stara Biata, Gmina StaroZreby oraz Gmina Szczawin Koscielny. Zob.: Obszar Funk-
cjonalny Aglomeracji Ptockiej, http://www.drobin.pl/index.php/58-ofap/309-obszar-funk-
cjonalny-aglomeracji-plockiej [dostep 28.03.2016].

31 Szczegobtowy podziat struktury partnerstwa zawiera:

a) Zespot Projektowy - organ wykonawczy, sktadajacy sie z pracownikéw lidera (3 osoby:
koordynator projektu, specjalista ds. przetargdéw, specjalista ds. ksiegowosci) oraz
wyznaczonych przedstawicieli partneréw,

b) Zespdt Konsultacyjny - organ decyzyjny w zakresie opiniowania dokumentéw powstajg-
cych przy realizacji projektu oraz rekomendacji Zarzagdowi ZGRP inwestycji kluczowych
dla catego obszaru funkcjonalnego wraz z ustaleniem priorytetéw tych zadan inwesty-
cyjnych, sktadajacy sie z:

- przedstawicieli wtadz poszczegélnych partneréw (po jednym przedstawicielu kazdej
z gmin oraz dwéch reprezentantéw powiatu),

- przedstawicieli organizacji pozarzadowych (3 osoby), organizacji zrzeszajacych
przedsiebiorcow (3 osoby) oraz nauki, w tym szkot wyzszych i jednostek badawczo-
-rozwojowych (2 osoby);

) Zarzad ZGRP - organ statutowy ZGRP - organ decyzyjny zatwierdzajgcy dokumenty dia-
gnostyczne i strategiczne oraz dokonujgcy wyboru inwestycji kluczowych, dajgcych naj-
wieksze efekty mnoznikowe dla catego obszaru funkcjonalnego. Zob.: http://zgrp.pl/
[dostep 28.03.2016].
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Relacje zewnetrzne 8.

Standard nr 8 w modelu wspotpracy:
Komunikacja partnerstwa z mieszkancami
i innymi interesariuszami obszaru funkcjonalnego

Wspétprace partnerska na okreslonym terytorium oparto na rzetelnej wymia-

nie informacji oraz konsultacji opinii miedzy partnerami, mieszkaricami i innymi
interesariuszami obszaru funkcjonalnego

CZERWIENSK |

Sottysi - jako kluczowy element taricucha komunikacji z mieszkancami w procesie
przygotowania dokumentéw strategicznych i planistycznych Partnerstwa Gmin
Nadodrzanskich

Trzy gminy wojewodztwa lubuskiego: Czerwiensk, Sulechow i Dabie, podjety wspét-
prace w przedsiewzieciu ,,Rozwdj spoteczno-gospodarczy gmin nadodrzariskich”, doto-
wanym z funduszy Norweskiego Mechanizmu Finansowego (obszar obejmuje 47 tys.
mieszkancow). Zaplanowano przygotowanie dokumentow strategicznych oraz projek-
tow technicznych, przedsiewzie¢ wspierajgcych rozwoj obszaréw lokalnych w dorze-
czu Odry. Kluczem do powodzenia partnerstwa stala sie partycypacja mieszkancéw
w procesie planowania strategicznego i przestrzennego.

Aktywizacje gmin partnerskich, programowang w ,Strategii Partnerstwa Nadod-
rzanskich Gmin”3?, oparto na wspotdziataniu potozonych na obszarze funkcjonalnym
szesnastu sotectw. W naturalny sposob tgcznikami pomiedzy gming i mieszkaricami,
a w szczegolnosci emisariuszami informacji o projekcie i jego postepach, zostali sot-
tysi. Dlaczego wtasnie soltysi? Sg gospodarzami na ,swoim” terenie, znajg wszystkich
mieszkancow, ktérzy majg do nich zaufanie. Ponadto, utozsamiajgc sie z projektem,
sg wiarygodni w motywowaniu do dyskusji i kreatywnego dziatania. Szefowie sotectw
regularnie kontaktujg sie z gminnymi urzedami, a takze posiadajg i poglebiajg wie-
dze w zakresie sprawnego zarzgdzania funduszami soteckimi. Fundamentem dobrej
komunikacji stata sie akceptacja sottyséw dla idei przedsiewziecia i wzajemne zaufa-
nie. Liderzy wiejskich samorzgdéw pomocniczych zapewnili nie tylko dwustronny
przeptyw informacji, ale skutecznie motywowali ,,swoich” mieszkancéw do udziatu
w konsultacjach spotecznych i w warsztatach strategicznych. W praktyce okazalo sie,
ze takie podejscie przesadzilo o powodzeniu przedsiewziecia. Sottysi stali sie w krot-
kim czasie gléwnymi aktorami procesu komunikacji samorzgdéw gmin z mieszkan-
cami. Obecnie zajmujg oni kluczowe miejsce w przestrzeni dialogu i w debatach mie-
dzy partnerami.

Partycypacja sottysow przyczynita sie do skutecznego wdrozenia procesu opra-
cowania wspoélnej polityki przestrzennej (ekofizjografii, wspdlnego studium uwa-
runkowan i zagospodarowania przestrzennego gmin) w obszarze funkcjonalnym,

32 Zob.: Strategia Partnerstwa Nadodrzanskich Gmin, http://2ba.pl/strategia-partnerstwa-
-gmin/ [dostep 29.03.2016].
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a potem opracowania 16 réznych miejscowych planéw zagospodarowania prze-
strzennego i przyjecia ich bez lokalnych sprzeciwéw. Sottysi przyczynili sie do
dobrego klimatu dla realizacji idei Centrum Ustug Wspélnych, integrujgcych dzia-
lania partneréw samorzgdowych w zakresie oswiaty, opieki spotecznej i sportu.
Uzyskiwane efekty potwierdzajg, Ze rzetelna wymiana informacji i komunikacja
z mieszkanicami, stanowi gwarancje powodzenia przedsiewzie¢ w czerwienskim
partnerstwie33.

PIASKI

Partycypacja w praktyce na rzecz priorytetédw rozwoju gmin w obszarach spdjnosci:
spotecznej, gospodarczej i terytorialnej w wojewodztwie lubelskim

Partnerstwo gmin Szlaku Jana III Sobieskiego w wojewddztwie lubelskim skorzy-
stalo z potencjalu regionalnej marki, zaczerpnietej z narodowej tradycji histo-
rycznej. Posta¢ jednego z najwybitniejszych kréléw polskich, ktéry trwate $lady
obecno$ci pozostawit na ziemi lubelskiej, potgczyta idee wspdipracy jedenastu
miast i gmin3* i stata sie Swiadomie wykorzystywanym narzedziem marketingowym.
Partnerstwo obejmuje spojny obszar funkcjonalny, pomiedzy miastami Leczna, Pia-
ski a Krasnymstawem, w $rodkowo-wschodniej czeSci wojewddztwa lubelskiego.
W ramach przedsiewziecia podjeto probe wdrozenia dwutorowego modelu partycy-
pacji obywatelskiej.

Pierwsza plaszczyzna partycypacji dotyczyla wypracowania kierunkéw rozwoju
obszaru funkcjonalnego w zakresie turystyki, przetworstwa i energetyki. Uczestniczyli
w niej przedstawiciele jedenastu samorzadéw partnerstwa oraz praktycy. Do dialogu
i debaty zaproszono przedsiebiorcow lokalnych, przetworcow, specjalistéw branzy
energetycznej i odnawialnych Zrédet energii oraz branzy turystycznej.

W efekcie opracowano ,Zintegrowanq Strategie Rozwoju Obszaru Funkcjonalnego
Szlaku Jana III Sobieskiego w zakresie ksztattowania przestrzeni publicznej”* oraz trzy
plany operacyjne, w zakresie: przetworstwa, turystyki i energetyki. Te wiasnie dzie-
dziny staty sie platformg wspéipracy gmin na rzecz wzmacniania spdjnosci obszaru
funkcjonalnego. Fundamentem dziatania uczyniono idee zinstytucjonalizowanego
partnerstwa i wspélpracy z podmiotami z innych sektoréw. Uchwate o powotania Sto-
warzyszenia gmin podjeto we wrzes$niu 2015 roku.

33 Zob.: Partnerstwo Gmin Nadodrzanskich, dokumentacja w portalu internetowym lidera
partnerstwa, http://www.czerwiensk.pl/asp/pl_start.asp?typ=13&menu=108&strona=1&
prywatnosc=tak#gora_tytul [dostep 28.03.2016].

34 W sktad partnerstwa gmin Szlaku Jana Il Sobieskiego wchodzi jedenascie jednostek samo-
rzadu terytorialnego, w tym: Gmina Piaski, Gmina teczna, Miasto Krasnystaw, Gmina Kra-
snystaw, Gmina Gorzkéw, Gmina Rybczewice, Gmina Melgiew, Gmina Milejow, Gmina
Ludwin, Gmina Spiczyn i Gmina Wélka [dostep 25.03.2016].

35 Zob.: Zintegrowana Strategia Rozwoju Obszaru Funkcjonalnego Szlaku jana Il Sobieskiego
w zakresie ksztaftowania przestrzeni publicznej, portal OF, http://www.ofszlaksobieskiego.pl/
index.php/pl/strategia [dostep 28.03.2016].
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Druga plaszczyzna partycypacyjna objeta konsultacje spoteczne z mieszkan-
cami. Metode dialogu spotecznego dostosowano w kazdej z gmin do specyfiki pla-
nowanych inwestycji, stanowigcych rownoczes$nie jej priorytet rozwoju. Agregacja
wynikow konsultacji stata sie wsparciem lokalnej polityki sp6jnosci Obszaru Funk-
cjonalnego Szlaku Jana III Sobieskiego. Wykorzystano instrumenty konsultacyjne:
planning for real i charette, metody planowania partycypacyjnego oraz planowania
przyszto$ciowego. Spotkania z mieszkanicami, przedstawicielami organizacji poza-
rzagdowych i przedsiebiorcami pozwolity na rozpoznanie i analize opinii oraz ocene
planéw rozwojowych gmin.

Realnym wsparciem partnerstwa okazato sie aktywne uczestnictwo lokalnego
spoteczenstwa obywatelskiego w procesie planowania przysztosci obszaru funk-
cjonalnego, co powinno zaowocowa¢ analogicznym zaangazowaniem w trakcie
realizacji przedsiewziec.

Przestrzen dialogu i komunikacja
w partnerstwie

Standard nr 9 w modelu wspofpracy:
Przestrzen debaty i dialogu miedzy partnerami
oraz komunikacja wewnetrzna

Dobra wspoétpraca w ramach partnerstwa na okreslonym terytorium wymaga
trwatej przestrzeni debaty miedzy partnerami. State ksztattowanie prze-
strzeni dialogu spotecznego wptywa na poszerzanie zakresu, form i jakosci
odpowiedzialnego uczestnictwa partneréw w procesach planowania i zarza-
dzania.

NYSA

Partnerstwo Nyskie 2020 - model dialogu miedzy partnerami

Partnerstwo Nyskie zainicjowano w celu identyfikacji i wdrozenia mechanizmoéw trwa-
tej, dtugofalowej wspoipracy, dotyczgcej skutecznego rozpoznawania i rozwigzywa-
nia probleméw przekraczajgcych granice jednej tylko gminy. Zadanie to podjeto sie-
demnastu partneréw z przygranicznej, poludniowej czesci wojewddztwa opolskiego,
tzw. subregionu nyskiego®.

36 Partnerstwo Nyskie 2020 tworzg 3 powiaty: gtubczycki, nyski i prudnicki oraz 14 gmin:
Biata, Branice, Gtubczyce, Gtuchotazy, Grodkéw, Kietrz, Korfantéw, Nysa, Otmuchéw, Pacz-
kéw, Prudnik, Lubrza, tambinowice i Skoroszyce, Zob. takze: http://www.partnerstwo-ny-
skie2020.pl/ [dostep 28.03.2016].
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Organizacje przestrzeni dialogu partycypacyjnego przygotowano w zespole
lidera — miasta Nysa oraz przedstawicieli trzech powiatéw, opierajgc jg na koordyna-
cji poszczegoélnych dziatan w procesie przygotowania dokumentow strategicznych.
W tym celu partnerzy powotali biuro projektu, wyznaczajgc miasto Nyse oraz trzy
powiaty na odpowiedzialnych za kazdg ze strategii sektorowych. Do pracy w zespo-
tach roboczych zaproszono przedstawicieli partneréw. Taki model pozwolil na potg-
czenie operacjonalizacji zadan i trafny podzial naktadéw w poszczegdlnych obsza-
rach tematycznych, zapewniajgc kazdemu z partneréw partycypacje we wszystkich
dziataniach.

W ramach przedsiewziecia opracowano katalog programowania dokumentéw
planistycznych dla Obszaru Funkcjonalnego Partnerstwo Nyskie 2020: strategii
ogoblnej, trzech strategii sektorowych (rozwoju spotecznego, rynku pracy i trans-
portu) oraz Koncepcji Systemu Zintegrowanego Transportu Publicznego®’. Zato-
zono rownorzedne traktowanie partnerow i ich potrzeb w procesie projektowania
dokumentéw strategicznych, uzgadniajgc zarazem réwny podziat kosztow i pozyt-
kéw.

Za kluczowy element wspoélpracy uznano sprawny proces wymiany informacji
w partnerstwie. Tworzony model zarzgdzania oparto na strategii wewnetrznej komu-
nikacji. Narzedziem wsparcia stala sie ,sie¢” komunikacyjna w tancuchu zwrotnym
lider-partnerzy, opracowana i zarzgdzana przez biuro projektu. Do zarzgdzania komu-
nikacjg w partnerstwie delegowano pracownikéw jednostek poszczegblnych partne-
réw. Opracowano bazy kontaktéw w obrebie kazdego z zespoléw tematycznych. Usta-
lono procedury komunikacji i przekazywania informacji, nadajgc odpowiednie priory-
tety sprawom pilnym i biezgcym.

Wzorowy dialog miedzy partnerami przedsiewziecia zaowocowal powotaniem
w lutym 2016 roku stowarzyszenia ,Subregion Potudniowy”3. Stanowi ono zinstytu-
cjonalizowang forme partnerstwa, nawigzanego w 2013 roku w celu realizacji projektu
»Partnerstwo Nyskie 2020”, zrzeszajac trzy powiaty: nyski, gtubczycki i prudnicki oraz
dwanascie gmin.

37 Programowanie procesu planowania strategicznego przedstawiono w portalu partnerstwa,
w zaktadce ,Strategie”. Zob.: http://www.partnerstwo-nyskie2020.pl/index.php/strategie
[dostep 28.03.2016].

38 Zob.: http://www.nysa.eu/aktualnosc-1-8543-walne_zgromadzenie_stowarzyszenia.html
[dostep 28.03.2016].
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Przestrzen zaufania i odpowiedzialnosci 10.

Standard nr 10 w modelu wspofpracy:
Wzajemne zaufanie

Fundamenty partnerskiej wspotpracy na okreslonym obszarze stanowig: wza-

jemne zaufanie, partnerskie i podmiotowe relacje miedzy partnerami oraz
wspétodpowiedzialnos¢ za stan i rozwéj obszaru funkcjonalnego

WLODAWA |

Zarzadzanie partnerstwem w oparciu o model wspétpracy w zespotach rozproszo-
nych we Wtodawskim Obszarze Funkcjonalnym

Partnerstwo wtodawskie powstato w 2013 roku, jako skutek przystgpienia do realizacji
projektu ,,Wtodawski Obszar Funkcjonalny — nowy wymiar partnerstwa w polityce regio-
nalnej”. Wspotprace rozpoczeto dziesie¢ gmin potozonych w péinocno-wschodniej
czesci wojewddztwa lubelskiego oraz powiat wiodawski®.

Skuteczng realizacje przedsiewziecia, wspotfinansowanego ze Srodkéw Programu
Operacyjnego Pomoc Techniczna (2007-2013), zapewnito elastyczne podejscie do
zarzgdzania partnerstwem. W dialogu i komunikacji wykorzystano model wspotpracy
w zespotach rozproszonych, zwanych takze zespotami wirtualnymi. Kwestig kluczowg
okazato sie zbudowanie zespotu pracownikéw Sredniego szczebla — koordynatoréw,
nadzorujgcego dziatania na terenie kazdej z gmin i zapewniajgcego szybki przeptyw
informacji, w tym sprawng komunikacje zwrotng. Fundamentem modelu stat sie silny
zespot zarzgdzajgcy partnerstwem na poziomie operacyjnym. Mimo, ze gminy dele-
gowaty do wspotpracy osoby o réznym doswiadczeniu i motywacji, pracujgce zarazem
na zréznicowanych stanowiskach, organizacja ,centrum zarzgdzania wirtualnego”
zakonczyla sie sukcesem.

Koordynatorom wyznaczono zadania: zapewnienie sprawnej komunikacji w part-
nerstwie, nadzér nad terminowym przygotowaniem dokumentéw, zmierzajgcy do
efektywnego podejmowania decyzji, sktadajgcych sie na proces realizacji zadan i ich
monitorowania. Okazalo sie, Zze wdrozone rozwigzanie wzmacnia zaangazowanie
partneréw, wyzwalajgc dodatkowg inicjatywe. Zespo6t koordynatorow cieszyt sie sta-
tym wsparciem lideréw samorzgdowych, ktorzy swiadomie delegowali kompetencje,
decentralizujgc proces biezgcego zarzadzania. Model wdrozono w jednostkach samo-
rzgdowych, ktére w wiekszosci tworzg mate gminy (ponizej 15 tys. mieszkaricéw) na
obszarach wiejskich.

Strukture wspotpracy ambitnie oparto na atrybutach zespotu idealnego. Zali-
cza sie do nich: zaufanie, zaangazowanie, kreatywnos¢, wspétprace, réznorodnos¢é,

39 Partnerstwo Wiodawskiego Obszary Funkcjonalnego tworzg gminy: Gmina Miejska Wto-
dawa, Gmina Witodawa, Gmina Ruda-Huta, Gmina Hanna, Gmina Harnsk, Gmina Urszuli,
Gmina Sosnowica, Gmina Stary Brus, Gmina Wola Uhrusk, Gmina Wyryki) oraz powiat wto-
dawski. Zob. takze portal partnerstwa: http://wof.wlodawa.eu/ [dostep 28.03.2016].
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a takze silne przywddztwo lidera, wspomagajgcego prace czlonkéw zespotu®.
Metoda ta w praktyce okazala sie skuteczna takze w zespotach wirtualnych, na
terenach wiejskich Wtodawskiego Obszaru Funkcjonalnego, skazywanych raczej
na peryferyjno$¢. Na efektywnos$¢ tych dziatan znaczacy wplyw wywarly réwniez
szkolenia w ramach Projektu Predefiniowanego. We wltodawskim modelu zarzgdza-
nia zespotami rozproszonymi podmiotami partnerstwa stali sie konkretni, zaanga-
zowani ludzie, ktérzy w konsekwencji decydujg o powodzeniu miedzysamorzgdo-
wej wspotpracy.

Podsumowanie

Zaproponowany scenariusz wykorzystania dobrych praktyk w partnerstwach miedzy-
samorzgdowych i miedzysektorowych, cho¢ w pewnym tylko zakresie spetnia zatoze-
nia zaprojektowanego modelu wspéipracy, moze w konkretnych przypadkach stanowi¢
skuteczne narzedzie wsparcia proceséw zarzgdzania i rozwoju. Co wiecej, narzedzie to
moze okazac¢ sie bardziej wiarygodne, niz metody sformalizowane, skutkujgce zwykle
rezultatem krotkotrwalym, czesto odlegltym od planéw i potrzeb.

Znaczenie best practices dla rozwoju wspoOtpracy miedzysamorzgdowej potwier-
dzaja réwniez wyniki analiz statystycznych, zaprezentowane w rozdziale pigtym,
zarowno w kontekscie prac Instytutu Rozwoju Miast w Krakowie, jak i badan wta-
snych*!. Rezygnacja z procedur skomplikowanej inzynierii zarzgdzania na rzecz metod
prostych, transparentnych, ma réwniez istotne znaczenie spoleczne, ograniczajgc
naduzycia, ryzyko zjawisk korupcyjnych, porzgdkujgc rynek, stymulujgc rozwéj instru-
mentéw nowej ekonomii instytucjonalnej*.

Sprawdzone w praktyce narzedzia wsparcia partnerstw samorzgdowych stano-
wig najlepszg rekomendacje dla ich potencjalnej replikacji. Nie zawsze jednak moz-
liwe jest zastosowanie zaprezentowanych rozwigzan wprost. Najczesciej muszg by¢
one odpowiednio adaptowane do konkretnej sytuacji. Ich rolg jest zainspirowanie
Panstwa do podjecia podobnych dziatan w Waszych §rodowiskach i wspélnotach
lokalnych.

40 T. Potkanski, L. Wanat, J. Chudobiecki, Leadership in time of crisis or crisis of leadership? Impli-
cations for regional development, [w:] Intercathedra, nr 27/4, Poznan, 2011, ss. 45-52.

41 M. Popek, L. Wanat: Price versus non-price factors of sector competitiveness..., [w:] Inter-
cathedra, nr 30/2, Poznan 2014, ss. 71-77.

42 L. Wanat: Ekonomiczna analiza prawa i perspektywy jej stosowania w warunkach polskich...
[w:] Gospodarka globalna. Technologia. Spofeczeristwo, nr 12, Wydawnictwo Uniwersytetu
Ekonomicznego w Poznaniu, Poznan 2013, ISSN: 1689-8877, ss. 146-157.
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Zatgcznik 1

Mapa 1. Przestrzenny rozktad partnerstw miedzysamorzadowych, ktére uzyskaty wsparcie Ministerstwa
Rozwoju w konkursach grantowych POPT MOF i EOG - podziat wg zrodta dofinansowania

Konkurs POPT MOF-1
Konkurs POPT MOF-2
Konkurs MF EOG

Lista partnerstw:

oulhwN =

. Zagtebiowski Park Linearny

. Bydgosko-Torunski OF (MOF 1 i EOG)
. OF Blisko Krakowa

. Szczecinski Obszar Metropolitalny

. Aglomeracja Gorzowska

. Partnerstwo na rzecz rozwoju OF

Doliny Rzeki Pilicy w powiecie
tomaszowskim

7. Subregion zachodni woj. slgskiego
8. Gornoslaski Zwigzek Metropolitalny
9. MOF Malborka

10.
11.
12.

13.

14.
15.
16.

17
18.

19.
20.
21.
22
23.
24.
25.

Subregion potudniowy woj. slaskiego
OF Kedzierzyn-Kozle

MOF Chorzéw-Swietochtowice-Ruda
Slgska

OF na terenie powiatow
zdunskowolskiego i faskiego
Aglomeracja Turecka

Metropolia Poznan (MOF 1 i EOG)
Ostrédzko-ltawski Obszar
Funkcjonalny

. OF Szlaku Jana Ill Sobieskiego

Stowarzyszenie Gdansk-Gdynia-
Sopot (G-G-S)

Partnerstwo NYSA 2020

OF Gmin Nadoodrzanskich
NORDA

. Aglomeracja Zielonogoérska

Aglomeracja Koninska
Aglomeracja Opolska
Lubelski Obszar Funkcjonalny

26.

27

32.
. Wioctawski Obszar Funkcjonalny
34.
35.
36.

37.
38.
39.
40.

. MOF Putawy
42,

41

43,
. Chojnicko-Cztuchowski MOF
45,
46.
. Rzeszowski OF
48.

61

16

51

A3 0Nl
52 898 B

10

Wtodawski Obszar Funkcjonalny

. Koszalinski Obszar Funkcjonalny
. OF Ziemi Olkuskiej

29.
30.
31.

OF Ziemi Koscierskiej
Aglomeracja Leszczyniska
Partnerstwo JST Ziemi
Dzierzoniowskiej
Aglomeracja Watbrzyska

Ptocki Obszar Funkcjonalny
Aglomeracja Kalisko-Ostrowska
Obszar Funkcjonalny Subregionu
Brzeskiego

Stowarzyszenie Gmin Mikroregionu
Wielkopolskiego Parku Narodowego
Podwarszawskie Tréjmiasto
Ogrodow

Radomski Obszar Funkcjonalny

OF Krainy wielkich jezior mazurskich

Partnerstwo Noworudzko-
Radkowskie
MOF Kotobrzegu

Legnicko-Gtogowski OF
MOF Bitgoraju

Warszawski Obszar Metropolitalny -
Projekt PROM

7 67

40

48

38

39

. MOF Etku

. Wroctawski Obszar Funkcjonalny
. £6dzki Obszar Metropolitalny

. OF Powiatu Mikotowskiego

. Ztoczewski Obszar Funkcjonalny
. OF Krasnystaw PLUS

. Przeworsko-Dynowski Obszar

Wsparcia

. OF wokot drogi taczacej Kraine

Wielkich Jezior Mazurskich
z Pojezierzem Etckim i Kanatem
Augustowskim

. Biatostocki Obszar Funkcjonalny
. OF miast Mystowice, Jaworzno,

Sosnowiec

. Nowosolski Obszar Funkcjonalny
. Brodnicki OF

. Elblaski OF

. Stupski OF

. Przemyski MOF

. Starogardzki Miejski Obszar

Funkcjonalny

. Partnerstwo Debickiego Obszaru

Funkcjonalnego

. Obszar Funkcjonalny Ziemi

Leborskiej

. Krakowski Obszar Metropolitalny






Zatgcznik 2

Mapa 2. Przestrzenny rozktad partnerstw miedzysamorzadowych, ktére uzyskaty wsparcie Ministerstwa
Rozwoju w konkursach grantowych POPT MOF i EOG - uczestnicy Projektu Predefiniowanego
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Zatacznik 3

Lista kryteriow samooceny:

m  Kryterium oceny nr 1 Sklad partnerstwa z punktu widzenia jego potrzeb

m  Kryterium oceny nr 2 Diagnoza zasobow i konkurencyjno$ci obszaru funkcjonal-
nego

= Kryterium oceny nr 3 Analiza powigzan funkcjonalnych w zakresie ustug publicz-
nych na terenie obszaru funkcjonalnego (OF) jako element diagnozy

m  Kryterium oceny nr 4 Programy rozwoju dla obszaru funkcjonalnego (OF)

m  Kryterium oceny nr 5 Integracja ustug publicznych i infrastruktury w OF

=  Kryterium oceny nr 6 Stopien integracji miedzy dokumentami strategicznymi
partneréw samorzgdowych, a odpowiadajgcymi im dokumentami partnerstwa

=  Kryterium oceny nr 7 Monitoring i ewaluacja dziatlan partnerstwa

= Kryterium oceny nr 8 Komunikacja partnerstwa z mieszkaiicami i innymi intere-
sariuszami OF

= Kryterium oceny nr 9 Przestrzen debaty i dialogu miedzy partnerami oraz komu-
nikacja wewnetrzna

m  Kryterium oceny nr 10 Wzajemne zaufanie

Metode samooceny opracowano w ramach projektu pn. Budowanie kompeten-
¢ji do wspolpracy miedzysamorzqdowej i miedzysektorowej realizowanego przez Zwiqzek
Miast Polskich, Zwigzek Powiatow Polskich i Zwiqzek Gmin Wiejskich RP w ramach programu
Ministerstwa Rozwoju ze srodkéw EOG. Jest ona czescig Modelu wspéipracy miedzysamo-
rzadowej i zostala przetestowana w trakcie oceny zgltoszen do ogélnokrajowego konkursu
»Samorzgdowy Lider Zarzgdzania: Razem dla rozwoju” w latach 2014 oraz 2015.

Zasada dokonywania samooceny: w ramach kazdego z 10 kryteriéw oceny part-
nerstwo znajduje sie na tym poziomie (w skali 1-5), dla ktérego wszystkie warunki
szczegblowe zostaty speinione. Réwnobrzmigca wersja elektroniczna tego narzedzia
jest dostepna pod adresem http://samoocenapartnerstw.jst.org.pl/

Metoda oceny: okoto dwugodzinny warsztat z udzialem przedstawicieli part-
neréw. Proponujemy aby wszystkie oceny ustala¢ metodg konsensusu, ale zawsze
w oparciu o potwierdzone fakty. Celem samooceny jest nie tylko dokonanie pomiaru
(okreslenia aktualnego stanu), ale takze doprowadzenie do wyréwnania wiedzy i do
wspolnego postrzegania danego zagadnienia szczegétowego oraz cato$ciowych celow
partnerstwa. Nastepnym krokiem powinno by¢ okreslenie niezbednych dziatan, tak
aby w kazdym z kryteriéw oceny (czes$ci z nich) przesung¢ sie w kolejnym roku do wyz-
szego stadium. Efektem takiego zintegrowanego podejscia bedzie rozwoj instytucjo-
nalny partnerstwa pozwalajgcy na podejmowanie coraz bardziej ambitnych dziatan dla
rozwoju spotecznosci lokalnych. Kolory utatwiajg Sledzenie stopnia zaawansowania
partnerstwa w obrebie zagadnien szczegétowych o jednolitym charakterze.

Zespot autorski: Andrzej Porawski, dr Tomasz Potkariski, Krzysztof Jaszczott, Janusz
Szewczuk, dr Grzegorz Kaczmarek, Jarostaw Komza, Ltukasz Dgbréwka, Ewa Kipta,
Aldo Vargas.
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Zatgcznik 4

Instrumenty wsparcia obszarow
funkcjonalnych oraz partnerstw
w regionalnych programach operacyjnych
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miedzysamorzgdowej i miedzysektorowej, sfuzqcej rozwojowi naszych
lokalnych ojczyzn.

Z recenzji naukowej prof. Jacka Nowaka

Wiecej informacji na temat wspétpracy jednostek samorzadu terytorialnego
- w portalu www.partnerstwasamorzadowe.pl
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