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Partnerstwa jako interesariusze
w modelu rzadzenia wielopodmiotowego.
Specyfika, tworzenie i funkcje
w jednostkach terytorialnych

WPROWADZENIE

Celem niniejszego artykutu jest przedstawienie specyfiki partnerstw beda-
cych istotnym elementem koncepcji rzadzenia wielopodmiotowego w sferze
publicznej. Szczegdlnie istotne w konteks$cie prezentowanego tematu beda part-
nerstwa terytorialne tworzone na obszarach wiejskich (w postaci lokalnych grup
dziatania) w ramach wdrazanego we wszystkich panstwach Unii Europejskiej
tzw. podejscia LEADER. Zainteresowanie partnerstwami tego typu wynika z faktu,
ze w nowej perspektywie Unii Europejskiej 20142020 be¢da one mechanizmem
nie tylko — jak dotychczas — wspierania rozwoju obszaréw wiejskich, ale instru-
mentem zalecanym w odniesieniu do catego systemu polityki spdjnosci jako
element koncepcji community-led local development (CLLD) — rozwoju kierowane-
go przez spoteczno$é. I cho¢ obecnie kwestie dotyczace nowej perspektywy funk-
cjonowania Wspolnoty nadal sa przedmiotem dyskusji i znajduja si¢ w warstwie
koncepcyjnej, warto zwroci¢ uwage na specyfike partnerstw tworzonych w ra-
mach podejécia LEADER stanowigcych wzor dla nowych rozwigzan.

Analizujac zalozenia przy$wiecajace tworzeniu partnerstw terytorialnych
tego typu, ich strukture, proces powotywania oraz specyfike wspolpracujacych
podmiotdw, istotne bedzie udzielenie odpowiedzi na nastepujgce pytania. Czy po-
wotywane partnerstwa terytorialne rzeczywiscie maja mozliwos¢ wptywu i ksztat-
towania decyzji dotyczacych rozwoju jednostek? Czy faktycznie sa one podmio-
tem rzadzenia wielopodmiotowego w ramach systemoéw terytorialnych? Jakie
funkcje petnig partnerstwa w systemach terytorialnych? | czy ich powstawanie
wynika z potrzeb wspolnot lokalnych czy jest efektem istniejacej obecnie ,,mo-
dy” lub/i rozwigzaniem instrumentalnym majacym na celu pozyskanie dostep-
nych $rodkéw finansowych?

Postawione pytania postuza do zweryfikowania hipotezy, zaktadajacej, ze
partnerstwa terytorialne sg formg umozliwiajaca angazowania si¢ spotecznosci
terytorialnych i ich przedstawicielstw w procesy planowania i wdrazania dziatan
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ukierunkowanych na rozwoj jednostek terytorialnych, jednak ich realny wptyw
zalezy od przyjetych rozwigzan prawnych oraz podejscia witadz publicznych.
Tym samym w obecnej sytuacji sa bardziej traktowane jako forma aktywizacji
obywateli i uswiadamiania im potrzeby wspolnych dziatan na rzecz jednostek
terytorialnych, niz instrumentem umozliwiajacym bezposrednie oddzialywanie
na procesy decydowania publicznego.

Przeprowadzona analiza i ocena partnerstw terytorialnych w postaci lokal-
nych grup dziatania zostata oparta na literaturze przedmiotu oraz obserwacjach
dokonanych na podstawie wynikéw badan empirycznych dotyczacych lokalnych
grup dziatania w wojewodztwie podkarpackim®.

KONCEPCJA RZADZENIA WIELOPODMIOTOWEGO
W JEDNOSTKACH TERYTORIALNYCH

Ostatnie dekady XX i poczatek XXI wieku byty okresem silnych przeobra-
zeh w zakresie zarzadzania w sferze publicznej. Wielo$¢ koncepcji i idei przy-
$wiecajacych poprawie systemu zarzadzania wewnatrz samej struktury sektora
publicznego, jak i ukierunkowanych na poprawg systemu $wiadczenia uslug
publicznych mozna za S.P. Osbornem podzieli¢ na trzy etapy, ktore obejmowaly
model publicznego administrowania (Public Administration), przypadajacy na
przetom lat siedemdziesiatych i osiemdziesigtych XX wieku; model ,,nowego
zarzadzania publicznego” (New Public Management) popularny zwtaszcza od lat
osiemdziesiatych XX wieku w panstwach anglosaskich oraz model ,,wspotrza-
dzenia publicznego” (New Public Governance) popularny od poczatku XXI
wieku [Osborne, 2010]°.

! Badania dotyczace funkcjonowania lokalnych grup dziatania w wojewodztwie podkarpac-
kim zostaty przeprowadzone w ramach projektu pt. ,,Partnerstwo mie¢dzysektorowe w procesie
tworzenia i realizacji strategii rozwoju lokalnego w wojewodztwie podkarpackim”, nr N N114
250039 pod kierownictwem prof. A. Pawlowskiej w zaktadzie Administracji Publicznej i Polityki
Spolecznej Katedry Politologii Uniwersytetu Rzeszowskiego. Ze wzgledu na ograniczong objeto$é¢
niniejszego artykutu oraz jego ogodlny charakter autorka nie prezentuje wynikéw badan empirycz-
nych, bowiem specyfika wojewddztwa podkarpackiego i funkcjonujacych w nim grup nie pozwa-
laja na generalizacj¢ i wnioskowanie odnoszace si¢ do ogdtu partnerstw w postaci lokalnych grup
dziatania w Polsce. Niemniej jednak w wielu miejscach autorka odsyta do publikacji dotyczacych
partnerstw w wojewodztwie podkarpackim.

2 Ostatni ze wskazanych modeli zostal okreslony przez S.P. Osbome’a jako New Public
Governance. W literaturze przedmiotu termin ten jest thumaczony w réznorodny sposoéb m.in. jako
»Izadzenie publiczne” ,,zarzadzanie publiczne” — zob. [lzdebski, 2010, s. 22]. W odniesieniu do
polityk Unii Europejskiej najczesciej stosowanym terminem jest ,,new models of governance” —
,nowe modele rzadzenia” — zob. szerzej: [Borzel, Guttenbrunner, Seper, 2005, (http)]. W niniej-
szym artykule autorka stosuje jednak okreslenie ,,wspotrzadzenie”. Mimo iz nie jest ono popular-
ne, wydaje si¢ w petni oddawac istote ,,public governance” z uwagi na to, ze podkresla udziat
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Wskazane modele nie eliminowaly si¢ wzajemnie, a wrgcz przeciwnie, sta-
nowity swoja kontynuacje i byly uzupeliane o nowe rozwigzania majace na
celu usprawnienie funkcjonowania sfery publicznej [Gasior-Niemiec, Kotomy-
cew, 2013, s. 55]. Ostatni ze wskazanych modeli zostal stworzony jako odpo-
wiedz na postepujace wewnetrzne zroznicowanie zarowno w zakresie pojawie-
nia si¢ nowych probleméw spotecznych, jak i zwigzanych z rosngcymi oczekiwa-
niami dotyczacymi §wiadczenia ushug publicznych. Wiazato si¢ to z rosngcym tem-
pem przemian spoteczno-gospodarczych i nowymi potrzebami mieszkancow jedno-
stek terytorialnych. Jednoczesnie nastgpowato silne zréznicowanie odbiorcow
swiadczonych ushug publicznych, co wymagato dostosowania zarowno samej ustu-
gi, jak i systemu jej dostarczania. Nastgpita tez przemiana dotychczasowego podej-
$cia zroznicowanych podmiotéw funkcjonujacych w ramach okreslonego systemu
terytorialnego. Czg$¢ z nich z uwagi na posiadane mozliwosci chciata odgrywac
inng niz do tej pory role. Zmiany spowodowaty, iz niezb¢dne okazato si¢ wdrozenie
podejscia opartego na porozumieniu i negocjacjach, aby nie generowa¢ na-
pig¢ i wewnetrznych konfliktow, ktére hamowalyby, a by¢ moze i uniemozli-
wialy rozwdj jednostek terytorialnych [Kennet, 2010, s. 24-31].

Odpowiadajac na pojawiajace si¢ potrzeby — w nowym modelu podejscia do
sfery publicznej i jej organizacji — niejako w naturalny sposob musiaty pojawic
si¢ nowe podmioty i to nie tylko z gtosem doradczym, ale jako aktywni aktorzy
zwigzani z okreslonym systemem terytorialnym, zainteresowani jego rozwojem.
Wspdlczesnie zachodzace procesy ograniczyly mozliwos¢ samodzielnego decy-
dowania podmiotow sektora publicznego w ramach uktadow terytorialnych,
zwlaszcza w tak zlozonych tematycznie obszarach jak polityka rozwoju. I choé¢
nadal pozostaly one formalnie odpowiedzialne za zadania w tym zakresie, to
z uwagi na dazenie do wigkszej efektywnosci, otworzyly si¢ na nowe podmioty
i nowe rozwigzania. Udostepniania sfery publicznej dla innych podmiotow nie
nalezy traktowac jako utraty sfery wptywow przez sektor publiczny, ale jako
rozwiazanie umozliwiajace osiagniecie korzys$ci wszystkim podmiotom zwigza-
nym z okreSlonym obszarem terytorialnym, czyli tzw. interesariuszom (Stake-
holders). H. Izdebski podkresla, ze wspotczesnie w sferze publicznej nalezy
dazy¢ do znalezienia rozwigzania ukierunkowanego na obywateli (i ich repre-
zentacje), ale nie traktowanych jako klientow administracji publicznej, ale wia-
$nie interesariuszy, czyli podmioty zainteresowane przebiegiem procesow pu-
blicznych i ich rezultatami. Dlatego tez niezbedne jest zagwarantowanie im wia-
sciwych form udziatu w procesach decyzyjnych. Jednoczesnie H. Izdebski pod-
kresla istotny warunek wspomnianego zaangazowania — silne spoteczenstwo
obywatelskie [1zdebski, 2010, s. 23].

zréznicowanych podmiotow w procesach decyzyjnych dotyczacych sfery publicznej. Tym samym
sygnalizuje otwarcie sfery publicznej na nowe podmioty i rozwigzania, ktore pojawiaja si¢ nie
tylko jako efekt konsultacji, ale pelnego uczestnictwa, poczawszy od etapu koncepcyjnego po
wdrazanie przyjetych rozwiazan. Por. [Pawtowska, 2007, s. 31-35].
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W kontekscie wspotrzadzenia w sferze publicznej, obejmujacego zrdznico-
wany katalog interesariuszy zwigzanych z dang jednostka terytorialng, wazne
jest stworzenie systemu wspoOlpracy (kooperacji) opartego na sieci powigzan,
ktorej cecha bedzie otwartos¢ umozliwiajaca doplyw nowych podmiotow i bu-
dowanie na tym gruncie dobrowolnych partnerstw. Sieci i partnerstwa sg warun-
kiem wdrazania nowego podejscia z uwagi na ich efektywno$¢ wynikajaca z odpor-
nosci trwania w warunkach niepelnej informacji czy gwaltowanych zmian. Ela-
styczne, niezhierarchizowane struktury pozwalaja na szybkie dopasowanie si¢ do
zachodzacych przeobrazen i adaptacje do nowej sytuacji. Struktury sieciowe sg
uwazane za stosunkowo efektywny, nie specjalnie kosztowny (bez koniecznosci
powolywania instytucji) instrument wigczenia spotecznego i tworzenia na ich pod-
stawie partnerstw. Nie oznacza to, ze s3 pozbawione wad i ograniczen. Zaliczy¢
mozna do nich stabos¢ decyzyjna, ktéra wynika z dtugotrwatego procesu podejmo-
wania rozstrzygni¢¢, problemy zwigzane z ukierunkowaniem sieci (profilowanie)
i utrzymanie spojnego kierunku dziatan. Istotnym problemem w kontekscie realiza-
cji zadan publicznych jest takze niski poziom przejrzystosci struktur sieciowych
oraz trudno$ci zwigzane z poddaniem ich kontroli, a takze ograniczona mozliwo-
$cig egzekwowania dziatan [Gasior-Niemiec, Kotomycew, 2013, s. 57-58].

SPECYFIKA | RODZAJE PARTNERSTW

Koncepcja tworzenia partnerstw na rzecz rozwigzywania problemow danej
jednostki terytorialnej, jak wskazano powyzej, jest istotnym elementem koncepciji
wspotrzadzenia w sferze publicznej, ktora zaktada udziat zréznicowanych pod-
miotow w dziataniach ukierunkowanych na osiagnigcie wspolnego celu. Roz-
wigzanie to jest od kilku lat stale obecne nie tylko w dyskursie naukowym
z zakresu zarzadzania publicznego, ale coraz cze$ciej praktykowane w jednost-
kach terytorialnych. Pomimo tego, nadal nie wypracowano uniwersalnej defini-
cji partnerstw dzialajacych na rzecz rozwoju jednostek terytorialnych, ktora
pozwolitaby unikng¢ nieporozumienia i trudnosci interpretacyjnych. Brak doo-
kreslenia terminologicznego powoduje, ze w odniesieniu do problematyki part-
nerstw bardzo czg¢sto wymiennie stosowane sg okreslenia takie jak ,,partnerstwa
terytorialne”, ,,partnerstwa sektorowe”, ,,partnerstwa mie¢dzysektorowe”, ,,part-
nerstwa zadaniowe” czy ,,partnerstwa lokalne”. Wymienne stosowanie tych po-
je¢ moze powodowaé niejasnosci, stad tez istotne jest doprecyzowanie sposobu
rozumienia tej kategorii w zaleznos$ci od celu i kontekstu prowadzonych analiz.

Nalezy zauwazy¢, ze najmniej dyskusyjna jest kwestia terytorialno$ci i za-
siggu obszarowego partnerstw. Kwestiga do$¢ oczywistg jest fakt przypisania
partnerstw do okre$lonej przestrzeni, obszaru, jednostki terytorialnej. Pewne
problemy moga pojawi¢ si¢ w przypadku okres$lenia ,,partnerstwa sektorowe”
lub ,,partnerstwa miedzysektorowe”. Nie jest do konca jasne, 0 jakiego typu
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partnerstwa chodzi. Przedstawiciele ilu i1 ktorych sektorow sa w nie zaangazo-
wani? Czy moéwimy o partnerstwach dwusektorowych, do ktorych zaliczy¢
mozna najbardziej sformalizowany i dotychczas prawnie uregulowany typ part-
nerstwa, jakim jest partnerstwo publiczno-prywatne? Czy przedmiotem zaintere-
sowania jest partnerstwo trojsektorowe, angazujace przedstawicieli trzech sekto-
row, tj. publicznego, prywatnego i spotecznego, funkcjonujace na przyktad
w postaci lokalnej grupy dziatania?

M. Furmankiewicz i M. Fory$§ utozsamiajg partnerstwa sektorowe z teryto-
rialnymi i1 postuguja si¢ okresleniem partnerstwa terytorialne. Wskazuja przy
tym, ze takie okreslenie jest stosowane najczesciej, a jednoczesnie jest kategoria
najszerszg i uniwersalng. Wspomniani autorzy przyjmujg, ze partnerstwo teryto-
rialne jest ,,dobrowolnym i otwartym dla nowych podmiotow porozumieniem co
najmniej trzech, zachowujacych autonomig, partnerdéw, reprezentujacych co
najmniej dwa sektory (z trzech: publicznego, prywatnego i pozarzadowego),
ktorzy wspolnie realizuja dtugoterminowe dziatania na rzecz okre§lonego regio-
nu, doskonalac je i monitorujac oraz zachowujgc zasade rownosci w dzieleniu
zasobow, odpowiedzialno$ci, ryzyka i korzys$ci” [Furmankiewicz, Forys, 2006,
s. 110; por. Grupy partnerskie..., 2005, s. 8]. Przytoczona definicja akcentuje
koniecznos¢ wspotdziatania w ramach partnerstwa przedstawicieli co najmniej
dwoch sektorow, nie wskazujac konkretnie ktorych, co juz powoduje niejasno-
$ci. Ponadto, wskazana definicja akcentuje dtugofalowy charakter wspolnych
dziatan i wyroznia partnerstwa od innych form wspotpracy.

Zdaniem M. Furmankiewicza partnerstwo zasadniczo jest formg wspotpracy
czy tez wspoéldziatania, ale nalezy pamiegta¢ o cechach, ktére sprawiajg, ze ma
ono szczegblny charakter. Pierwszg z nich jest partycypacja spoteczna widoczna
juz na etapie dostrzezenia wspolnego problemu oraz planowania sposobow jego
rozwiazania. Drugim wyznacznikiem jest trwalos¢ wspotpracy, ktéra oparta jest
na konsensusie i negocjacyjnym podejsciu, jawnosci dziatania oraz dobrowol-
nym udziale poszczegodlnych partneréw. Trzecim wyznacznikiem partnerstwa
jest wyznaczenie zbieznych celéw, ktorych realizacja bedzie nastepowata w oparciu
0 wspolnie przygotowane strategie i programy dziatania oraz przy wykorzysta-
niu zasobow poszczego6lnych partnerow. Czwarta cecha jest zaufanie, bedace
podstawa wszelkiego rodzaju dziatan, cho¢ jak podkresla Furmankiewicz, czesto
w praktyce to wlasnie formalizacja jest elementem konstytuujacym partnerstwa
[Furmankiewicz, 2010, s. 45-46].

Jak zostatlo wspomniane, istota partnerstw jest wspotpraca podmiotéw po-
siadajacych wspoélne cele i dazenia. W odniesieniu do okreslonych jednostek
terytorialnych, takimi celami bedg m.in. rozw6j spoteczno-gospodarczy, dgzenie
do podniesienia efektywno$ci systemu zarzadzania w jednostce, czy poprawa
standardu $wiadczonych ustug publicznych [Furmankiewicz, Krolikowska,
2010, s. 45]. Cele te maja charakter uniwersalny i dotyczg wszystkich jednostek
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terytorialnych. Partnerstwa terytorialne mogg powstawaé takze w jednostkach
0 szczegblnych zasobach i potencjatach rozwojowych, ktore bedg stanowity czyn-
nik determinujgcy utworzenia takiej struktury. Moga mie¢ w zwigzku z tym
jednoczes$nie charakter partnerstw zadaniowych.

Partnerstwa tylko pozornie wydajg si¢ by¢ rozwigzaniem prostym. I cho¢ sa-
ma koncepcja zaktadajgca wspolprace zroznicowanych podmiotow zwigzanych
z okreslonym obszarem w ramach podzielanych celow i dazen jest oczywista, to
w praktyce stworzenie takiej struktury i zapewnienie jej ciaglosci okazuje si¢ by¢
bardzo trudne. Zréznicowane podmioty wchodzace w skfad partnerstwa maja
odmienne poglady, oczekiwania, rézne systemy i standardy dzialania, a takze inny
zakres mozliwosci i instrumentéw oddzialywania. Problemy moga pojawiaé si¢
takze w zakresie podziatu ryzyka i wnoszenia wktadu we wspolne przedsiewzigcie
[Kotomycew, 2012, s. 264-280]. Ponadto, pojawi¢ moga si¢ obawy dotyczace
konfliktu interesow oraz zdominowania partnerstwa przez najsilniejszy podmiot
(lub grupe) wehodzacy w jego sktad [Le Gales, Loncle-Moriceau, 2001, s. 88].

Chociazby z powyzszych wzgledow trudno uznaé partnerstwa za tradycyjng
forme partycypacji spotecznej, ale — jak wskazuje Z. Wozniak — sg one rozwia-
zaniem aktywizujgcym spotecznosci terytorialne, dajacym im mozliwos¢ wpty-
wu na podejmowane decyzje, ktore dotycza rozwoju jednostek [Wozniak, 2002,
s. 100-120]. Z kolei R. Skrzypiec traktuje partnerstwa terytorialne jako mecha-
nizmy mobilizacji 0 podwojnej roli. Po pierwsze, partnerstwa sg instrumentami
przygotowujacymi cztonkow spoteczenstwa do dziatania polegajacego na mody-
fikacji dotychczas istniejacych rozwiazan w sferze spotecznej czy tez gospodar-
czej 1 zastgpienia ich nowymi modelami, bardziej efektywnymi. Po drugie, part-
nerstwa traktowa¢ mozna jako instrument o charakterze politycznym, dzieki
ktéremu mozliwe jest budowanie spotecznego poparcia dla przyjmowanych idei
i programow politycznych [Skrzypiec, 2010, s. 96; por. Jatowiecki, Szczepanski,
2002, s. 19].

J. Meadowcroft uwaza, ze partnerstwa uzna¢ mozna za struktury reprezenta-
cyjne, a nie formy demokracji uczestniczacej. Powodem jest fakt, ze angazujg
one wylacznie okreSlone grupy spoteczne, ktore maja wplyw na pozostalych
cztonkdéw wspdlnoty terytorialnej. Tym samym bezposredni udziat wszystkich
cztonkoéw spolecznosci terytorialnych w podejmowaniu decyzji i realizacji dziatan
jest ograniczony. Tak jak w przypadku procesow wspotrzadzenia w praktyce
liczagcymi si¢ interesariuszami sg nie indywidualni cztonkowie spolecznosci, ale
liderzy lokalni czy grupy nacisku, tak i w przypadku partnerstw decydujacy gtos
maja sformalizowane, silne organizacyjnie grupy artykutujace swoje cele [Mea-
dowecroft, 2007, s. 197-198].

Niezwykle istotnym elementem funkcjonowania partnerstw miedzysektoro-
wych jest zagwarantowanie rowno$ci uczestniczgcych w nich podmiotéw. W prak-
tyce, trudno méwié o rownosci w przypadku partnerstw skupiajacych przedsta-
wicieli poszczegolnych sektorow. Zdaniem J. Meadowcrofta, najsilniejszym
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ogniwem partnerstwa sektorowego sa podmioty gospodarcze z uwagi na ich
zasoby finansowe i mozliwos$ci oddziatywania na sektor publiczny. Podmioty te
sa w naturalny sposob zainteresowane rozwojem gospodarczym jednostki, z kto-
rym wigze si¢ atrakcyjno$¢ inwestycyjna, klimat inwestycyjny, dostepnos$¢ do
wykwalifikowanych kadr. Posiadane przez nie zasoby finansowe gwarantujg
dostep do aktywnego uczestnictwa w dyskusjach, przygotowywania materiatow
czy opinii ekspertow. Srodki finansowe sa gléwna przyczyna dysproporcji w po-
rownaniu do sektora spolecznego, ktory cechuje si¢ ograniczonymi zasobami
finansowymi, brakami kadrowymi oraz innymi zasobami materialnymi, ktore
gwarantowatyby réwng pozycje¢ partnerow.

W przypadku jednostek terytorialnych w Polsce nadrzedna pozycja nadal
przypada wladzom samorzadowym, ktére zgodnie z obowigzujacymi przepisami
sg odpowiedzialne za sparowanie wladzy, tworzenie i wdrazanie polityk sekto-
rowych, w tym polityki rozwoju. W ramach realizowanych obowigzkéw moga
i powinny korzysta¢ ze wsparcia merytorycznego i organizacyjnego innych akto-
row terytorialnych, jednak nadal przedstawiciele sektora publicznego ponosza
odpowiedzialno$¢ za realizowane dziatania [Ustawa o zasadach prowadzenia
polityki..., DzU 2006, nr 227, poz. 1658, art. 3]. Brak formalnych podstaw dla
koncepcji rzadzenia wielopodmiotowego, ktore wskazywataby na konieczno$¢
uwzgledniania stanowisk zréznicowanych podmiotow w procesie decyzyjnym,
sprawia, ze w praktyce nadrzedny charakter w systemach terytorialnych maja
przedstawiciele wiadz publicznych. Hierarchiczna zalezno$¢ jest szczeg6lnie
widoczna w przypadku relacji sektora publicznego z podmiotami pozarzadowy-
mi, ktore z uwagi na ograniczenia finansowe, kadrowe i organizacyjne pozostaja
pod silnym ich wptywem [Spiewak, 2008, s. 151; por. Arczewska, 2011, s. 13—
15; por. Gasior-Niemiec, Kotomycew, 2012, s. 270-275].

Z réwnoscia partneréw wydaje sie by¢ silnie zwigzana kwestia wzajemnego
zaufania. Wystepowanie tej cechy powinno by¢ naturalnym elementem kazdej
formy wspotpracy, niemniej jednak, w przypadku partnerstw bardzo czesto wa-
runkiem ich uznania jest formalizacja (jak chociazby w przypadku lokalnych
grup dziatania), ktora moze ostabia¢ oddolny charakter tej formuty, a takze sta-
nowi¢ barier¢ utrudniajacg ich powstawanie.

Partnerstwa, mimo iz tworzone ze wzgledu na okreslony cel, podzielany
przez zroznicowane podmioty danego obszaru, niec mogg by¢ traktowane wy-
tacznie jako zespoty zadaniowe. Ich istota jest wprawdzie znalezienie rozwigza-
nia wspolnego dla wszystkich partneréw lub tez dazenie do poprawy sytuacji
danej jednostki terytorialnej. Na tle innych form wspotpracy wyrdznia je od-
mienno$¢ podmiotdow budujacych partnerstwo, wzajemne zaufanie i rownos¢. Za-
tozenie pelnej harmonii w ramach tak zréznicowanej struktury, utrzymywanej
sita zaufania, aktywno$ci, zaangazowania i determinacji partnerow, wydaje si¢
by¢ wrecz idealistyczne. Nalezy przyznaé, ze efektywne partnerstwa nie sg po-
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wszechne i stosunkowo czesto mozna spotkaé rozwigzania stwarzajace pozory
partnerstwa czy tez partnerstwa efemeryczne. Czg$¢ tego typu rozwigzan po-
wstata wylacznie po to, by wykorzysta¢ dostgpne srodki finansowego wsparcia.
I w zasadzie byt to jedyny element taczacy podmioty partnerstwa [por. Local
Partnerships..., 2003, s. 15-16]. Ten ostatni argument by} podkreslany w kon-
tekscie partnerstw powstajacych na obszarach wiejskich w ramach wdrazania
podejécia LEADER, ktore sg przedmiotem omoéwienia W dalszej czgsci niniej-
szego artykutu.

Nalezy jednak podkresli¢, ze funkcjonujace wspoOtczesnie partnerstwa sg sil-
nie zréznicowane w zaleznosci od celu, przyjetej struktury, formy organizacyj-
nej oraz obszaru na ktorym funkcjonuja. Z tych wzgledow réwnie trudno wpro-
wadzi¢ jakikolwiek system klasyfikacji partnerstw. Celem uporzadkowania in-
formacji i uwydatnienia odmiennos$ci partnerstw mozna — powotujac si¢ na opra-
cowanie wydane przez Ministerstwo Pracy i Polityki Spolecznej — wskaza¢, ze
podstawowym czynnikiem roéznicujacym te podmioty jest stopien ich formalizacji
[Przez wspotprace do sukcesu..., 2007, s. 13—15]. Mogg by¢ to rozwigzania wy-
soce sformalizowane, do ktorych naleza partnerstwa na rzecz zatrudnienia, akty-
wizacji i wspierania rynku pracy [Ustawa o promocji zatrudnienia...., DzU 2008,
nr 69, poz. 415]. Do wysoko sformalizowanych partnerstw zaliczy¢ mozna takze
wspomniane partnerstwa tworzone na obszarach wiejskich w ramach podejscia
LEADER, czyli lokalne grupy dziatania. Funkcjonujg one w oparciu o rozporza-
dzenia wydane na poziomie Unii Europejskiej oraz wiele krajowych aktow
prawnych.

W obrebie partnerstw, ktore we wspomnianym opracowaniu Ministerstwa
Pracy i Polityki Spolecznej, okreslane sa mianem ,,inicjatyw partnerskich” nale-
zy wyrozni¢ dwie grupy, tj. partnerstwa koordynujace i partnerstwa wykonawcze
[Przez wspoiprace do sukcesu..., 2007, s. 15]. Partnerstwo koordynujace nie ma
wyraznie sprofilowanego charakteru. Przedmiotem jego dziatan moze by¢ szeroki
katalog probleméw. Z uwagi na ich zr6znicowanie, do konkretnych spraw
angazuje si¢ tych cztonkow partnerstwa, ktérzy sa nimi zainteresowani lub ich
udziat w procesie decyzyjnym i wykonawczym jest niezbedny. Tym samym
partnerstwo to dziala na zasadzie grup zadaniowych, ktérych prace sg koordy-
nowane przez ich liderow. Takie rozwigzanie zapewnia dlugofalowo$¢ funkcjo-
nowania partnerstwa, przez co ma ono charakter rozwigzania strategicznego o Szero-
kich celach, takich jak rozw6j danej jednostki terytorialnej [ Przez wspdiprace do
sukcesu..., 2007, s. 15].

Do drugiej grupy podmiotow partnerskiej wspotpracy niesformalizowane;j
mozna zaliczy¢ tzw. partnerstwa wykonawcze, ktore zostaty powotane i kon-
centruja cata swojg prace na konkretnym problemie. Tego rodzaju partner-
stwa majg charakter projektowy, a ich czas trwania jest z gory zaplanowany
i konczy sie wraz z realizacjg projektu. Za taki przyktad partnerstwa uznaé¢ moz-
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na réznego rodzaju struktury klastrowe, ktore funkcjonuja w oparciu o wytwo-
rzone sieci powigzan pomiedzy uczestnikami [por. DeFilipi, Arthur, Lindsay,
2007, 141-160].

PARTNERSTWA TERYTORIALNE W POSTACI LOKALNYCH GRUP DZIALANIA
—ZASADY TWORZENIA | BARIERY FUNKCJONOWANIA

Idea tworzenia partnerstw sektorowych jest zwigzana z prébami poprawy
sytuacji spoteczno-gospodarczej obszaré6w wiejskich w ramach podejscia LEA-
DER wdrazanego jako instrument polityki rolnej Wspolnot Europejskich. LEA-
DER zostat zaprojektowany jako rozwigzanie adresowane do mieszkancow ob-
szarow wiejskich, ktorzy poprzez aktywizacj¢ i przy wsparciu finansowym mieli
samodzielnie wptywaé na przebieg proceséw rozwojowych we wilasnych jed-
nostkach lokalnych. Pomyst ten pojawit si¢ po dostrzezeniu pierwszych efektow
wdrazanej w latach 70. i 80. XX wieku nowej polityki rolnej w panstwach
Wspolnot Europejskich, ktora okazata si¢ sukcesem w wymiarze gospodarczym,
ale postepujaca mechanizacja rolnictwa i przetworstwa oraz wzrost optacalnosci
produkcji rolnej na duza skale spowodowaty tez szereg negatywnych konse-
kwencji w strukturze spotecznej obszarow wiejskich. Wsrod nich wskaza¢ moz-
na chociazby zaprzestanie dziatalnosci gospodarczej przez matych producentow,
ktorzy nie mogli konkurowac¢ z duzymi podmiotami, czy tez bedacy konsekwen-
cja postepu w rolnictwie — wzrost bezrobocia wrod mieszkancow wsi, jak row-
niez dotad niespotykanych probleméw o charakterze ekologicznym [Furman-
kiewicz, Krolikowska, 2010, s. 6-7].

LEADER zostat zaprojektowany nie tylko jako instrument poprawy sytuacji
na obszarach wiejskich, ale jako catosciowe podejscie, koncepcja rozwojowa
i spos6b myslenia o ich rozwoju, w ktorym aktywny udziat braliby ich miesz-
kancy, z uwagi na to, ze to wlasnie oni najlepiej rozpoznaja potrzeby i koniecz-
nos¢ wprowadzanych zmian [por. Adamski, 2008, s. 88-89]. Wdrazanie podej-
$cia rozpoczeto w panstwach cztonkowskich Wspdlnot Europejskich w 1991
roku. Poczatkowo LEADER funkcjonowat jako jedna z Inicjatyw Wspdlnoto-
wych, a w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich wdrazano odrebne, nieza-
lezne finansowo od Inicjatywy programy. Inicjatywa LEADER I miata charakter
fakultatywny, a mimo to uczestniczyly w niej wszystkie dwczesne panstwa
Wspolnoty. W pierwszym etapie realizacji LEADER cechowatl si¢ silnym zroz-
nicowaniem udzielanego wsparcia oraz duzym zaangazowaniem w sprawy lo-
kalne administracji centralnej panstw cztonkowskich, jak i organéw wspolnoto-
wych, co wypaczato koncepcje oddolnego charakteru LEADERA.

W drugiej edycji LEADERA (LEADER II) w ramach modyfikacji systemu
wdrazania inicjatywy, ograniczono nadmierng ingerencj¢ Komisji Europejskie;j,
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a takze mozliwosci oddziatywania administracji centralnej panstw cztonkow-
skich dzigki uproszczeniu procedury selekcyjnej programéw i przekazaniu tych
kompetencji wtadzom regionalnym [Saraceno, 1999, s. 430-440]. W drugiej
edycji programu potozono wigkszy nacisk na budowanie potencjatlu i efektyw-
nosci partnerstw lokalnych (w postaci lokalnych grup dziatania) oraz wickszego
zaangazowania spolecznosci lokalnych w procesy rozwoju.

Trzecia edycja wdrazania LEADERA w Europie (tzw. LEADER+) byla
kontynuacjg wdrazanego podejscia. Generalnie LEADER opierat si¢ na trzech
elementach. Po pierwsze na wsparciu zintegrowanych lokalnych strategii rozwo-
ju jako wytycznych dziatan prorozwojowych w jednostkach terytorialnych, za
ktorych realizacj¢ majg odpowiadac¢ oddolnie powotane lokalne grupy dziatania.
Po drugie, popierano nawiazywanie wspoOlpracy przez lokalne grupy dziatania
zarbwno w wymiarze krajowym, jak i w skali calej Wspolnoty, ktorej celem
byto dazenie do wymiany doswiadczen. Po trzecie, w okresie 2000-2006 jako
istotne zadanie w ramach LEADERA wskazano budowg sieci lokalnych, skupia-
jacych zroéznicowanych aktoréw danego ukladu terytorialnego [Protected Are-
as..., 2007, s. 34]. Wsrod priorytetow wskazywanych przez Komisje Europejska
silnie akcentowano konieczno$¢ zwrdcenia uwagi na wlasciwe wykorzystanie
zasobow naturalnych na obszarach wiejskich, poprawe jakosci zycia na tych
terenach, wsparcie matych producentéw oraz inicjowanie wspotpracy pomigdzy
nimi, a takze dziatania na rzecz konkurencyjnosci lokalnych produktow [LEA-
DER+..., http].

Celem realizowanych programow bylo popularyzowanie podej$cia LEA-
DER. Jak zostato wskazane, nie bylo ono wylgcznie instrumentem finanso-
wym, ale sposobem myslenia o rozwoju jednostek terytorialnych. Cata kon-
cepcja opierala si¢ na siedmiu cechach/zasadach: tworzenie lokalnych strategii
rozwoju, oddolny charakter inicjatyw, powotywanie partnerstw w postaci 10-
kalnych grup dziatania, innowacyjny charakter podejmowanych przez grupy
dziatan, zintegrowanie i wielosektorowo$¢ partnerstw, tworzenie powigzan
(sieci) oraz wspolpraca na rzecz rozwoju jednostek terytorialnych [Podejscie
,LEADER”...,s. 8-14].

W Polsce Program LEADER by# realizowany od 2004 roku jako jedno z dzia-
tan (w ramach dwoch schematéw) Sektorowego Programu Operacyjnego ,, Re-
strukturyzacja i modernizacja sektora Zywnosciowego i rozwoj obszarow wiej-
skich” na lata 2004—2006 ze wzgledu na to, ze termin akcesji Polski do Wspolnot
mial miejsce juz w czasie wdrazania Programu LEADER+. Nalezy zauwazy¢, ze
nie byl to pierwszy program wspierajagcy tworzenie partnerstw lokalnych
w Polsce. Takie proby podejmowano juz wczesnie, chociazby w ramach pro-
gramu PHARE, przy czym nie mialy one charakteru powszechnego. W edycji
z 2000 roku realizowano projekt ,,Wspieranie rozwoju lokalnych porozumien na
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rzecz zatrudnienia”. Program byl kierowany do obszaro6w miejskich i miat ograni-
czony zasieg (wdrazany w czterech wojewodztwach Polski Wschodniej — podkar-
packie, lubelskie, warminsko-mazurskie, podlaskie). W edycji Programu PHA-
RE 2003 realizowano projekt ,,Organizacje pozarzadowe na rzecz trwatego roz-
woju”. Tworzenie partnerstw w Polsce wspierano rowniez w ramach inicjatywy
EQUAL [Kotomycew, 2012, s. 264-280; por. Psyk-Piotrowska, Zajda, 2010,
S. 67-68].

LEADER byt wdrazany w Polsce w ramach dwoch schematéw. Schemat I,
roztozony na dwa lata, polegal na stworzeniu sieci grup oraz przygotowaniu ich
do opracowania Zintegrowanych Strategii Rozwoju Obszarow Wiejskich®. W ra-
mach Schematu Il realizowanego w latach 2006—2008, powstate partnerstwa
(w postaci lokalnych grup dziatania — LGD) rozpoczely realizacj¢ zadan maja-
cych na celu rozwo6j jednostek lokalnych, zgodnie z kierunkami przyjetymi
w opracowanych lokalnych strategiach rozwoju. Realizacja zaplanowanych
dziatan miata opiera¢ si¢ na partnerstwie podmiotéw pochodzacych z odrgbnych
sektoréw, dzigki czemu mozliwe byloby wykorzystanie doswiadczenia, poten-
cjatow i zasobow poszczegdlnych partnerow”,

Formuta partnerstwa trojsektorowego w postaci LGD stanowita o innowa-
cyjnosci tego programu w Polsce, wprowadzajac tym nowy podejscie do zarza-
dzania jednostkami terytorialnymi. Taka forma dawata mieszkancom wspdlnot
terytorialnych nowy instrument, pozwalajagcy na aktywne uczestnictwo w pla-
nowaniu i wdrazaniu dziatan rozwojowych [Goszczynski, 2008, s. 114].

W okresie 2007-2013 LEADER zostat wiaczony do Programu Rozwoju
Obszarow Wiejskich na lata 2007-2013 (PROW), jako o$ IV LEADER. Zatoze-
nia osi IV zostaly sprzgzone z celami osi Il PROW, tj. Jakos¢ zycia na obsza-
rach wiejskich i réznicowanie gospodarki wiejskie i miaty stuzy¢ jej wdrazaniu
[Borek, 2007, s. 16]. Zasadnicza koncepcja LEADERA nie ulegta zmianie. W dal-
szym ciggu obejmuje ono takie kategorie jak: lokalne strategie rozwoju — two-
rzone dla wybranych obszaréw wiejskich, lokalne grupy dziatania — tj. partner-

® Do konca grudnia 2004 roku do Fundacji Programéw Pomocy dla Rolnictwa (FAPA), ktora
w okresie 20042006 byta instytucja wdrazajacg Program Pilotazowy LEADER+, z calego kraju
wptyngto 249 wnioskow dotyczacych utworzenia lokalnych grup dziatania. Podmiotami aplikuja-
cymi mogly by¢ samorzady wiejskie, miejsko-wiejskie, zwigzki migdzygminne, fundacje, stowarzysze-
nia, zwigzki stowarzyszen oraz inne podmioty pozarzadowe posiadajace osobowos¢ prawng [Furman-
kiewicz, Krolikowska, 2010, s. 69]. Przewazajaca grupe stanowily samorzady gminne. Ztozone przez
nie wnioski stanowity az 67% og6tu aplikacji [Spiewak, 2008, s. 140].

* W ramach Schematu II do FAPA zlozonych zostato 187 wnioskéw o tacznej wartosci 125
min zt. Najwiecej aplikacji wptyneto z wojewddztw: matopolskiego (22), podkarpackiego i wiel-
kopolskiego (18) oraz mazowieckiego (15). Wsparciem w ramach Schematu II objetych zostato
poczatkowo 79 podmiotow, a po decyzji Komitetu Monitorujacego z dnia 5 lutego 2007 roku
dotyczacej przesunigcia srodkoéw z innych dziatan SPO i przekazania ich na realizacje Schematu
11, podpisano dodatkowo 71 umoéw [Sprawozdanie z realizacji Sektorowego..., 2010, s. 91].
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stwa skupiajace zréznicowane podmioty reprezentujace sektor publiczny, spo-
feczny i1 gospodarczy, majace oddolny charakter i powotane po to, by realizowac
kierunki rozwoju wskazane w lokalnych strategiach rozwoju [Rozporzadzenie
Rady WE..., nr 1698/2005, art. 16].

Pomimo zmian zwigzanych z tworzeniem partnerstw w postaci lokalnych
grup dziatania w kolejnych perspektywach, idea powotywania i funkcjonowania
tych struktur pozostata niezmienna, cho¢ nalezy podkresli¢, ze w latach 2007—
2013 nastgpila znaczna formalizacja w zakresie dziatalnosci tych partnerstw.
Obwarowania dotyczace formy prawnej lokalnych grup dziatania, wskazane
organy obligatoryjne w ich strukturze oraz rozbudowany system monitoringu i kon-
troli przeprowadzany przez wtadze samorzadu wojewodztwa w zasadzie swiad-
czg o fikcyjnosci oddolnego charakteru nowo tworzonych grup. Formalnosci
zwigzane z ich powotywaniem oraz opracowaniem lokalnych strategii rozwoju
w praktyce byty tak rozbudowane, ze nawet najbardziej aktywni i zmotywowani
przedstawiciele srodowisk lokalnych nie byli w stanie bez pomocy wtadz lokal-
nych i regionalnych opracowa¢ takiego dokumentu strategicznego i powotaé
grupy [Kotomycew, Gasior-Niemiec, 2013 s. 63-67].

Partnerstwa terytorialne w postaci lokalnych grup dziatania okazaly sig by¢
instrumentem rozwoju jednostek terytorialnych, zwtaszcza zlokalizowanych na
obszarach wiejskich, ktore poprzez system powigzan formalnych oraz petnione
funkcje, staly si¢ jednoczesnie waznym narzedziem wdrazania polityki regional-
nej. Pomimo kilkuletniej juz tradycji funkcjonowania w Polsce, lokalne grupy
dzialania sg partnerstwami wyjatkowymi z uwagi na szereg cech wyrdzniajacych
je sposrdd innych struktur terytorialnych ukierunkowanych na wspdlne dziata-
nia. Przede wszystkim partnerstwa te cechujg si¢ wysokim stopniem formaliza-
cji. Ich sposéb tworzenia 1 funkcjonowanie zostaty dookreslone w przepisach
prawa, nie pozostawiajgc w praktyce miejsca na swobod¢ dzialania. Przyjecie
takiego rozwiazania wynika z faktu, ze lokalne grupy zaprojektowano jako in-
strument shuzacy realizacji projektow adresowanych do mieszkancéw obszarow
wiejskich. Miaty one zatem charakter mechanizmu uzupetniajacego wzgledem
catego systemu wspolnotowej polityki rolnej, ktory koncentrowat si¢ na rozwoju
spoteczno-gospodarczym obszaréw wiejskich, a ktorego sita napedowa byly
spotecznosci lokalne, aktywne i zaangazowane w dziatania na rzecz poprawy ich
najblizszego otoczenia. Waznym aspektem konstrukcji i funkcjonowania tego ro-
dzaju partnerstw byto strategiczne planowanie i dlugofalowe dziatanie. De facto,
przygotowanie dokumentu strategicznego w postaci lokalnej strategii rozwoju,
miato charakter odgdérnie narzucony, ale jednocze$nie gwarantowalo trwanie
partnerstwa (przynajmniej w okreSlonym czasie) i planowo$¢ podejmowanych
inicjatyw. Trudno uzna¢ sam dokument strategiczny za spoiwo warunkujgce
trwanie partnerstwa, zwlaszcza, gdy zaklada si¢ oddolne powstawanie wigzi.
Trzeba wskaza¢, ze przygotowane lokalne strategie rozwoju staty si¢ osig kon-
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strukcyjng partnerstw systematyzujac ich dzialanie. Jednak w wielu przypadkach
pozostaly jedynym elementem podtrzymujgcym trwalo$¢ partnerstwa [Gasior-
Niemiec, Kotomycew, 2012, s. 60].

Istotna, a jednocze$nie wymuszong cecha partnerstw terytorialnych tego ro-
dzaju byta wielosektorowos¢ (stad bardzo czesto okreslane sg jako partnerstwa
wielosektorowe, migdzysektorowe lub trojsektorowe [por. Kotomycew, 2012,
S. 264-280]. Oznaczala ona konieczno$¢ uwzgledniania wszystkich grup spo-
tecznych w organach decyzyjnych tworzonego podmiotu. Partnerzy ekono-
miczni, spoteczni, przedstawiciele spoteczenstwa, rolnikow, kobiet z terenow
wiejskich, ludzi mtodych oraz ich stowarzyszen musza mie¢ zagwarantowane
przynajmniej 50-procentowe uczestnictwo w procesie stanowienia decyzji
[Rozporzadzenie Rady WE..., nr 1698/2005, art. 62b]. Warunek ten, wpro-
wadzony w trzeciej edycji realizacji programu LEADER, mial zapobiec zdomi-
nowaniu partneréw spotecznych i gospodarczych przez sektor publiczny, a tym
samym podporzadkowaniu partnerstw lokalnym wladzom. Jednoczes$nie tak
precyzyjnie dookreslona kwestia wewnetrznej organizacji lokalnych grup dzia-
tania moze $wiadczy¢ o braku wiary w umiejetno$¢ samoorganizacji partnerow.

Kolejng cechg partnerstw w postaci LGD byt wyznaczony zakres terytorial-
ny ich funkcjonowania, bgdacy jednoczesnie obszarem wdrazania opracowanej
lokalnej strategii rozwoju. Zgodnie z obowigzujagcymi przepisami obszar dziata-
nia grup mial by¢ zgodny z podziatem terytorialnym na jednostki gminne, maja-
ce charakter gmin wiejskich lub miejsko-wiejskich (z wytaczeniem miast licza-
cych powyzej 20 tys. mieszkancow; obszar objety lokalng strategia rozwoju
moégt mie¢ charakter jednostki miejskiej, ktora zamieszkiwato nie wigcej niz 5
tys. 0sob) [Adamczyk, Gasiorek, Pomin, 2006, s. 6].

Istotnym warunkiem formalnym powotania partnerstw byla takze liczba
0s0b zamieszkujacych teren, na jakim funkcjonowaé miata dana grupa, i na kto-
rym miata wdraza¢ lokalng strategi¢ rozwoju. Obszar realizacji strategii mial by¢
zamieszkaly przez nie mniej niz 10 tys. osob i nie wigcej niz 100 tys. Ponadto,
mial by¢ to obszar spdjny pod wzgledem geograficznym, ekonomicznym i kulturo-
wym. Pomijajac precyzyjng regulacje zawartg w przepisach, nalezy wskazaé, ze
wymagane podobienstwo jednostek i wspdlnota interesow wydajg sie by¢ zasad-
ne w sytuacji tworzenia wspolnego dokumentu strategicznego i powotania pod-
miotu do jego wdrazania.

Zmiang wprowadzong w okresie 2007-2013 dotyczaca organizacji lokal-
nych grup dziatania bylo wprowadzenie zwierzchnictwa wtadz regionalnych nad
tworzonymi partnerstwami. Wymog zyskania akceptacji samorzadu wojewodz-
twa jako warunek powotania partnerstwa oraz jego istotna rola w procesie funk-
cjonowania grup w praktyce ostabity samodzielno$¢ tych podmiotow i potwierdzity
fikcyjnos$¢ ich oddolnego charakteru [Kotomycew, 2012, s. 273-275; por. Ocena
funkcjonowania..., 2012, s. 31].
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Partnerstwa w postaci lokalnych grup dziatania miaty przede wszystkim rea-
lizowa¢ lokalne strategie rozwoju, ktore wpisywaty sie w cele rozwojowe Pro-
gramu Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2007-2013. W okresie 2007-2013
ich rola zostata rozbudowana i oparta na trzech grupach dziatan stuzacych reali-
zacji osi IV PROW, tj. realizacji lokalnych strategii rozwoju (dziatanie 413
PROW), realizacji programow wspoOlpracy migdzyregionalnej i migdzynarodo-
wej (dziatanie 412) oraz wzmacnianiu potencjalu instytucjonalnego grup i ich
cztonkow, a takze aktywizacji i nabywaniu nowych umiejetnosci (dziatanie 431)
[Dziatania PROW na lata 2007-2013, (http)]. Cele te sg realizowane W ramach
czterech schematow (grup dziatan), w ramach ktérych zréznicowane podmioty
moga ubiega¢ si¢ o wsparcie finansowe na projekty wpisujace si¢ w zatozenia
lokalnych strategii rozwoju. Wspomniane schematy obejmujg przedsiewzig-
cia w zakresie: Odnowy i rozwoju wsi, Ro6znicowania w kierunku dziatalnosci
nierolniczej, Tworzenia i rozwoju mikroprzedsigbiorstw oraz tzw. matych pro-
jektow [zob. szerzej: Ocena funkcjonowania..., 2012, s. 27-28].

Rola lokalnych grup dziatania poza udziatem w procesie wdrazania lokal-
nych strategii rozwoju, a tym samym zatozen osi IV PROW, polega takze na
swiadczeniu ushug doradczych, organizacji i prowadzeniu szkolen oraz podej-
mowaniu inicjatyw ukierunkowanych na aktywizacje spotecznosci lokalnych.
Istotng role w tych dziataniach odgrywaja pracownicy biur lokalnych grup, na
ktérych spoczywa obowigzek zapewniania wlasciwej realizacji strategii pod
wzgledem formalnym, obstuga organéw LGD i ich cztonkéw oraz pomoc pod-
miotom chcacym aplikowac o dofinansowanie w ramach osi IV PROW — LEA-
DERA.

Poza wspomnianymi ograniczeniami funkcjonowania partnerstw terytorial-
nych w postaci lokalnych grup dziatania, ktore w duzej mierze wynikaja z nad-
miernego sformalizowania tej konstrukcji oraz narzucenia rozwiazan pozbawia-
jacych je w praktyce samodzielnos$ci, nalezy wskazac takze bariery w postaci
systemu refinansowania. Oznacza to, ze aplikujac o $rodki na dziatania stuzace
realizacji lokalnych strategii rozwoju, podmioty muszg zabezpieczy¢ fundusze.
W wielu przypadkach jest to ograniczenie uniemozliwiajace podejmowanie
dziatan wielu organizacjom pozarzadowym, osobom fizycznym czy przedsie-
biorcom. Ponadto, caly proces oczekiwania na decyzj¢ o dofinansowanie byt
dhugotrwaty. Istotnym utrudnieniem byt takze zakaz tgczenia srodkéw finanso-
wych na realizacj¢ zadan. Przyjecie takiej konstrukcji niejako zaprzecza idei
LEADERA, ktora zaktadata taczenie zr6znicowanych podmiotow i wspotprace
oparta na posiadanych, odmiennych zasobach i potencjatach — w tym finanso-
wych. Barierg ostabiajacg efektowno$¢ partnerstw tego typu okazaly sie byé
skomplikowane procedury oraz trudne do sprostania warunki formalne, jak row-
niez nie do konca przemyslana konstrukcja samego PROW, powodujaca wrgcz
konkurencje pomiedzy niektorymi dziataniami osi III i osi IV [Ocena funkcjo-
nowania..., 2012, s. 30-31].
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PODSUMOWANIE

Pomimo zasygnalizowanych ograniczen partnerstwa terytorialne w postaci 10-
kalnych grup dziatania okazaty si¢ by¢ na tyle atrakcyjnym instrumentem wspiera-
nia rozwoju jednostek terytorialnych, Ze nadchodzacej perspektywie Unii Europej-
skiej 2014-2020 zostaty wskazane jako instrument wdrazania nie tylko polityki
adresowanej do obszarow wiejskich, ale takze zalecone jako mechanizm wdra-
zania polityki spdjnosci. Doswiadczenia funkcjonujacych w panstwach Unii
Europejskiej od ponad dwudziestu lat partnerstw sprawity, ze zostaly one uznane
za rozwigzanie warte kontynuowania W zakresie wspierania rozwoju jednostek
terytorialnych, w ktorych aktywny udzial bedzie odgrywata spoteczno$¢ danego
obszaru. Zatozenie to stalo si¢ podstawa koncepcji community-led local deve-
lopment (CLLD) — tzw. rozwoju kierowanego przez spotecznos¢ lokalng.

Na obecnym etapie prac nad przyszla perspektywa rozliczeniowa Unii Eu-
ropejskiej mozna wskaza¢ jedynie zalozenia koncepcyjne dotyczace wykorzy-
stania tego instrumentu. Niemniej jednak warto podkresli¢, ze przygotowywane
dokumenty dotyczace rozwoju kierowanego przez spotecznosci lokalne wzoro-
wanego na podejsciu LEADER majg dotyczy¢ wszystkich funduszy ujetych we
wspolnych ramach strategicznych UE, tj. Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Europejskiego Funduszu
Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich, Europejskiego Funduszu Mor-
skiego 1 Rybackiego oraz Funduszu Spojnosci. Tym samym instrument ten ma
mie¢ zastosowanie we wszystkich plaszczyznach, ktorych finansowanie odby-
wato sie bedzie z wykorzystaniem wspomnianych funduszy [Rozwdj lokalny...,
2011, s. 2]. Proponowane podejscie, w ktorym istotng role w procesach kreowa-
nia i wdrazania polityk sektorowych maja odgrywac spotecznosci lokalne zorga-
nizowane w postaci partnerstw terytorialnych, jest spojne z zatozeniami doku-
mentu ,,Europa 2020”, podkreslajacego koniecznos¢ mobilizowania spoteczno-
sci do aktywnego uczestnictwa w procesach inteligentnego i zrdwnowazone-
go rozwoju warunkujgcego utrzymanie spojnosci terytorialnej [Europa 2020...,
2010,s. 14 inl].

Forsowana przez Komisj¢ Europejska koncepcja polega przede wszystkim
na powotaniu lokalnych grup dzialania reprezentujacych okreslong spotecznosc,
w sktad ktorej wchodza przedstawiciele zroznicowanych grup zamieszkujacych
okreslony obszar. Analogicznie jak w podej$ciu LEADER, powotywane grupy
majg realizowa¢ opracowane uprzednio lokalne strategie rozwoju, ktére maja
by¢ tworzone adekwatnie do potrzeb i mozliwosci rozwojowych poszczegdlnych
jednostek. Celem proponowanej koncepcji jest wypracowanie w spoleczno-
$ciach lokalnych oddolnego podejscia, ktore pozwoli im na samodzielne inicja-
tywy i w sytuacji pojawienia si¢ okreslonego problemu — na reagowanie na po-
jawiajace si¢ potrzeby. Ponadto, podobnie jak w LEADERZE istotne bedzie
tworzenie rozwigzan innowacyjnych. Powinny si¢ one pojawi¢ niejako w natu-
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ralny sposob z uwagi na odmienno$¢ wspolpracujacych podmiotoéw. Waznym
aspektem funkcjonowania jednostek terytorialnych ma by¢ takze wytworzenie,
poprzez inicjatywy lokalnych grup dziatania, poczucia odpowiedzialno$ci za
dana jednostkg oraz przynaleznosci do wspolnoty. Docelowo, lokalne grupy
majg stac¢ si¢ aktywnym podmiotem procesow rzadzenia wielopodmiotowego
i wielopoziomowego [Rozwdj lokalny..., 2011, s. 3].

Koncepcja rozwoju kierowanego przez spolecznosé¢ lokalng zyskata akcep-
tacje Komitetu Regionow, ktory w nowym podejsciu dostrzega korzysSci ptynace
nie tylko dla jednostek lokalnych, ale szeroko rozumianego rozwoju terytorial-
nego panstw cztonkowskich Unii Europejskiej. Ponadto, jak podkreslit Komitet
Regionow, koncepcja ta wpisuje si¢ we wspomniane juz zatozenia dokumentu
»~Buropa 20207, a takze w pelni realizuje zatozenia wspdlnych ram strategicz-
nych. Istotng kwestia w proponowanym podejsciu jest wartos¢ dodana wynika-
jaca z tworzonych partnerstw terytorialnych. Wymierne efekty rozwojowe sa
bowiem mozliwe wylacznie dzigki udziatowi przedstawicieli wszystkich sekto-
row dziatajacych na danym obszarze oraz dostosowanie dokumentow strategicz-
nych do konkretnych potrzeb i oczekiwan. Jest to mozliwe wylgcznie w sytuacji
wykorzystania wiedzy i potencjatu mieszkancéw, bowiem oni sg najlepiej zo-
rientowani w potrzebach i ograniczeniach swojej jednostki terytorialnej [Opinia
Komitetu Regionow..., 2013].

Podsumowujac nalezy wskazaé, ze dwie dekady wdrazania i udoskonalania
koncepcji opartej na partnerstwie, spotecznym zaangazowaniu i rozwigzywaniu
problemow jak najblizej obywateli okazaty si¢ by¢ na tyle skuteczne, Ze instru-
ment pierwotnie przewidziany dla rozwoju obszaréw wiejskich stat si¢ on wio-
dacym instrumentem rozwoju polityk sektorowych Unii Europejskiej. Nalezy
jednak uwzglednic¢ liczne bariery, ktore pojawity si¢ w przypadku wdrazania
podejécia LEADER 1 utrudniaty funkcjonowanie lokalnych grup dziatania, czy-
nigc z nich w wielu przypadkach strukturg¢ fasadowa, powolang wylacznie do
wykorzystania dostgpnych $rodkéw, bez nadrzednego, strategicznego celu w
postaci dtugofalowego rozwoju jednostki. Istotne jest zatem, aby w nadchodza-
cym okresie nie zatraci¢ pierwotnej idei i nie sprowadzi¢ partnerstw terytorial-
nych do struktur niemajacych zadnego wptywu na procesy rozwojowe i ktorych
trwanie warunkuje wylacznie zewnetrzne wsparcie finansowe. Nawigzujac do
postawionej we wstepie hipotezy mozna uznac¢, ze praktykowana formutla part-
nerstw terytorialnych ma racj¢ bytu, a same partnerstwa majg potencjal, by staé
si¢ aktywnym podmiotem kreowania i wdrazania procesow rozwoju w jednost-
kach terytorialnych. Jednak konieczne jest stworzenie wiasciwej formy partner-
stwa oraz stworzenie warunkow do ich funkcjonowania, na ktore sktadajg si¢
regulacje prawne i rozwigzania organizacyjne (tworzone na szczeblu lokalnym,
regionalnym, centralnym i europejskim) zmiana podej$cia wtadz publicznych
oraz $wiadomo$¢ podmiotowosci i mozliwosci oddziatywania wytworzona
wsrod wszystkich interesariuszy okreslonego systemu terytorialnego.
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Streszczenie

W niniejszym artykule przedstawione zostaly teoretyczne zatozenia modelu rzadzenia wielo-
podmiotowego (new public governance), ktorego istotnym elementem sg partnerstwa terytorialne.
Autorka przedstawita zasady wspominanego modelu, a takze ograniczenia i bariery zwigzane
z jego wdrazaniem. Szczegolny nacisk zostat potozony na partnerstwa terytorialne w postaci 10-
kalnych grup dziatania, ktore pierwotnie zostaty przewidziane jako instrument rozwoju obszaréw
wiejskich. Wdrazane byty we wszystkich panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej w ramach
tzw. podejscia LEADER. Doswiadczenia partnerstw tego typu sprawity, ze staly si¢ one nie tylko
waznym interesariuszem procesOw rozwoju w ramach lokalnych systeméw terytorialnych, ale
formuta ta stata si¢ podstawa wiodacej koncepcji w perspektywie 20142020 Unii Europejskiej
tzw. community-led local development (CLLD), czyli rozwoju kierowanego przez spoteczno$é.
Partnerstwa terytorialne s w niej zalecane juz nie tylko jako instrument polityki zorientowanej na
rozw0j i wsparcie obszarow wiejskich, ale jako mechanizm rozwojowy jednostek terytorialnych
i naczelny instrument polityki spojnosci UE.
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Partnerships as Stakeholders in the new Public Governance Model.
Specificity, Creation and Function in the Territorial Units

Summary

The paper presents theoretical aspects of new public governance which are exemplified by
territorial partnerships created in the formula of local action groups (LAGs). The author discusses
strengths and weaknesses of the new public governance model and specificity of the partnerships
responsible for local unit development imported to Poland following its accession to the EU. In
particular, the given article is focused on major domestic factors determining successful
implementation of institutional structures and policies based on networks and partnerships. The
idea of local action groups, created in the framework of the so called “Leader approach”, fully
agrees with initiatives to improve the situation in local units and are treated as a mechanism of the
territorial development. Their previous successes meant that the in the new term of EU functioning
2014-2020 partnerships in the local action group formula are recommended instruments not only
for the EU rural areas policy but also as a mechanism of the EU cohesion policy called as
a community-led local development (CLLD).



