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NOWE MODELE ZARZADZANIA TERYTORIALNEGO

Abstract: New Models of Territorial Governance. Traditional model of territorial
governance is facing structural crisis. In general terms it is reflected in the rejection of
institutions and procedures known for the last centenary. This crisis is also reflected
in the way the traditional institutions try to build new links with new stakeholders and
actors claiming their right to the space. Profile of new stakeholders — like for example
new urban activists — challenges not only institutions but also legal and political system
of the European countries.

The paper discusses the new perspective of territorial governance in Poland. It
starts with the short presentation of the traditional governance structure followed by the
study of the new stakeholders with the special focus on so- called ,,urban movements”.

Then the issue of new forms of co-operation between traditional institutions
and civil society is being discussed. Special focus here is on participatory budgets,
recently commonly used in Polish cities. Also new forms of public involvement into
urban governance is carefully studied. Political consequences of these new forms of
co-operation are being presented and analysed.

The concept of multilevel governance is being discussed in the perspective of
presented phenomena. The paper concludes with some recommendations for the future
which might bring a few possible solutions however the more important outcome
the authors see rather in rising a few questions for the about new forms of territorial
governance and new model of responsibility for the space.

Keywords: Good governance, governance, multi-level governance, urban movements.
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Wprowadzenie

Tradycyjna demokracja przedstawicielska rozwijana w Europie przez
ostatnie dwa stulecia przezywa strukturalny kryzys. Jego wyrazem sg dwa,
pozornie sprzeczne, objawy: odrzucenie udziatu w sprawowaniu wtadzy pole-
gajacego na uczestnictwie w wyborach (spadek frekwencji) oraz zadanie wigk-
szego udziatu w sprawowaniu wladzy pomigdzy wyborami. Mozna ocenic,
ze zmienia si¢ model uczestnictwa spoteczenstwa w procesach zarzadzania.

W prezentowanej pracy chcieli$my si¢ skupi¢ na analizie tej transformacji
w odniesieniu do zarzadzania terytorialnego, ktore jest szczegodlnie ciekawym
laboratorium spolecznych innowacji oraz jest interesujacym przedmiotem
dywagacji teoretycznych. Mimo zarysowania szerszego kontekstu, postaramy
si¢ za szczegolng starannoscig przesledzi¢ przypadek Polski, gdzie pewne
procesy 1 praktyki moga mie¢ swoisty i bardzo interesujacy charakter.

1. Struktura zarzadzania terytorialnego w dokumentach
prawnych i w praktyce administracyjnej

Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego definiuje w art. 3 samorzqd
terytorialny jako “prawo i zdolnosé¢ spotecznosci lokalnych, w granicach
okreslonych prawem, do kierowania i zarzqdzania zasadniczq czescig spraw
publicznych na ich wlasng odpowiedzialnos¢ i w interesie ich mieszkancow”.
Jak sthusznie zauwaza Regulski [2005] w Polsce zbyt czgsto mianem samo-
rzadu okresla si¢ wtadze lokalne, podczas gdy istota samorzadnosci jest prawo
i zdolnos¢ spotecznosci lokalnej. Innymi stowy, spotecznos¢ lokalna, wystepu-
jaca na okreslonym terytorium musi moc, chcie¢ i umie¢ kierowa¢ wlasnymi
sprawami. Instytucjonalizacja tego prawa i zdolno$ci moze mie¢ w praktyce
rozmaity charakter.

W Polsce zasady ustrojowe ustalajgce ramy prawne samorzadnosci okre-
Slone zostaty w trzech konstytucyjnych zasadach: samorzadnosci, decentrali-
zacji i subsydiarno$ci. Wazne jest, aby pamietacé, ze obowiazujacy w naszym
kraju trojstopniowy podzial panstwa nie ma charakteru hierarchicznego —
samorzady wykonuja wszystkie zadania niezastrzezone w konstytucji lub usta-
wach dla innych wtadz publicznych. Konstytucja w art. 16 stanowi tu jasno,
ze ,,Samorzqd terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wladzy publicznej.
Przystugujgcq mu w ramach ustaw istotng czes¢ zadan publicznych samorzgd
wykonuje w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialnos¢.”
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Obok ram ustrojowych drugim fundamentem samorzadnosci jest zdolnos¢
rozumiana jako spoteczno$¢ obywatelska, ktora chce i1 potrafi uczestniczy¢
w zyciu publicznym, a takze bra¢ za nie odpowiedzialno$¢. Warto wspomnie¢,
ze samorzadno$¢ jako forma organizacji okreslonej grupy spotecznej obok
swojego wymiaru terytorialnego, moze mie¢ takze inne charakterystyki, np.
gospodarcze czy profesjonalne, ktoére nie stanowig oczywiscie przedmiotu
zainteresowania tej pracy.

Przywotywana juz Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego podaje
takze podstawowe zasady instytucjonalizacji samorzadu terytorialnego:

,,Prawo to (do kierowania i zarzqdzania zasadniczq czescig spraw publicz-
nych — przyp. aut.) jest realizowane przez rady lub zgromadzenia, w kto-
rych sktad wchodzq cztonkowie wybierani w wyborach wolnych, tajnych,
rownych, bezposrednich i powszechnych i ktore mogq dysponowac orga-
nami wykonawczymi im podlegajgcymi. Przepis ten nie wyklucza mozliwo-
sci odwotania sie do zgromadzen obywateli, referendum lub kazdej innej
formy bezposredniego uczestnictwa obywateli, jesli ustawa dopuszcza
takie rozwigzanie.”

Polski system prawny respektuje zasady instytucjonalizacji samorzadu
terytorialnego przez ustanowienie odpowiednio:

— samorzadu wojewddztwa z organem uchwalodawczo-kontrolnym

w postaci sejmiku i organem wykonawczym w postaci zarzadu woje-
wodztwa z marszatkiem na czele;

— samorzadu powiatowego z organem uchwalodawczo-kontrolnym

w postaci rady i organem wykonawczym w postaci zarzadu powiatu
ze starostg na czele;

— samorzadu gminnego z organem uchwalodawczo-kontrolnym

w postaci rady i1 organem wykonawczym w postaci wojta, burmistrza
lub prezydenta.

Opisywany uktad zaréwno w skali europejskiej, jak i polskiej ma kilka
wartych rozwazenia charakterystyk. Pierwsza ich grupa dotyczy kwestii tery-
torialnosci, druga wigze si¢ ze sposobem instytucjonalizacji samorzadu tery-
torialnego, trzecia odnosi si¢ do zagadnienia wspoluczestniczenia i wspotod-
powiedzialnosci, czwarta dotyczy poje¢ rownosci i réznorodnosci.
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1.1. Terytorialno$¢

Stownik Jezyka Polskiego PWN okresla terytorium jako ,,obszar ziemi
o okreslonych granicach, wyodrebniony ze wzgledu na jakies cechy charak-
terystyczne.”

Z samej definicji wynika jasno, ze kwestia kryteriow podziatu moze miec
do$¢ fundamentalne znaczenie dla samej idei samorzadnosci. Jak gleboko
w sensie terytorialnym ma sig¢gac to prawo i zdolno$¢ spotecznosci lokalnej?
Odpowiedz na to pytanie moze by¢ i zazwyczaj jest wynikiem kompromisu
o charakterze politycznym, zazwyczaj uwarunkowanym historycznie. Racjo-
nalnos$¢ rozumiana jako efektywno$¢ funkcjonowania i zarzadzania struktura
terytorialng, uwzgledniajaca komponent przestrzenny, srodowiskowy, ekono-
miczny i spoteczny przegrywa w tej kwestii bardzo czesto z doraznym intere-
sem politycznym (takze oczywiscie racjonalnym, chociaz kompletnie innym
obszarze odniesienia). Jest to cecha charakterystyczna kryteridéw podziatow
terytorialnych we wszystkich w zasadzie krajach europejskich.

Wyodrgbnione prawnie jednostki terytorialne, zwlaszcza najnizszego
szczebla, odznaczajg si¢ przy tym nadzwyczajng trwatoscia. Sprzyja temu
oczywiscie caty uktad administracyjny i powigzane z nim instytucje, ale takze
spoteczna inercja. Do§wiadczenie pokazuje, ze o ile wprowadzenie dodatko-
wych szczebli samorzadnosci moze spotkac si¢ ze zrozumieniem i akceptacja
zardwno spolecznosci, jak i instytucji, o tyle likwidacja jakiegokolwiek szcze-
bla zazwyczaj budzi trudny do przezwyci¢zenia opor i to zarowno polityczny,
jak i spoteczny.

W Polsce, podobnie jak w wigkszosci krajow europejskich, wystepuje
trojstopniowy podziat administracyjny. Pomijajac na razie racjonalnosé
takiego podziatu warto najpierw zaznaczy¢, ze rodzi on istotne i nieuniknione
wewngtrzne sprzecznosci w samorzadnosci terytorialnej rozumianej zgodnie
z art. 3 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego. Chodzi o to, Ze te same
spotecznosci lokalne reprezentowane sg na rozmaitych szczeblach, w ramach
ktorych ich interesy moga by¢ konkurencyjne a nawet opozycyjne w stosunku
do siebie. Paradoks takiego uktadu wynika stad, ze podzial terytorialny ma
w zasadzie charakter hierarchiczny, podczas gdy samorzadnos¢ co do zasady
takiego charakteru nie ma. Powoduje to oczywiste konflikty zaré6wno na polu
kompetencji, jak i poczucia wladztwa na danym obszarze.
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1.2. Instytucjonalizacja samorzadu terytorialnego

Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego wyraznie zagda modelu demo-
kracji przedstawicielskiej (5-przymiotnikowe wybory!) w samorzadzie teryto-
rialnym, jednak nie wyklucza siggni¢cia po dodatkowe narzedzia (referendum,
zgromadzenia obywateli) kojarzone wspotczesnie bardziej z modelem demo-
kracji uczestniczacej czy partycypacyjnej. Innymi stowy, widzi samorzad tery-
torialny jako awangarde w poszukiwaniu nowego rodzaju wzorca ustrojowego
dla wspotczesnych spotecznosci.

Rodzi si¢ takze pytanie o uprawnienie. Innymi stowy o ustalenie kto nalezy
do tej ,,spotecznosci lokalnej”. Nawet ustalenie kto jest mieszkancem moze
budzi¢ zasadnicze problemy (jak dtugo trzeba w danym miejscu mieszkac?
czy posiadanie nieruchomosci mieszkaniowej jest wazniejsze niz state w niej
przebywanie? itd.), a wlaczenie w sktad ,,spotecznosci lokalnej” moze przeciez
obejmowac osoby majgce powazny udziat w zyciu tejze, jak np. pracownikow,
przedsiebiorcoéw, studentow, a takze instytucje, organizacje i podobne. Czy
dla przyktadu lokalny oddziat migdzynarodowej korporacji jest czgscia spo-
tecznosci lokalnej? Czy warsztat szewski osiadlego pod miastem (a wigc poza
granicami obszaru wyznaczonego prawem) rzemie$lnika nalezy czy tez nie do
tej spolecznosci? Podobnych sytuacji mozna opisa¢ wiele.

W Polsce Ustawa o samorzqdzie gminnym stosuje obiecujagco brzmigce
pojecie wspolnota samorzgdowa jednak w praktyce zaweza go do kategorii
mieszkancow (art. 1 przywotanej Ustawy), a nawet jedynie do osob posiada-
jacych stale zameldowanie na terenie danej jednostki terytorialnej (w odnie-
sieniu do wyborow). Podobnie zreszta sytuacja wyglada w wielu krajach
europejskich.

Kolejne pytanie, ktore ma wymiar w zasadzie tylko polski, to kwestia roli
i miejsca organéw wykonawczych. O ile w odniesieniu do samorzadu woje-
wodztw i powiatow wymog Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego,
aby organy wykonawcze podlegaly wybranym radom lub zgromadzeniom
jest speliony, o tyle na poziomie gminnym sprawa si¢ komplikuje. Tutaj
mamy odrgbne bezposrednie wybory wdjta, burmistrza czy prezydenta, kto-
rych odpowiedzialno$¢ zaré6wno instytucjonalna, jak i polityczna lezy nie
przed rada (takze wybrana w pigcioprzymiotnikowych wyborach), ale (teore-
tycznie) bezposrednio przed wyborcami. W praktyce za$, jest to najczesciej
odpowiedzialno$¢ przed partig polityczng lub lokalnym uktadem politycznym
wspierajacym wojta, burmistrza czy prezydenta. W takim modelu techniczne
procedury odwolania wdjta, burmistrza czy prezydenta sa znacznie trudniejsze
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dla ogétu wyborcéw niz w modelach, gdzie wybor organdéw wykonawczych
nastepuje przez rade i odwolanie takze jest kompetencja tego ciata. Dla przy-
ktadu, referendum odwotujace wojta, burmistrza lub prezydenta, aby byto
wigzace, ma trudny do osiagniecia wymog minimalnej frekwencji!, dodatkowo
organizacja takiego przedsigwzigcia jest skomplikowana i kosztowna. To
aparat administracyjny kierowany przez wojta, burmistrza lub prezydenta ma
ten proces w sensie technicznym przygotowac i przeprowadzi¢. Najwyzszy
miejski urzednik utrzymuje si¢ zatem najczesciej na swojej pozycji w wyniku
braku zaangazowania obywateli w demokratyczne procedury, a nie w wyniku
demokratycznie podjetej decyzji. Warto zwroci¢ uwage, ze nie jest zdefinio-
wany zaden warunek uruchamiajacy procedure odwotania wdjta, burmistrza
czy prezydenta. Dla przyktadu brak absolutorium nie stanowi podstawy do
wszczecia dziatan odwolawczych. W praktyce w zasadzie jedynie referen-
dum, ktérego wazno$¢ — jak wskazano wczesniej — trudno jest uzyska¢ moze
pozbawi¢ posady wdjta, burmistrza lub prezydenta. Oznacza to, ze wybory
bezposrednie, ktoére mialy w warstwie ideowej poszerza¢ procedury wspot-
uczestniczenia obywateli w zarzadzaniu, w praktyce rodza skutek przeciwny.
Pozbawiaja bowiem skutecznej mozliwosci dziatania zarowno organy uchwa-
lodawczo-kontrolne, jak i samych obywateli. W skrajnym przypadku woit,
burmistrz czy prezydent moze zarzadzaé jednostka terytorialng catkowicie
wbrew wybranej w ten sam sposob, co on sam radzie.

Warto zauwazy¢, ze w odniesieniu do gmin, nie jest spetniony wyrazony
w Europejskiej Karcie Samorzadu Terytorialnego wymog podlegltosci organow
wykonawczych (jakim jest wdjt, burmistrz lub prezydent) radzie. W praktyce
bowiem demokratycznie wybrana rada w zaden sposob nie moze ,,dyspono-
wac organami wykonawczymi”, w szczegolnosci zas nie moze ich powotywac
i odwolywac.

! Zgodnie z wymogami art. 55 ust. 2 Ustawy z 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym
prog waznosci referendum “odwotawczego” wynosi 3/5 liczby uprawnionych do glosowania
bioracych udziat w wyborze odwolywanego organu. Dla przyktadu w 2010 r. §rednia frekwencja
w wyborach samorzadowych wyniosta wedtug danych PKW 47,32%, zatem $redni prog sku-
tecznosci referendum wynosit 28,39%, chociaz mogt on znacznie rdznic¢ si¢ w poszczegdlnych
gminach.
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1.3. Wspéhuczestniczenie i wspolodpowiedzialnosé

Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego dopuszcza ,,mozliwos¢ odwo-
tania si¢ do zgromadzen obywateli, referendum lub kazdej innej formy bez-
posredniego uczestnictwa obywateli”, co w przetozeniu na system prawny
oznacza najczesciej mozliwos¢, a coraz czesciej takze obowigzek konsulto-
wania, opiniowania czy uzgadniania z rozmaitymi grupami spotecznymi okre-
slonych polityk, planéw czy dziatan. Karta nie czyni jednak z bezposredniego
uczestnictwa obywateli instrumentu decyzyjnego. Innymi stowy, zazwyczaj
opinie, zadania, sprzeciwy wyrazone przez obywateli nie naktadajg na organy
wykonawcze obowiagzku zastosowania si¢ w swojej ostatecznej decyzji do
tych opinii, zadan czy sprzeciwow. Wyjatkiem, i to w okreslonych sytuacjach
okreslonych prawem, moze by¢ referendum. Oczywiscie, nieco inaczej rzecz
si¢ przedstawia w Szwajcarii, gdzie ustrdj oparty jest w znacznej mierze na
demokracji bezposrednie;.

Sytuacja fakultatywno$ci konsultacji czy opiniowania jest podyktowana
dwoma istotnymi argumentami. Po pierwsze, grupy obywateli nie s reprezen-
tatywne i nie majg demokratycznego mandatu. Oznacza to, ze w rozmaitego
rodzaju zgromadzeniach obywateli uczestnicza ci, ktorzy posiadaja wigksza
niz inni zdolno$¢ kierowania i zarzadzania. Ta zdolno$¢ moze wynika¢ z checi
aktywnych obywateli do wptywania na procesy decyzyjne lub ze specyficz-
nych umiejetnosci 1 wiedzy w okre§lonych dziedzinach, ktoére moga okazac
si¢ istotne z punktu widzenia kierowania i zarzadzania. Ponadto, obywatele,
ktorzy nie biorg udziatlu w procesach zarzadzania moga nie mie¢ mozliwosci
partycypacji (ze wzgledu na sytuacje osobista, prace, niepetnosprawnos$¢, brak
umiejgtnosei). Zatem, moze okazac si¢, ze odwotywanie si¢ do zgromadzen
obywateli moze paradoksalnie zwickszy¢ wykluczenie niektorych grup spo-
lecznych. Po drugie powstaje kwestia odpowiedzialnosci za podejmowane
decyzje. Zgromadzenia obywateli nie poniosa odpowiedzialno$ci w sensie
politycznym, bo nie ma narzedzi, aby je rozliczy¢. Niebezpieczenstwem moze
by¢ takze i to, ze organy wykonawcze moga unika¢ odpowiedzialnosci przez
instrumentalne odwotywanie si¢ do zgromadzen obywateli.

Rozwazane zagadnienie wspotuczestnictwa i wspotodpowiedzialnosci
doczekato si¢ opracowan teoretycznych [por. np. White 1996; Cornwall 2008],
byto takze studiowane na sporej liczbie przypadkow, jednak nie wypracowano
ostatecznego pelnego modelu strukturalnego, ktory rozwigzywatby w sposob
kompleksowy wskazane problemy. Trzeba dodaé, ze to zagadnienie jest wyjat-
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kowo trudne w sensie ustrojowym, gdyz dotyczy przeksztatcenia demokracji
reprezentacyjnej w jakas inng, nowa jej forme.

1.4. Rownos$é i roznorodnos$é

Z punktu widzenia podstawowych praw cztowieka kazda opinia i glos oby-
watelski w sprawie kierowania i zarzadzania wspolnymi sprawami powinny
mie¢ te sama wartos¢. Jednak oczywiscie w sensie merytorycznym te glosy
i opinie nie sg rowne, r6znig si¢ bowiem stopniem znajomosci tematu, wiedzy
w danym zakresie i umiejetnosci pozwalajgcych na sformulowanie opinii
mogacej znacznie polepszy¢ proponowane rozwigzanie, zaproponowaé inng
odpowiedz na wystepujacy problem czy przewidzie¢ skutki okreslonej decy-
zji. Warto tez pamigtac, ze instrumentalne odwotywanie si¢ do zasady vox
populi — vox dei moze rodzi¢ takze niebezpieczenstwo politycznych mani-
pulacji obywatelskim zaangazowaniem. Dla przyktadu, wtadze wykonawcze
czesto dostosowujg miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego nie do
dlugofalowych intereséw lokalnej spotecznosci, a nawet spotecznosci obszaréw
wigkszych niz jedna tylko jednostka terytorialna, ale do partykularnego
zapotrzebowania grupy obywateli, ktorzy maja determinacje i site¢ wptywac na
decyzje organow wykonawczych gminy. Fakt, ze nie lezy to w interesie ogdu
obywateli nie jest powszechnie u§wiadamiany, wiec decyzja zaspokajajaca
dorazne interesy (najczes$ciej ekonomiczne) sprawnie zorganizowanej
i dobrze przygotowanej grupy obywateli (ktorzy oczywiscie majg pelne prawo
wplywac na procesy decyzyjne!) czesto jest politycznie wygodna dla organdéw
wykonawczych. Opisany przyktad pokazuje, ze brak dostepu do wiedzy
i znajomosci zagadnienia powoduje, ze obywatele stajg si¢ nierowni, ze ich
decyzja o uczestniczeniu/nie uczestniczeniu w procesach zarzadzania moze
by¢ podjeta na podstawie braku danych lub zmanipulowanych informacji.
W praktyce bardzo trudno jest zapewni¢ rzeczywista rownos¢ obywateli
w procesach wplywania na kierowanie sprawami ich dotyczacymi. Sytuacja
idealna, kiedy to wszyscy uczestnicy procesu maja rowna (najlepiej petna)
wiedze o przedmiocie decyzji, a dodatkowo ich osad i decyzja motywowane
sa wspolnym dobrem lokalnej spolecznosci, jest w praktyce niemozliwa do
osiggnigcia. To co realnie mozna zapewni¢ dostep do istotnych informacji,
jednak wiedza jest juz efektem do$wiadczenia zyciowego i edukacji kazdego
z uczestnikow procesu.

To nas prowadzi do kwestii roznorodnosci w aspekcie rownosci. Czy glosy
wszystkich aktoréw powinny mie¢ rzeczywiscie w procesie wspolzarzadzania
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taka samg wartos¢? Czy np. o wprowadzeniu ograniczenia predkosci na okre-
$lonych ulicach powinny decydowac¢ glosy kierowcdw, niepelnosprawnych
ruchowo, mieszkancow odleglej czgsci miasta czy specjalistow od bezpie-
czenstwa ruchu? Jak konstruowa¢ gremia, ktore miatyby bra¢ udziat w kiero-
waniu sprawami lokalnej spotecznosci? Jak je ,,instytucjonalizowac”? Czy dla
wszystkich jednostek terytorialnych powinny by¢ one takie same?

Nawet zaprezentowany tutaj bardzo krotki przeglad zagadnien zwigzanych
z implementacjg zasad, co do istoty ktorych wiekszo$¢ obywateli jest zgodna,
nie jest wcale tatwy i oczywisty. Przeciwnie, stanowi wyzwanie ustrojowe dla
wiekszosci krajow dojrzatych demokracji.

W Polsce przewidziane prawem formy udziatu obywateli w decyzjach
dotyczacych wspolnoty terytorialnej obejmuja obowigzek informowania
o dziataniach podejmowanych przez organy wybieralne i wykonawcze, ini-
cjatywe uchwatodawczg oraz konsultowanie/opiniowanie/uzgadnianie wybra-
nych polityk i zamierzen. W projektach niektdrych ustaw, ktore wciaz jeszcze
czekaja na zakonczenie drogi legislacyjnej 1 wejscie w zycie znalez¢ mozna
nieco dalej idace gwarancje udzialu obywateli w procesie zarzadzania okre-
slonymi kategoriami zagadnien.

Ustawa o dostepie do informacji publicznej daje obywatelom prawne
narzedzie zapewniajace dostep do informacji na temat dziatan organéw wybie-
ralnych i wykonawczych. To narzedzie bywa jednak trudne w uzyciu, a z pew-
no$cig wymaga czasu, determinacji i dobrej znajomosci prawa, jesli obywatel
zadaje pytania, na ktére witadze i instytucje publiczne wolatyby nie odpo-
wiadaé. Sposobem, ktore stosowany byt dla ominigcia obowigzku udzielenia
informacji bylo przez pewien czas transferowanie zadan publicznych do spotek
z udziatem samorzadow, ktory to trick zostat jednak catkowicie zdyskredyto-
wany przez wyrok Sadu Najwyzszego z 8 listopada 2012 r. [I CSK 190/12].
W praktyce to najnizej w drabinie partycypacyjnej stojace prawo obywatela
do pelnej wiedzy o dzialaniach wybranych przez niego organow jest przede
wszystkim realizowane przez wyspecjalizowane organizacje pozarzadowe
(takze pelnoprawnych partneréw spotecznych). Udostgpnianie informacji dla
szerokiego grona odbiorcow ma zazwyczaj charakter silnie zbiurokratyzo-
wany: publikowane sg dokumenty bez wyjasnienia ich kontekstu, jezyk bywa
silnie sformalizowany i pozostaje niezrozumialy dla duzej grupy odbiorcow,
uktad informacji nie jest przejrzysty lub w najlepszym wypadku konstruowany
jest z punktu widzenia zarzadzajacego informacja nie za$ odbiorcy.

Obiecujgcym 1 konstruktywnym narzedziem partycypacji wydaje sie¢
inicjatywa uchwatodawcza obywateli, jednak nie wszystkie gminy ustality
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regulacje dotyczace wprowadzenia tego narzedzia. W praktyce czyni to
wymienione narzedzie niemozliwym do zastosowania. Wedtug raportu przy-
gotowanego przez Kancelari¢ Prezydenta RP we wrzesniu 2013 r. jedynie 160
gmin wprowadzito do swoich statutéw odpowiednie regulacje?.

Sfera planowania przestrzennego i polityki przestrzennej jest — jak si¢
wydaje — najbardziej ,,uspotecznionym” obszarem aktywnosci jednostek
samorzadu terytorialnego. Dzieje si¢ tak przynajmniej na poziomie gmin,
gdzie prawo zapewnia obywatelom oraz innym uczestnikom zycia spo-
tecznego wptyw na zawarto$¢ dokumentéw (wnioski do planéw i studiow)
i konsultacje/opiniowanie projektow. Wydawaloby sig¢, ze taki udziat lokalnej
spotecznos$ci powinien w zasadzie da¢ mozliwo§¢ wplywania na przyjmo-
wane rozwigzania w momencie powstawania polityki/koncepcji (sktadanie
wnioskow), co zawsze jest bardziej zaangazowanym rodzajem partycypacji
niz ocena gotowych rozwigzan (konsultacje projektow plandéw). Jednak
uwarunkowania wynikajace z Kodeksu Postgpowania Administracyjnego
zmienily ,,dobrze wygladajacy na papierze” przepis w bezuzyteczne narzedzie
biurokratyczne bez wigkszego znaczenia dla procesow wpltywania na decyzje.
Chodzi o to, ze urzad zobowigzany jest odpowiedzie¢ na wniosek obywatela
w ciggu 21 dni (oczywiscie dla dobra obywatela). Oznacza to, ze urzad musi
wiedzie¢ co odpowiedzie¢ na wniosek. Jesli plan jest w fazie przygotowaw-
czej (co jest oczywiste, skoro urzad zbiera wnioski, dotyczace jego przysztej
zawartos$ci), to jest bezdyskusyjne, ze urzad nie moze sensownie na taki
wniosek odpowiedzie¢ (w szczegolnosci nie moze rozstrzygnac czy wniosek
moze by¢ uwzgledniony, czy nie). Z tego powodu znaczna liczba gmin spo-
rzadza projekty dokumentdéw planistycznych, zanim ogtosi nabor wnioskoéw
(bo tylko wtedy moze na te wnioski odpowiedzie¢ merytorycznie). To —rzecz
jasna —powoduje, ze rzeczywisty wptyw partneroéw spolecznych na dokument
jest duzo mniejszy niz wynikatoby to z Ustawy o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym (cze$¢ wnioskdéw jest odrzucanych, gdyz nie mieszcza
si¢ w przyjetej koncepcji tylko dlatego, ze zostaly zgloszone w momencie,
kiedy juz przyjeto ,,wstepnie” inne rozwigzanie). Jakkolwiek z punktu widze-
nia procedur biurokratycznych, ktore powstaly, aby wnioski obywatela byty
zalatwiane sprawnie (21 dni!) postepowanie urzedu jest catkowicie racjonalne.
Innymi stowy praktyka administracyjna catkowicie ktéci si¢ z duchem prawa

2 Por. Raport Kancelarii Prezydenta dost¢pny on-line na: [http://www.prezydent.pl/kance-
laria/dzialalnosc-kancelarii/art,905,raport-kprp-nt-referendow-lokalnych.html].
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obywatela do uczestniczenia w procesie ksztattowania waznych decyzji, cho-
ciaz jednoczes$nie pozostaje catkowicie zgodna z literg tego prawa.

O ile udziat poszczegdlnych obywateli w procesach na poziomie lokalnym
przejawia si¢ w roznego rodzaju procedurach, nawet jezeli sg one niewystar-
czajace, o tyle na poziomie powiatowym i regionalnym partycypacja ,,0by-
watelska” sprowadza si¢ czgsto do akcji protestacyjnych (przeciwko budowie
duzych obiektow infrastrukturalnych, za budowa lokalnych obwodnic czy
bezpiecznych przejs¢ dla pieszych, przeciwko likwidacji szpitala, etc.). Nie
znaczy to jednak, ze na poziomie powiatowym czy wojewodzkim partycypacja
nie wystepuje, oznacza to jedynie, ze ma inny charakter od tej wystepujace;j
na poziomie gminnym.

Ustroj powiatéw i wojewodztw dziata w schemacie wielostronnych kon-
sultacji, ktorych stronami sg podmioty zinstytucjonalizowane lub chocby
ustrukturyzowane organizacyjnie. Jest to niewatpliwie rodzaj partycypacji,
jednak odmienny od tej najprostszej, ,,obywatelskiej” jej formy. Obowigzek
konsultacji na wymienionych szczeblach wynika takze z dodatkowych prze-
pisow, w tym wynikajacych z obstugi regionalnych programéw operacyjnych.
Jest tez charakterystyczne, ze w szczegdlnosci samorzady wojewodzkie
obudowane sg rozmaitymi ciatami konsultacyjnymi, ktére wzmacniajg udziat
rozmaitych interesariuszy w procesach zarzadczych. Trudno jednak nie zauwa-
zy¢, ze dostep tzw. zwyklego obywatela do procesu decyzyjnego jest jeszcze
bardziej skomplikowany niz na szczeblu gminnym. Nalezy jednak wyraznie
zaznaczy¢, ze wynika to takze poniekad z samej natury tych samorzadow, ktdre
poszukujg rozwigzan znacznie bardziej zagregowanych problemow.

W ostatnich latach pojawily si¢ jednak inicjatywy otwierajace udziat szer-
szej publiczno$ci w procesach zarzadzania, jak np. System Ewidencji Inicja-
tyw Projektowych (SEIP) na terenie Dolnego Slaska (uruchomiony w 2013 1.),
w ramach ktérego kazdy mial mozliwos¢ zgltoszenia swoich propozycji przed-
siewzig¢ o istotnym znaczeniu dla regionu. System mial pozwoli¢ poznaé
potrzeby potencjalnych projektodawcow oraz oczekiwania i plany podmiotow
publicznych, gospodarczych i organizacji pozarzagdowych. Stanowit takze
material pomocniczy przy opracowywaniu nowego regionalnego programu
operacyjnego (2014-2020).

Mozna oceni¢, ze ustrdj prawny Polski nie uwzglednia w powaznym stop-
niu dgzenia wspolczesnych spoteczenstw do wspoltkierowania istotng czescia
spraw publicznych. Nie jest jednak w tym braku osamotniony, gdyz wickszos¢
systemow prawnych panstw europejskich nie zdotata jeszcze si¢ zaadaptowac
do przemian spotecznych, ktére nastgpuja. Dlatego tak duze znaczenie maja
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rozmaite innowacje spoteczne, ktdre stanowig laboratorium do§wiadczalne dla
definiowania przysztego modelu samorzadnosci i zarzadzania terytorialnego.

2. Modele zarzadzania terytorialnego: ideologia i praktyka

Termin governance robi zawrotng karier¢ w teorii i praktyce zarzadzania
publicznego od poczatku lat 90. XX w. Probuje opisa¢ (a w podej$ciu norma-
tywnym — promowac) taki system administrowania, w ktérym konkretne dzia-
fania (np. projekty, programy) okazujg si¢ wazniejsze od stabilnych instytucji,
podmioty publiczne wspolpracuja z prywatnymi i spotecznymi, za$ formalne
granice geograficzne i kompetencyjne migdzy zaangazowanymi aktorami
zamazuja si¢. Charakterystyczne dla tego podejscia jest nastawienie na pro-
cesy, sieci, policentrycznos$¢. Tak pojmowany governance przeciwstawiany
jest stabilnemu, wylacznie publicznemu i dziatajgcemu w $cisle okreslonych
granicach government [np. Gellen 2014, s. 58-59].

Znaczenie stowa governance zmienia si¢ w zaleznos$ci od przymiotnikow,
ktérymi bywa uzupeliany. W tym kontekscie wazne sg zwlaszcza dwa ter-
miny: good governance i multi-level governance, ktore odnosza si¢ do dwoch
gtéwnych nurtdéw w nowym mysleniu o zarzadzaniu. Oba pojawily si¢ niemal
jednoczesnie.

2.1. Koncepcje i definicje governance, good governance
i multi-level governance

Koncepcje good governance wprowadzit w 1992 r. do politycznego
mainstreamu Bank Swiatowy swoim raportem Governance and Develop-
ment [World Bank 1992]. Miala ona by¢ rozwigzaniem dla konkretnego
problemu z zakresu polityki pomocowej dla tzw. panstw rozwijajacych sig,
ktére otrzymywaty pieniadze na rozwoj, ale zle nimi zarzadzaty ze wzgledu
na niska jakos$¢ swoich instytucji i systemow politycznych. Ich problemem
byta korupcja, niestabilne prawo, nieefektywna polityka budzetowa. Bank
Swiatowy $cisle powiazat good governance — jako lek na te problemy — z poli-
tyka rozwojows. Przyjat, ze governance jest to sposdb wykonywania wladzy
w zakresie zarzadzania krajowymi zasobami gospodarczymi i spotecznymi
przeznaczonymi na rozwdj, natomiast good governance to synonim zdrowego
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zarzadzania rozwojem?. Raport wskazatl cztery obszary kluczowe dla good
governance [World Bank 1992, s. 1-2]:

— zarzadzanie sektorem publicznym (public sector management),

— odpowiedzialnos¢ (accountability),

— prawne ramy rozwoju (legal framework for development),

— informacja i przejrzystos¢ (information and transparency).

Z kolei termin multi-level governance (MLG; tlhumaczony na polski
jako wieloszczeblowe lub wielopoziomowe zarzadzanie) opisywal pier-
wotnie nowy model funkcjonowania Unii Europejskiej, ktory byt efektem
reform wdrazanych przez Komisje Europejskg pod przewodnictwem Jacqu-
esa Delorsa (1985-1995); zwlaszcza za§ wprowadzenia polityki spdjnosci
i budzetow wieloletnich. Wzrosta wtedy rola zarowno Komisji, jak i regionow.
W 1993 r. Marks, uwazany za tworce koncepcji MLG, definiowat ten koncept
nastepujaco [Marks 1993, s. 392]:

. Wydaje mi sig, ze obserwujemy narodziny zarzqdzania wieloszczeblo-

wego, systemu stalych negocjacji pomiedzy (za)rzgdami wbudowanymi

w wiele poziomow terytorialnych — ponadnarodowych, narodowych,

regionalnych i lokalnych — jako rezultatu szerszego procesu powstawania

instytucji i relokowania decyzji, ktore przesunely niektore poprzednie funk-
cje panstwa na poziom ponadnarodowy, inne zas na regionalny a nawet
lokalny ™.

W potowie lat 90. Rhodes doliczyt si¢ szesciu bardzo réznych, czesto
sprzecznych, sposobow rozumienia poj¢cia governance [Rhodes 1996, s. 653]:

1) panstwo-minimum;

2) sposéb zarzadzania prywatng korporacja;

3) New Public Management (NPM, nurt promujacy zarzadzanie podmio-

tami publicznymi tak jakby byly to firmy);

4) good governance (w rozumieniu Banku Swiatowego);

5) system socjocybernetyczny; i wreszcie

3,,Governance is defined as the manner in which power is exercised in the management of
a country s economic and social resources for development. Good governance, for the World
Bank, is synonymous with sound development management”.

4 “[ suggest that we are seeing the emergence of multilevel governance, a system of con-
tinuous negotiation among nested governments at several territorial tiers — supranational,
national, regional, and local — as the result of a broad process of institutional creation and
decisional reallocation that has pulled some previously centralized functions of the state up to
the supranational level and some down to the local/regional level”.
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6) samoorganizujace, migdzyorganizacyjne sieci>.

Sam Rhodes opowiedzial si¢ za ostatnig z tych definicji, ktora akcentuje
oparte na zaufaniu wspoélzaleznosci i interakcje miedzy podmiotami r6znego
typu (publicznymi i niepublicznymi), prowadzone w duzej mierze niezaleznie
od rzadu (cho¢ rzad moze probowaé na nie wptywaé). Rhodes poréwnywat ten
dynamiczny model do gry [Rhodes 1996, s. 660]:

., Skupienie si¢ na governance moze zamazaé, a nawet usungc rozmice

pomiedzy panstwem a spoteczenstwem. Panstwo [w takiej koncepcji] staje

sig¢ kompozycjq miedzyorganizacyjnych sieci, utworzonych przez aktorow
publicznych i spotecznych, jednak bez suwerena bedgcego w stanie nimi
sterowa¢ lub je regulowac ™.

Ten model samoorganizujacych sieci staje si¢ w rozumieniu Rhodesa jed-
nym z trzech rownorzgdnych modeli zarzadzania — obok rynkow i biurokracji
[Rhodes 1996, s. 665-666]. Takie wlasnie rozumienie governance zdomino-
wato refleksje nad MLG Piattoni [2010, s. 1], twierdzi ze MLG:

L wyzwala idee coraz bardziej skomplikowanych sposobow podejmowania

decyzji w ramach coraz gestszych sieci, ktore obejmujq aktorow publicz-

nych i prywatnych, indywidualnych i zbiorowych. W szczegolnosci, [MLG]
moze uchwycié istotne cechy procesu podejmowania decyzji w Unii Euro-

pejskiej .

Innymi stowy, opisany przez Marksa niemal dwie dekady wcze$niej model
funkcjonowania UE jest z tego punktu widzenia po prostu jednym z przykta-
dow MLG. Zreszta sam Marks — wraz z L. Hooghe — zaproponowat nieco
p6zniej koncepcj¢ dwoch typow ,.idealnych” MLG. Pierwszy przypomina jego
opis UE z poczatku lat 90.: to system federalny, wieloszczeblowa struktura
podmiotéw publicznych dziatajacych na okreslonym terytorium. Drugi typ to
luzne porozumienie rozmaitych podmiotéw na rzecz realizacji wspolnego celu
[Faludi 2012, s. 13-14; Piattoni 2010, s. 24].

5 “Governance refers to self-organizing interorganizational networks”.

6 “Focusing on governance can blur, even dissolve, the distinction between state and civil
society. The state becomes a collection of interorganizational networks made up of governmental
and societal actors with no sovereign actor able to steer or regulate”.

7 “Evokes the idea of increasingly complex arrangements for arriving at authoritative
decisions in increasingly dense networks of public and private, individual and collective actors.
In particular, it is deemed to capture important features of how binding decisions are arrived
at in the European Union”.
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2.2. Good governance i multi-level governance
w prawie Unii Europejskiej

Governance pojawito si¢ w porzadku prawnym UE dopiero w efekcie przy-
jecia Traktatu Lizbonskiego w 2007 r. Zmienit on dwa podstawowe traktaty:
o Unii Europejskiej i o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. W kazdym z nich
stowo governance wystepuje odtad raz i to w znaczeniu good governance.
Jak zauwaza Janin Rivolin, w obu przypadkach takie rozumienie governance
odnosi si¢ do jego wymiaru poziomego — do wspotpracy migdzynarodowej
oraz do otwarto$ci unijnych instytucji na partycypacje, czyli na wspolprace
z podmiotami spotecznymi i mieszkancami, a wigc inaczej niz w modelu
MLG, ktory akcentuje pionowy (wieloszczeblowy) wymiar governance [Janin
Rivolin 2010, s. 7].

Traktatowym zapisom szlak przetarta ogltoszona w 2001 r. biata ksigga
Komisji Europejskiej po§wigcona governance. Skupiata si¢ na good gover-
nance, wskazujac jego pie¢ charakterystyk: otwarto$¢, partycypacje, odpo-
wiedzialno$¢, efektywno$¢ i spojnosc¢ (openness, participation, accountability,
effectiveness, coherence), ktore maja przyczynia¢ si¢ do wzmocnienia zasad
proporcjonalno$ci i subsydiarno$ci. Koncepcja MLG — owszem — zostata
przywotana w biatej ksiedze, jednak dopiero pod sam koniec, i troch¢ na mar-
ginesie [European Governance... 2001]. Niemniej, ksiedze towarzyszyt m.in.
raport o MLG, ktory wywotat dyskusje eksperckie i polityczne [Janin Rivolin
2010, s. 9-10].

Od tej pory wyraznie rosto znaczenie koncepcji MLG w ramach UE.
Z perspektywy czasu widac, jak w ciggu przeszto dwoch dekad przeksztalcita
si¢ z teoretycznego modelu (ktorym Marks probowal opisa¢ funkcjonowanie
Wspdlnoty) w obowigzujace prawo. By¢ moze przetomowym momentem byt
Raport Barki [Barca 2009] na temat propozycji reform polityki spojnosci,
zamoOwiony przez komisarz Danut¢ Hiibner. Odwotujac si¢ wprost do prac
Hooghe i Marksa dokument ten proponowal wdrozenie nowego paradygmatu
polityki regionalnej, okreslonego jako place-based development policy (poli-
tyka rozwojowa ukierunkowana terytorialnie), ktoéry mialby by¢ oparty na
realizacji zintegrowanych projektow, na konkretnych obszarach, na podstawie
lokalnej wiedzy, instytucji otwartych na partycypacje oraz wtasnie model
MLG [Barca 2009, s. 4-5, 41-47].

Roéwnolegle MLG stal si¢ tematem prac unijnego Komitetu Regionow,
ktory w 2009 r. oglosit bialg ksigge o multi-level governance [van den Brande
2014, s. 2], w 2012 r. przyjat opini¢ ,,0 budowie kultury MLG”, a w 2014 .
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»Karte na rzecz MLG w Europie”, ktora do kwietnia 2015 r. podpisato ponad
200 jednostek samorzadu terytorialnego z catej UE.

Jednak najistotniejsze zmiany w zakresie rozumienia, antycypacji i wdra-
zania MLG dotyczyly polityki spdjnosci. W duchu propozycji Barki, w grud-
niu 2013 r. Parlament Europejski i Rada UE przyjety rozporzadzenie, ktore
natozylo na panstwa czlonkowskie obowigzek organizowania partnerstw
w modelu MLG (w wersji polskiej przettumaczonego na ,,wielopoziomowe
zarzadzanie”) na potrzeby umowy partnerstwa oraz programow operacyjnych
i programéw rozwoju obszaréw wiejskich (Art. 5)8. Dokument ten, w opinii
van den Brande [2014], autora raportu 0 MLG sporzgdzonego dla komisarza J.
Hahna, jest prawdziwym przetomem. W styczniu 2014 r. Komisja Europejska
ogtlosita kodeks postgpowania dotyczacy partnerstw, ktory ma wspomoc pan-
stwa cztonkowskie m.in. w zakresie wdrazania modelu MLG [The European
Code... 2014]. Szo6sty Raport Kohezyjny [Investment for Jobs and Growth...
2014, s. xxii] podkresla, ze:

., Ramy polityki na lata 2014-2020 oparto na zalozeniu, ze wszystkie etapy

programowania bedg realizowane przy zaangazowaniu wszystkich part-

nerow na poziomach krajowym, regionalnym i lokalnym, z zachowaniem
zasad wielopoziomowego sprawowania rzqdow i uwzglednieniem partne-
row spotecznych oraz organizacji spoteczenstwa obywatelskiego ™.

Roéwniez good governance staje si¢ coraz wazniejsze w dokumentach unij-
nych. Janin Rivolin analizuje rosnacg role tej koncepcji w kolejnych Raportach
Kohezyjnych (sprawozdania z wdrazania polityki spojnosci, publikowane
od 1996 r. przez Komisje Europejska). Good governance pojawia si¢ po raz
pierwszy w drugim raporcie (2001), w trzecim (2004) ma juz swoj podrozdzial
[Janin Rivolin 2010, s. 10-12]. Ostatni, opublikowany w lipcu 2014 r., Szosty
Raport Kohezyjny juz w tytule sytuuje good governance na rdwni z rozwojem:
Investment for jobs and growth. Promoting development and good gover-
nance in EU regions and cities 0. Tematyce good governance —jako warunku

8 [http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32013R1303&-
from=EN].

9 ,,The 2014-2020 policy framework is based on the premise that all partners at national,
regional and local levels, respecting the principles of multi-level governance and including
social partners and civil society organisations, will be involved at all stages of programming”.

10 Wersja tytutu tego ostatnio przedstawionego takze w jezyku polskim raportu to Inwesty-
cje na rzecz wzrostu gospodarczego i zatrudnienia. Promowanie rozwoju i dobrego rzqdzenia
w regionach UE i miastach.
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rozwoju ekonomicznego i spolecznego — poswigcony jest tam w cato$ci jeden
z o$miu rozdziatow [Investment for Jobs and Growth... 2014].

2.3. Good governance i multi-level governance
w krajowych strategiach w Polsce

Kozak [2013] sceptycznie podchodzi do mozliwosci wdrozenia MLG
w Polsce. Dostrzega czynniki sprzyjajace temu modelowi, takie jak wplyw
polityk unijnych czy wieloszczeblowa struktura zarzadzania krajem, ale wska-
zuje takze istotne przeszkody w rozwoju MLG, w tym np.:

— polityki unijne wywohtujg zmiany tylko w instytucjach bezposrednio

zaangazowanych w ich realizacje;

— polski system instytucjonalny jest ogdlnie staby i przeregulowany;

— poszczegdlne szczeble administracji sa niezalezne od siebie i nie
musza koordynowac¢ swoich dziatan, czego skrajnym przyktadem jest
rola gmin (,,caly kraj bywa zakladnikiem gmin”);

— kapital spoteczny jest staby, niskie jest zwtaszcza zaufanie do admini-
stracji.

Kozak wskazuje ponadto, ze istniejgce instrumenty MLG nie sg dostatecz-

nie wykorzystywane:

., Nawet w polityce spojnosci projekty wspolne to rzadkos¢. Obszary metro-

politalne, miejsce, gdzie MLG jest uznawana za koniecznos¢, nie mogq sig

doczeka¢ regulacji prawnej''. Partnerstwo publiczno-prywatne ,, ledwie
zipie”, a klastry w gospodarce na ogot istniejq tak dtugo, jak diugo uzy-
skujq finansowanie”.

W $lad za tg diagnoza, Kozak uwaza, ze ,, (...) trzeba przyjqcé do wiadomo-
Sci, ze wdrozenie i upowszechnienie MLG nie bedzie wykonalne bez szerszych
zmian instytucjonalnych i kulturowych. Jaka bowiem kultura, takie i instytucje.
Niestety, i odwrotnie” [Kozak 2013].

Niezaleznie od sceptycznych ocen, zarowno good governance, jak 1 MLG
sa waznymi sktadnikami nowego rzadowego systemu dokumentow strategicz-
nych. Cho¢ w podstawowych strategiach samo stowo governance pojawia sig
rzadko i raczej na marginesie, to uwazna lektura nie pozostawia watpliwosci

"W trakcie przygotowywania tego opracowania do publikacji, obszary metropolitalne
w koncu doczekaly si¢ regulacji prawnej. Pod koniec pazdziernika 2015 r. prezydent podpisat
przyjeta w tym samym miesiacu przez parlament Ustawe o zwigzkach metropolitalnych [zob.
http://orka.sejm.gov.pl/proc7.nsf/ustawy/2107_u.htm].
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co do duzej roli tego modelu. Na przyktad realizacji celu gtownego Diugo-
okresowej Strategii Rozwoju Kraju (,,poprawa jakosci zycia Polakéw”) maja
stuzy¢ dziatania prowadzone w trzech obszarach — jednym z nich jest ,,obszar
efektywnosci 1 sprawnos$ci panstwa”, ktore ma by¢ ,,przyjazne i pomocne”
[Dtugookresowa Strategia... 2013, s. 42-45]. Jednym z dwoéch celow stawia-
nych przez strategi¢ w ramach tego wtasnie obszaru jest budowa ,,sprawnego
panstwa”, ktore jest wyraznie zainspirowane m.in. wlasnie modelem good
governance (ma by¢ przejrzyste, wspotpracowac z obywatelami, angazowac
ich w procesy decyzyjne, itd.) [ Dfugookresowa Strategia... 2013, s. 118-119].
W $redniookresowej Strategii Rozwoju Kraju ,,sprawne panstwo” jest pierw-
szym z trzech obszaréw strategicznych, a jego cel pierwszy zostat zdefinio-
wany jako ,,przejscie od administrowania do zarzadzania rozwojem”. Oznacza
to m.in., ze ,,nowoczesne instytucje publiczne to przede wszystkim instytucje
efektywne, dostepne dla obywatela i otwarte na jego potrzeby, przejrzyste
i przyjazne, gotowe na obywatelskq partycypacje i wspomagajqce obywatelskq
i spoteczng energi¢” [Strategia Rozwoju Kraju... 2012, s. 39], co praktycznie
wyczerpuje pig¢ zasad good governance okreslonych w biatej ksiedze KE
72001 r. Rozwinigciem tych zapiséw jest odrebna Strategia Sprawne Panstwo
2020, ktorej cel gtoéwny brzmi: ,,Zwigkszenie skuteczno$ci i efektywnosci
panstwa otwartego na wspotprace z obywatelami”. Takze i w tym przypadku
opis celu mozna uzna¢ za oparty na modelu good governance: ,zaktada sie
konsekwentne realizowanie modelu nowoczesnego rzqdzenia, otwartego na
wspoiczesne wyzwania i charakteryzujgcego si¢”: ,, przejrzystosciqg”, ,, efek-
tywnosciq”, ,,szerokq wspolpracq (...) miedzy roznymi podmiotami, w tym
miedzy rzqdem a jednostkami samorzqdu terytorialnego, zaangazowaniem
i partycypacjg obywateli w procesie podejmowania decyzji przez organy admi-
nistracji publicznej” [Strategia Sprawne Panstwo 2020 2013, s. 35].

Warto jednak zauwazy¢, ze w tych samych dokumentach pojawiaja si¢
nawigzania do innego modelu — New Public Management (NPM; relacje mig-
dzy NPM a governance analizujemy w dalszej cz¢sci opracowania). Zapewne
wlasnie tak mozna interpretowaé nastgpujace zalecenia:

—  Wdrozenie dodatkowych instrumentow poprawiajgcych jakosc i efek-
tywnosc¢ sektora publicznego poprzez poddanie dziatalnosci instytucji
panstwowych ocenie rynkowej,

— Usprawnienie rygorystycznej kontroli finansowej nakierowanej na
poprawe efektywnosci wydawania Srodkow publicznych i wdrozenie
instrumentow na biezgco optymalizujgcych stosunek nakladow i kosz-
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tow finansowych do ilosci i jakosci oferowanych ustug [ Dlugookresowa
Strategia... 2013, s. 122];

— Poprawie efektywnosci instytucji publicznych stuzy¢ bedzie wprowa-
dzenie modelu menedzerskiego zarzgdzania publicznego, charakte-
ryzujgcego si¢ m.in. nastawieniem na obywatela, skoncentrowaniem
uwagi na kontroli wynikow, a nie procedur, zwigekszeniem udziatu
podmiotow niepublicznych w wykonywaniu zadan [Strategia Rozwoju
Kraju... 2012, s. 42];

—  Doskonalenie standardow zarzqdzania poprzez wprowadzenie modelu
menedzerskiego zarzqdzania publicznego (nastawienie na obywa-
tela i dialog, okresowe rozliczanie, podejscie zadaniowe) [Strategia
Sprawne Panstwo 2020 2013, s. 44].

By¢ moze jest to przejaw charakterystycznego dla krajowych strategii
odwotlywania si¢ do r6znych podejs¢ do polityki rozwojowej. Pokazuje jednak
wyraznie brak wewngtrznej spojnosci tych strategii w kwestii preferowanego
modelu zarzadzania terytorialnego.

Model MLG jest wbudowany w dokumenty poswiecone polityce regio-
nalnej i miejskiej. Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego odwoluje si¢ do
tzw. nowego paradygmatu polityki regionalnej, ktérego przejawami sg m.in.
wspomniana place-based policy z raportu Barki oraz wtasnie MLG [Krajowa
Strategia Rozwoju Regionalnego... 2010, s. 14-18]. Z kolei projekt Krajowej
Polityki Miejskiej uznaje ,,zasad¢ wielopoziomowego zarzadzania” za jedna
z trzech zasad prowadzenia tej polityki [ Krajowa Polityka Miejska 2015, s. 11].
Temu nurtowi sprzyja zresztg Konstytucja RP, ktora juz w preambule definiuje
si¢ jako prawo oparte na ,,wspoldziataniu wiadz, dialogu spolecznym oraz na
zasadzie pomocniczosci umacniajgcej uprawnienia obywateli i ich wspolnot”.
Z perspektywy niemal 20 lat od przyj¢cia ustawy zasadniczej trudno nie
odnie$¢ wrazenia, ze zapis ten brzmi jak gotowa definicja MLG.

Wydaje si¢ takze, ze nie tylko dokumenty strategiczne, ale ustrdj niekto-
rych szczebli samorzadu, w szczegolno$ci wojewddztw, ma MLG niejako
wbudowany w logike swojego funkcjonowania. Wspolpraca i cigglte konsulto-
wanie to istota dzialania tego szczebla samorzadu terytorialnego, chociaz, jak
wspominali$my juz wczesniej. kooperacja ta dotyczy raczej podmiotow zinsty-
tucjonalizowanych. To na tym poziomie nastgpuje transfer miedzy szczeblem
unijnym a lokalnym. Takze praktyka dziatania polegajaca na obudowywaniu
samorzadow wojewodztw rozmaitymi ciatami zwigkszajacymi udziat poszcze-
gblnych aktorow w procesach zarzadczych stanowi potwierdzenie tej tezy.
Koncepcja governance nie poddaje si¢ tatwo jednoznacznym ocenom.
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Model MLG moze by¢ traktowany jako zagrozenie dla suwerennosci
pojedynczych podmiotéw. Nie chodzi tylko o gminy, na ktore wskazuje
przywotywany wczesniej Kozak, ale takze np. o panstwa w ramach UE.
W swojej klasycznej ksigzce o MLG Hooghe i Marks wprost sytuuja ten model
w opozycji do nurtu podkreslajacego pierwszoplanowa role panstw w ramach
Unii [Hooghe, Marks 2001]. Charakterystyczne, ze J. Delors, ktory jako szef
Komisji Europejskiej de facto uczynit z MLG sposob dzialania Unii, byt ostro
krytykowany przez Margaret Thatcher, podejrzewajaca go o che¢ stworze-
nia superpanstwa kosztem poszczegoélnych krajow czitonkowskich (stynne
thatcherowskie ,,Nie! Nie! i Nie!” z 1990 r. dotyczylo wilasnie tego tematu
i byto skierowane bezposrednio do Delorsa)!? 13. Argument ten jest oczywiscie
$wietnie znany takze w Polsce.

Good governance bywa krytykowane jako utopia budowana na ztudnej
wierze w dialog spoleczny i mozliwo$¢ zastapienia konfliktu politycznego
efektywnoscig w rozwigzywaniu problemow. Z tego punktu widzenia good
governance ogranicza demokracje i stuzy za przykrywke przejmowaniu
sfery publicznej przez biznes [Raco 2015]. Te zarzuty kaza postawi¢ pytanie
o relacje migdzy r6znymi nurtami governance a poprzedzajacym je modelem
New Public Management (NPM). Czy mamy do czynienia z dwoma réznymi
paradygmatami, czy — przeciwnie — roznymi wersjami tej samej idei? NPM
kaze administracji publicznej dziata¢ w taki sposob, jakby byta firma majaca
dostarcza¢ ustugi klientom. ,,NPM zapozycza i adaptuje do swoich potrzeb
szereg rozwigzan typowych dla gospodarki rynkowej i sektora prywatnego,
w tym zwlaszcza podejscie menedzerskie, orientacje na rezultaty, decentraliza-
cje, prywatyzacje i outsourcing, a takze poprawe gospodarnosci, skutecznosci
i efektywnosci” [Kozak 2013]. W literaturze przedmiotu wskazuje si¢ na pewne
podobienstwa good governence i NPM. Kozak uwaza wrecz good governance
za odmiang NPM [Kozak 2013]. Rhodes wskazywat juz w potowie lat 90.
NPM jako jeden ze sposobdw rozumienia governance [Rhodes 1996, s. 655].
NPM jest opisywane takze jako przejaw zwrotu ku governance [Kaiser 2014,
s. 85].

Istotnie, wydaje si¢, ze oba te modele maja wazne cechy wspolne:
zaktadaja ograniczenie roli administracji publicznej, otwarcie na wspotprace
z zewngtrznymi partnerami, partnerstwo, transparentnos¢. Jednak funda-

12 Por. [https://www.youtube.com/watch?v=P8hpXG-206Q] .
13 Analiza konfliktu miedzy Komisja Delorsa a rzadem Wielkiej Brytanii, por. [Marks
2013, s. 398-403].
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mentalng réznicg jest to, ze o ile NPM chce traktowaé sfere publiczng jak
przedsiebiorstwo i rozlicza¢é wtadze z menedzerskiej efektywnosci, o tyle
governance (a juz szczegodlnie MLG) akcentuje warto$¢ interakcji miedzy
zainteresowanymi podmiotami, w tym warto$¢ partycypacji, a wiec udziatu
zwyktych mieszkancéw w procesach decyzyjnych. Na pytanie Kozaka [2013]
czy ,,good governance moze by¢ alternatywq dla zmenedzeryzowanej, zorien-
towanej bardziej na efekty niz procesy NPM” pozytywnej odpowiedzi udziela
m.in. Wiktorska-Swiecka, opisujaca NPM i governance jako dwa odmienne
modele [Wiktorska-Swiecka 2014, s. 33-35].

Z kolei Faludi za negatywnag charakterystyke MLG uwaza nadmierne
przywiazanie do myS$lenia w kategoriach administracyjnie wyodrgbnionych
terenow. Z tej perspektywy kluczowa role odgrywaja raczej nakladajace sie
na siebie sieci powigzan, w tym takie, ktore przekraczaja granice analizowa-
nego terytorium (np. UE) i oczywiscie przeptywy, takie jak np. wedrowki
w poszukiwaniu pracy w ramach Unii [Faludi 2012].

W polskiej literaturze terminem zblizonym do MLG jest wielopodmioto-
wos¢. Regulski opisuje jej role w nastepujacy sposob:

., Ustanowienie samorzqdu terytorialnego i konstytucyjne przekazanie

wiadzom lokalnym uprawnien i odpowiedzialnosci za okreslone sprawy

wprowadzito wielopodmiotowos¢ ustroju. Ma to kluczowe znaczenie dla

Sfunkcjonowania panstwa. (...) Wspolpraca miedzy roznymi osrodkami

wladzy nie opiera si¢ juz na zaleznosci hierarchicznej. (...) Powinna by¢

w praktyce stosowana konstytucyjna zasada pomocniczosci” [Regulski

2005, s. 81-82].

Takze Waszkiewicz [2006] pisze o ,,immanentnej wielopodmiotowosci
jednostek samorzadu terytorialnego”. Uwzglednienie wielopodmiotowosci
(wraz z ,,wieloprzedmiotowoscig™) zaleca autorom strategii samorzadowych
Sztando [2009].

W ramach wdrazania unijnej polityki spojnosci w okresie programowania
2014-2020 w Polsce stosowane sg instrumenty MLG. Wydawanie $§rodkow
unijnych reguluja m.in. takie dokumenty, jak Umowa Partnerstwa (zawarta
przez rzad z Komisja Europejska) i kontrakty terytorialne (zawarte przez
regiony z rzadem). Pojawily si¢ tzw. ZIT-y, czyli Zintegrowane Inwestycje
Terytorialne, ktore skupiaja samorzady najwiekszych miejskich obszaréw
funkcjonalnych. Rozwinigciem znanej juz wezesniej formuty Lokalnych Grup
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Dziatania jest tzw. RLKS, czyli rozw6j lokalny z udziatem lokalnej spoteczno-
$ci. Wszystkie te narzedzia zostaly wprowadzone ustawami'4,

Przejawem nurtu governance na poziomie gmin (zwlaszcza w miastach)
sg rozmaite dzialania partycypacyjne, ktore angazuja mieszkancoOw w proces
podejmowania decyzji. Najbardziej znanym i popularnym narze¢dziem party-
cypacji sg tzw. budzety obywatelskie. Polegaja one na tym, ze lokalne wtadze
wydzielaja pewna pule srodkéw z rocznego budzetu i przeznaczaja j3 na pro-
jekty opracowywane i wybierane przez mieszkancow. W lutym 2014 r. taka
forme dzielenia $rodkow stosowato juz ,,ponad 80 miast oraz kilka powiatow
1 wojewodztw” [Kebtowski 2014, s. 4].

Oczywi$cie ten zwrot ku governance i partycypacji nie oznacza, ze oto
nastata nowa era demokracji uczestniczacej, w ktorej publiczne instytucje,
prywatne firmy, stowarzyszenia i zwykli mieszkancy zgodnie wypracowuja
porozumienia na rzecz rozwigzania wspolnych probleméw. Réwnie istotnym
(amoze wrecz podstawowym) sposobem prowadzenia polityki pozostaje kon-
flikt. W Polsce jego gldéwnymi podmiotami sg najwigksze partie polityczne,
zasilane stalymi subwencjami z budzetu panstwa, zatem funkcjonujace jako
de facto publiczne instytucje. Kazde powazniejsze dziatanie w modelu MLG
— zwlaszcza angazujace administracj¢ rzadowa i samorzagdowa — powinno
uwzgledni¢ ten wymiar rzeczywisto$ci politycznej. Partie sa jednymi z naj-
wazniejszych interesariuszy zycia publicznego. Racj¢ zatem majg zatem
chyba ci krytycy deliberatywnego modelu demokracji, ktérzy zarzucajag mu
ignorowanie konfliktowego wymiaru politycznosci [Swyngedouw, Wilson
2015], cho¢, jak si¢ wydaje, przeceniajg przy tym znaczenie konfliktu migdzy
oddolnymi ruchami spotecznymi a establishmentem, nie doceniajac roli per-
manentnego konfliktu mi¢dzy duzymi partiami, ktéry ma znacznie wigkszy
wplyw na rzeczywisto$¢ publiczng i czesto wchtania mniejsze konflikty, jak
choéby te, ktorych aktorami sg ruchy oddolne.

14 Por. Ustawa z 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju; Ustawa z 11
lipca 2014 r. o zasadach realizacji programow w zakresie polityki spojnosci finansowanych
w perspektywie finansowej 2014-2020; Ustawa z 20 lutego 2015 r. o rozwoju lokalnym z udzia-
tem lokalnej spolecznosci.
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3. Nowi partnerzy w procesie zarzadzania: geneza, sposob
funkcjonowania, narzedzia wplywu, formy wspolpracy
z organami administracyjnymi

Gltowng silg polityczng, ktdra promuje (a moze nawet wymusza) rozwig-
zania z modelu governance (cho¢ raczej nie uzywa tego stowa) sg tzw. ruchy
miejskie. Opowiadaja si¢ za transparentnoscia wladzy, partycypacja, takze
za wlaczeniem spotecznym i ekologia, przeciw komercjalizacji przestrzeni
publicznych. Prowadza bogata korespondencje z urzedami, oglaszaja oficjalne
stanowiska, biorg udzial w konsultacjach spotecznych, organizuja happeningi.
Ruchy miejskie pojawiaty si¢ w Polsce stopniowo, w r6znych miastach, jednak
za symboliczny moment ich narodzin mozna uzna¢ powolanie porozumienia
My-Poznaniacy w 2007 r. (zarejestrowanego jako stowarzyszenie w 2008 r.).
Byta to koalicja $rodowisk dziatajacych dotad osobno, na pojedynczych
poznanskich osiedlach, gdzie protestowaly przeciwko szkodliwym — ich
zdaniem — inwestycjom. W 2010 r. My-Poznaniacy zdobyli az 9,3% glosow
w wyborach do rady miejskiej w Poznaniu (nie dato im to jednak ani jednego
mandatu), a ich kandydat na prezydenta, Jacek Jaskowiak, uzyskat 7,1% glo-
sow. Zaroéwno dziatalno$¢ stowarzyszenia, jak 1 jego niespodziewanie dobry
wynik wyborczy staty si¢ inspiracja dla innych podobnych grup w Polsce.
Z inicjatywy My-Poznaniakow w 2011 r. zostal zorganizowany w Poznaniu
pierwszy Kongres Ruchow Miejskich (KRM). Od tej pory dziatacze organiza-
cji 1 srodowisk z tego nurtu spotykajg si¢ regularnie, w ré6znych miastach (po
pierwszym Kongresie w Poznaniu, kolejne zostaty zorganizowane w Lodzi
i w Biatymstoku, na 2015 r. planowany byl [V KRM, tym razem w Gorzowie
Wielkopolskim). Mimo ze w 2013 r. w My-Poznaniakach doszto do roztamu,
to juz jesienig 2014 r. ruchy miejskie odniosty wazny polityczny sukces w tym
miescie. Prezydentem nieoczekiwanie zostal Jacek Jaskowiak — kandydat
My-Poznaniakow z 2010 r., tym razem startujacy pod szyldem partyjnym Plat-
formy Obywatelskiej. Na jednego ze swoich wiceprezydentow wybrat Macieja
Wudarskiego, wczesniej jednego z liderow My-Poznaniakéow, a nastgpnie
stowarzyszenia Prawo do Miasta (utworzonego przez grupg tworcow My-Po-
znaniakow po roztamie w 2013 r.).

Ruchy miejskie byly zaangazowane takze w referenda lokalne, np. o odwo-
fanie prezydent Hanny Gronkiewicz-Waltz w Warszawie (pazdziernik 2013;
nieudane z powodu zbyt niskiej frekwencji) i przeciwko olimpiadzie zimowej
w Krakowie (maj 2014, udane; krakowianie opowiedzieli si¢ przeciw impre-
zie; do referendum doprowadzita inicjatywa Krakow Przeciw Igrzyskom).
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W lipcu 2014 r., a wigc jeszcze przed wyborami samorzadowymi grupa organi-
zacji z tego nurtu (w tym m.in. Krakow Przeciw Igrzyskom, poznanskie Prawo
do Miasta i warszawskie Miasto Jest Nasze) powotata Porozumienie Ruchow
Miejskich (PRM).

W rezultacie tych wszystkich dziatan w wielu miastach ruchy staty si¢
waznymi graczami na lokalnych scenach politycznych. Pokazaly to wyniki
wyborow samorzadowych w 2014 r. Ruchy miejskie odniosty sukcesy nie
tylko w Poznaniu. Ich kandydat wygrat takze w Gorzowie Wielkopolskim
(Jacek Wojcicki, inicjatywa Ludzie dla Miasta, takze zrzeszona w PRM). Za
polityka bliskiego tym srodowiskom uchodzi Robert Biedron, nowy (wybrany
w 2014) prezydent Stupska. Zrzeszone w PRM Miasto Jest Nasze wprowadzito
czworo radnych do Rady Dzielnicy Warszawa-Srodmiescie, po czym utwo-
rzyto tam koalicje rzadzacg z Platformg Obywatelska (cho¢ w migdzyczasie
pograzyto si¢ w konflikcie wewnetrznym i podzielito si¢).

Roéwnolegle wladze wielu miast od kilku lat coraz chetniej siegaja po
postulaty ruchéw miejskich i probuja je wdrazac¢. Najlepszym tego przykia-
dem s3 wspomniane juz budzety obywatelskie. Za przejaw podobnej tendencji
mozna zapewne uzna¢ takze rozmaite modyfikacje w systemach transporto-
wych miast (np. rozbudowg $ciezek rowerowych), czy choéby tworzenie tzw.
parkéw kulturowych na terenie stardwek, co ma powstrzymac niszczenie
przestrzeni publicznej przez agresywne reklamy (jakkolwiek pokazuje to
porazke aparatu administracyjnego, ktory nie potrafi poradzi¢ sobie z proble-
mem za pomocg dostepnych narzedzi). Obserwujemy pierwsze przypadki, ze
osobom zwigzanym lub sympatyzujacym z ruchami miejskimi wtadze lokalne
powierzaja zadania zwigzane z dziedzinami bliskimi temu nurtowi ideowemu;
tak mozna opisac casus spotecznikow w biurze ds. rewitalizacji w urzgdzie
miejskim w todzi, szefa Referatu Estetyzacji Miasta w urzgdzie miejskim
w Gdansku, czy stanowiska oficer6w rowerowego i pieszego w urzgdzie miej-
skim we Wroctawiu. Skrajnym przypadkiem tego trendu jest porozumienie
zawarte w marcu 2015 r. migdzy prezydentem Wroctawia a Towarzystwem
Upigkszania Miasta Wroctawia o wspolpracy na rzecz stworzenia nowe;j stra-
tegii rozwoju miasta.

Najnowszym osiagni¢ciem ruchow miejskich w duzych miastach (np.
w Gdansku czy Wroctawiu) wydaje si¢ by¢ sktonienie wladz miejskich do
uspotecznienia procesu prac nad Studium uwarunkowan i kierunkow zago-
spodarowania przestrzennego. Mozna powiedzie¢, ze w ten sposob wiladze
miejskie uznaty prowadzona przez KRM ,polityke skali” (przerzucenie
aktywnosci spotecznikow z poziomu osiedlowego na ogoélnomiejski; [por.

84



Mergler et al. 2013, s. 39] i ze jednocze$nie uznaty ruchy miejskie za — jak
same o sobie mowig — reprezentantow ogédtu mieszkancow (a nie tylko par-
tykularnych, terytorialnych interesow poszczegélnych rejondéw, osiedli czy
dzielnic), a wigc przypisaty im rolg, do ktorej wiadze lokalne (reprezentowane
zaréwno przez rady, jak i prezydentow, burmistrzéw czy wdjtow) roscity sobie
dotad wylaczne prawo. Wida¢ zatem, ze niektore ruchy miejskie poszukujg
legitymizacji (ktorej w istocie oczywiscie nie maja), starajac si¢ wystepowac
w roli rownoprawnego partnera dla demokratycznie wybranych reprezen-
tantow lokalnej spotecznosci. Taka sytuacja moze pokazywac dobitnie ich
rosnaca role w krajobrazie interesariuszy obszaré6w miejskich, a takze pewne
zagubienie wybranych reprezentantow wobec nowych dla nich zjawisk i spo-
sobow dziatania.

Liczba mnoga w okresleniu ,,ruchy miejskie” jest uzasadniona. Nie mamy
bowiem do czynienia z jednym ugrupowaniem, a z luznym konglomeratem
wielu organizacji i grup nieformalnych, ktére czesto réznig si¢ — nie tylko
wielkos$cig i skutecznos$cig dziatania, ale tez np. podej$ciem do zinstytucjo-
nalizowanej polityki (jedne startuja w wyborach, inne celowo tego nie robig),
czy podejsciem do duzych ugrupowan i nurtéw ideowych (jednym wyraznie
blizej do lewicy, inne bez problemu dogaduja si¢ z partiami centrowymi,
prawicowymi czy liberalnymi). Trudno byloby nawet precyzyjnie okreslic,
jaka organizacje czy grupg mozna uzna¢ za ruch miejski. Dla przyktadu we
Wroctawiu podmiotem reprezentujgcym ruchy miejskie w ,.klasycznym” uje-
ciu jest Towarzystwo Upigkszania Miasta Wroclawia (nota bene od poczatku
zaangazowane w KRM), ale czy za ruch miejski mozna uznaé¢ Akcje Park
Szcezytnicki — silng, lecz skupiona na lokalnym temacie w jednej cze$ci miasta,
wyrazi$cie opozycyjng wobec lokalnych wtadz grupe blokujacg budowe tzw.
Mostu Wschodniego? Nie jest ona zwigzana z ruchami miejskimi, ale jest im
bliska pod wzgledem pogladéw i metod dziatania. Czy My-Poznaniacy po
roztamie i odejsciu grupy lideréw (ktérzy stworzyli Prawo do Miasta) nadal
sa czgscia sSrodowiska ruchow miejskich? Czy sa nig radni wprowadzeni przez
Miasto Jest Nasze do Rady Dzielnicy Warszawa-Srodmiescie, ktorzy jednak
zerwali ze swoim macierzystym stowarzyszeniem i tworza koalicje z Plat-
forma Obywatelska? Takich przyktadéw i dylematow jest znacznie wiecej'>.

15 Por. przemyslenia Joanny Erbel, jednej z liderek KRM, przedstawicielki lewego skrzydta
ruchéw miejskich, ktora w 2014 r. bez powodzenia kandydowata na prezydenta Warszawy, po
czym wstapita do Zielonych. Jej zdaniem wybory samorzadowe w 2014 r. pokazaly, ze ruchy
miejskie przezywaja kryzys tozsamosci: [http://www.politykawarszawska.pl/a/1100].
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Obserwujemy zjawisko w trakcie jego powstawania, zatem jego struktury
i cechy z pewno$cig nie moga by¢ uznane za state.

Za mainstream ruchéw miejskich nalezatoby uzna¢ grupy i osoby wspot-
pracujace w ramach KRM i PRM. To wlasnie podczas pierwszego KRM jego
uczestnicy sformutowali ,,9 Tez Miejskich” [Mergler et al. 2013, s. 43]; z kto-
rych najwazniejsza jest pierwsza, okreslajaca glowne ideowe zatozenie tego
srodowiska: ,,Mieszkancy majq niezbywalne prawo do miasta”. Tezy zostaly
nastepnie symbolicznie ,,przybite” na drzwiach ratuszy najwiekszych polskich
miast. Podczas drugiego KRM w Lodzi przyjeta zostata koncepcja oddolnego
Ministerstwa Miast, ktore ma zwraca¢ uwage wladz i obywateli na najwazniej-
sze problemy miejskie wspotczesnej Polski [ibidem, s. 44].

Ruchy miejskie korzystaja z wielu kanatéw promocji swoich dziatan i idei.
Sa bardzo sprawne w mediach spotecznosciowych, zwlaszcza na Facebooku.
Prowadza wlasne portale. Sg chetnie cytowane przez duze media (np. ,,Gazete
Wyborczg™). Blisko zwigzane z ruchami miejskimi sa media wydawane przez
Fundacje Res Publica im. Henryka Krzeczkowskiego (wydawca ,,Res Publiki
Nowej”), zwlaszcza ,,Magazyn Miasta”. Agenda ruchow jest obecna takze
m.in. w lewicowej ,,Krytyce Politycznej” oraz w portalu i publikacjach wyda-
wanych przez zwigzany z Platformg Obywatelskg Instytut Obywatelski.

Za gleboka podstawe ideowa mainstreamu polskich ruchow miejskich
mozna uzna¢ poglady wyrazone w ksiazce ,,Anty-Bezradnik przestrzenny.
Prawo do miasta w dziataniu”, ktora opublikowali tworcy i liderzy My-Po-
znaniakow, a pozniej Prawa do Miasta: L. Mergler, K. Pobtocki i M. Wudarski
(od 2014 r. wiceprezydent Poznania). Ich propozycje mozna opisa¢ kilkoma
stowami-kluczami:

»,miastocentryzm”, opierajacy si¢ na tym, ze wigkszo$¢ ludzkosci
zyje w miastach, zatem to one sg najwazniejsze w dalszym rozwoju,
1 zaczynaja przejmowac zadania dotad zarezerwowane dla panstw;

— transformacja polskiej kultury (tradycyjnie wiejsko-szlacheckiej)
w duchu mieszczanskim,;

— oddanie kontroli nad miastami w r¢ce mieszkancow (przez m.in. $§miel-
sze stosowanie instrumentow demokracji bezposredniej);

— zastgpienie ,,polityki symbolicznej” (bazujacej na wielkich ideach)
»harracja konkretng”, zakorzeniong w codziennych do$wiadczeniach
mieszkancow, a takze

— traktowanie miasta jako spojnej catosci, nie za$ zestawu oderwanych
od siebie szczegdtowych probleméw (,,holizm miejski™).
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Autorzy nazywaja swoje podejscie miastopoglgdem, ktory ma takze pod-
stawowa aksjologi¢: sprawiedliwy i demokratyczny rozwo6j zrownowazony
miasta, tradycja praw i wolno$ci cztowieka i1 obywatela, tradycje demokracji.
Ruchy miejskie nie skupiajg ,,rewolucjonistow”, ktorych celem jest obalenie
systemu polityczno-spotecznego, ale mniej lub bardziej radykalnych reforma-
toréw systemu. Ta reforma nie jest wymyslona czy zaplanowana ,,odgérnie”,
lecz wychodzi od konkretow, w ktorych naocznie stwierdzana jest dysfunkcjo-
nalnos$¢ systemu lub jego fragmentow. Opierajg si¢ one na polskim i europe;j-
skim prawie, wolno$ciowej oraz demokratycznej tradycji, ktore traktuje si¢ nie
jako ,,dekoracj¢”, lecz bardzo serio. Stad znaczenie partycypacji spotecznej,
laczenia form demokracji przedstawicielskiej i uczestniczacej, ktorych glow-
nym celem jest rzeczywiste wspotdecydowanie o miescie, czyli egzekwowanie
»prawa do miasta” [Mergler et al. 2013, s. 19-42].

Ci sami autorzy opisuja rodowod wspotczesnych polskich ruchow miej-
skich. Wywodzg je z kilku $rodowisk:

a) ztzw. forow rozwoju, czyli grup dyskutujacych o swoich miastach na

stronie internetowej SkyscraperCity;

b) z osiedlowych ruchéw protestu przeciwko nowym inwestycjom;

¢) z grup reprezentujacych ,,wykluwajqcq sie w klubokawiarniach wiel-

komiejskg miodq klase Srednig”, zaangazowanych w takie tematy, jak
ekologia czy kultura i wreszcie

d) zruchow obrony lokatorow [ibidem, s. 22-25].

Juz sama tak zarysowana genealogia pokazuje, jak niejednorodne byly
i sg ruchy miejskie. Zreszta sami autorzy zauwazajg, ze fora ze Skyscraper-
City byly proinwestycyjne, a osiedlowe ruchy protestu — antyinwestycyjne.
Geneza srodowiskowa i ideowa ruchéw miejskich jest oczywiscie tematem na
odrebne badania, warto jednak zwroci¢ uwage, ze bardzo podobne postulaty
dotyczace miast wysuwali juz w latach 90. polscy anarchi$ci, zwtaszcza ci,
ktorzy tworzyli ruch sktoterski. Ich z kolei inspirowaly doswiadczenia i idee
podobnych §rodowisk z Europy Zachodniej, aktywnych od lat 60., szczegdlnie
w Niemczech, Holandii, Wielkiej Brytanii i Wtoszech. Nie jest przypadkiem,
ze w pierwszej fazie swojej dzialalno$ci My-Poznaniacy wspotpracowali
z ,,Rozbratem”, jednym z najstynniejszych polskich sktotéw. Pierwszg polska
ksiazke o budzecie obywatelskim napisal krakowski anarchista Rafal Gorski
(Bez panstwa. Demokracja uczestniczqca w dziataniu, wydana w 2007 r.).

Wsrdd autorow, ktorych ksigzki sg wazne dla ruchéw miejskich znajduja
si¢ m.in. publikacje Jana Gehla, Davida Harveya czy Krzysztofa Nawratka.
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Wydaje si¢, ze ruchy miejskie nie stanowig kompletnego opisu nowych
partneréw w procesie zarzadzania miastem. Uzupehniajg go przedstawiciele
stowarzyszen profesjonalnych, dla ktoérych sprawy miejskie stanowig podsta-
wowe lub jedno z waznych pol aktywnosci, jak np. Towarzystwo Urbanistow
Polskich (TUP), Stowarzyszenie Architektow Polskich (SARP) czy Towarzy-
stwo Ekonomistow Polskich. Organizacje te uwazaja si¢ za waznych, meryto-
rycznych uczestnikow debat. Do tej grupy nalezy zaliczy¢ wiele stowarzyszen
i organizacji ekologicznych i promujacych zrownowazony rozwdj. W ostat-
nich latach takze organizacje wspomagajace innowacje spoteczne czy wspie-
rajgce rozwoj spoteczenstwa obywatelskiego (jak np. Fundacja Dom Pokoju
we Wroctawiu) stanowig wazny element krajobrazu nowych interesariuszy.

Na scenie miegjskich debat pojawiaja si¢ takze coraz czgsdciej przedsig-
biorcy zainteresowani miejska przestrzenia, i to nie tylko deweloperzy czy
grupy kupieckie, tradycyjnie zaangazowani w wywieranie nacisku na pre-
ferowane przez nich kierunki zmian w miescie, ale takze mate niezalezne
podmioty, dla ktérych przestrzen miejska stanowi istote funkcjonowania, lub
silnie determinuje ich dziatalno$¢. Grupa przedsigbiorcow, podobnie jak grupa
organizacji pozarzadowych, z pewnoscig nie jest jednolita w swoich oczeki-
waniach oraz sposobach dziatania.

Nie sposob wreszcie poming¢ roli mediow, ktore nie tylko obserwuja i opi-
sujg, ale czesto organizuja lub wspieraja debaty dotyczace spraw miejskich.
Zajmujg przy tym czesto czytelne stanowisko w konkretnych sprawach. Sg one
niewatpliwie aktywnym uczestnikiem procesu, nie za$ jedynie obiektywnym
obserwatorem. Przyktadami duzego zaangazowania mediéw w tej dziedzinie
sa prowadzony przez Agore (wydawce ,,Gazety Wyborczej”) projekt ,.Pra-
cownia Miast” (warsztaty, debaty, konferencje z udziatem ekspertow, samo-
rzagdowcow i1 przedstawicieli NGO w wybranych osrodkach migjskich) czy
organizowany corocznie przez Ringier Axel Springer Polska (wydawce m.in.
»Newsweeka Polska” i ,,Faktu”) Kongres Regionow.

Oczywiscie dopehienie ztozonego teatrum ,,miejskiej sztuki” stanowig
ustabilizowane instytucje, ktore uczestnicza w spektaklu czesto z mocy prawa
(jak np. Konserwator Zabytkow, Zarzad Gospodarki Wodnej, Lasy Pan-
stwowe, Agencja Mienia Wojskowego, PKP).

88



4. Konsekwencje polityczne i systemowe wdrazania modelu
MLG w Polsce. Proba oceny

Sennet [2013, s. 101] wymienia pi¢¢ segmentéw wymiany rozumianej jako
doswiadczenie dawania i dostawania:

— segment wymiany altruistycznej (samoposwigcenie);

— segment wymiany win-win, czyli ,,wszyscy wygrywaja” polegajacej

na tym, ze wymiana jest korzystna dla obu stron;

— segment wymiany réznicujacej, w ktorej partnerzy uswiadamiajg sobie

jak bardzo sa rézni;

— segment wymiany o sumie zerowej, gdzie jedna strona odnosi korzysci

kosztem drugie;j;

— segment wymiany ,,zwyci¢zca bierze wszystko” polegajacej na tym,

ze jedna strona niszczy druga.

Nalezy si¢ zgodzi¢ z Sennetem, ze rownowaga miedzy wspotpraca a kon-
kurencja zachodzi w srodku opisanego spektrum. Analiza pojecia wspotpracy
w konteks$cie segmentéw wymiany moze si¢ okaza¢ kluczowa dla opisu i rozu-
mienia relacji, jakie zachodza obecnie migdzy partnerami w procesie rozwoju
zarzgdzania terytorialnego, w tym MLG i ich konsekwencjami politycznymi
1 systemowymi.

Warto sobie uswiadomié, ze aspekty kulturowe silnie warunkujg prak-
tykowanie wymiany typu win-win. Chodzi mianowicie o to, ze rownowaga
migdzy konkurencja a wspolpraca zostaje osiagnigta wskutek negocjacji,
wymaga zatem wysitku 1 woli, a dodatkowo uwarunkowana jest procesami
niedookreslonymi. Zatem obok formalnej wspotpracy wedlug ustalonych
regul musi nastgpi¢ czynnik nieprzewidywalnosci, ktory rodzi dodatkowe
synergie, 1 to wlasnie one podnosza warto$¢ tego rodzaju wspotpracy. Sennet
podkresla, ze wymiana typu win-win ma pewne ograniczenia, wsrod ktorych
najwazniejszym jest to, ze niedobor nie sprzyja temu rodzajowi wymiany.
Warto takze zauwazy¢, ze cho¢ obie strony wygrywaja, to jednak nie obie
W rownym stopniu.

Wymiana réznicujgca, ktora z pozoru moze wydawac si¢ pewng odmiang
win-win ma w istocie nieco inny charakter, gdyz jej esencja jest refleksyjny
charakter — chodzi w niej o to, czego ludzie ucza si¢ o sobie samych wskutek
konfrontacji nieformalnej z innymi osobami. Uswiadomienie sobie i doswiad-
czenie roznic w kontaktach bezposrednich prowadzi¢ moze do samopoznania,
a w dalszej kolejnosci do tagodzenia rywalizacji. Sennet twierdzi, ze $§wiado-
mos¢ roéznic nie zmusza do porownan (,,inny” nie musi by¢ ani ,,lepszy”, ani
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»Zorszy”). W §wiecie zwierzgcym wymiana réznicujaca shuzy do okreslania
terytorium, w $wiecie ludzkim wytwarza $§wiadomos$¢ rdznic miedzy czton-
kami wspolnoty.

Wreszcie wymiana o sumie zerowej jest powszechnie praktykowana
w zyciu spotecznym. Dotyczy to takich sytuacji, jak np. zdobycie pracy czy
awansu. Jej charakterystyczng cechg jest podkreslenie rywalizacji, co jednak
nie wyklucza catkowicie wspotpracy. Typowym przykladem sa partie poli-
tyczne, ktore usilujg zdoby¢ poparcie spoteczne (kosztem oczywiscie innych
partii). Podstawowym przejawem wspotpracy jest w takiej sytuacji ustalenie
regut zanim zacznie si¢ ,,prawdziwa” rywalizacja. Warto jednak zauwazy¢, ze
migdzy oponentami w wymianach o sumie zerowej bardzo czesto zachodzi tez
jeszcze jeden rodzaj wigzi: mianowicie rzadko kiedy wymiana jest catkowita,
najczgsciej zwycigzca pozostawia ,,co$8” pokonanemu. Zasada konkurencyjna
przeniesiona z rynku, pozwala, aby przegrany, opierajac si¢ na dostgpnych
,pozostalosciach” miat szans¢ zacza¢ od nowa. Inaczej konkurencja ustanie.

W wersji wyidealizowanej mozna wyobrazi¢ sobie, ze na danym teryto-
rium istnieje faktycznie silna wspolnota lokalna, ktora zarzadza swoimi spra-
wami wedtlug schematu wymiany win-win. MLG moze by¢ postrzegany jako
wazny instrument takiej wymiany. Nalezy jednak pamigtac, ze w przypadku
wspolnot terytorialnych istnieje znacznie wigcej niz dwie uktadajace si¢ strony
(zreszta samo pojecie wspolnoty lokalnej jest raczej postulatem niz rzeczywi-
stodcig), oraz ze poszczegolni partnerzy nie maja statego charakteru, co czyni
wymiang niestychanie skomplikowana. Oznacza to, ze wymiana win-win
bedzie niejako ,,sptaszczona” przez roztozenie na wiele uczestniczacych stron.
Warto tez pamigtac, ze wymianie tej nie sprzyja niedobor, co czyni ja znacznie
trudniejszag w praktyce MLG. To, co jest jednak fundamentalne, to fakt, ze
warto$¢ interakcji miedzy poszczegolnymi podmiotami, w tym interakcji
nieformalnych, ma dla tej wymiany kluczowe znaczenie. W tym sensie MLG
moze by¢ rozumiane jako operacyjna jej forma.

W tym kontekscie szczegdlnie dla powodzenia stosowania MLG wazna
jest wymiana réznicujgca. Proces uswiadomienia i internalizacji r6znic dzie-
lacych grupy, podmioty, partnerow oraz ich ztozonych relacji i interesow nie
jest i chyba nie moze by¢ ani szybki ani tatwy. Wydaje si¢, ze w chwili obecnej
w Polsce ten proces jest w fazie poczatkowej — partnerzy identyfikuja roznice,
jakie miedzy nimi wystgpuja, jednak proces doglgbnego ich uswiadomienia
dopiero si¢ zaczyna. By¢ moze dzieje si¢ tak takze dlatego, ze wielu partne-
réw jest na etapie samodefiniowania (jak np. ruchy miejskie), inni za$ trwaja
w autodefinicjach, ktore sg nieadekwatne do otaczajacej rzeczywistosci Te
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ostatnig charakterystyke przypisuje si¢ ostatnio czgsto tradycyjnym partiom
politycznym, ktére nie identyfikuja szerokiej gamy potrzeb swoich wyborcow,
czego dowodem sg rosngce dynamicznie partie ,alternatywne” do ustabili-
zowanej sceny politycznej, jak Front National we Francji, UKIP w Wielkiej
Brytanii, Podemos w Hiszpanii czy Syriza w Grecji. Wymiana roznicujgca
wydaje si¢ jednak niezbednym elementem rozwijania MLG jako wymiany
win-win w ramach wspolnoty.

W naszej ocenie, to wymiana o sumie zerowej stanowi obecnie model
docelowy wigkszosci partnerow. Rozwazmy przyktad tzw. wielkich projektow
miejskich wdrazanych w wielu polskich miastach. Stanowig one albo czg$é
polityki rozwojowej miast (np. stadion na EURO 2012 we Wroctawiu) albo
strategii rewitalizacji (np. stadion na EURO 2012 w Gdansku, Nowe Centrum
Lodzi czy centrum handlowe na terenie dworca autobusowego we Wroctawiu)
i opierajg si¢ catkowicie na wymianie o sumie zerowej. Grupy uprzywilejo-
wane, w tym przypadku zdolne podejmowac wigzace decyzje co do sposobu
zarzadzania danym obszarem nie s3 zainteresowane zadnym uswiadomieniem
réznic pomiedzy partnerami, sg zainteresowane przeforsowaniem wlasnej
koncepcji wbudowanej w jedng tylko (zazwyczaj ,,progresywng”, ,,pro-roz-
wojowgq” czy ,,modernizacyjng”) narracj¢. Odrzucajg wszelkie inne wartos$ci
i uktady odniesienia. O zadnej wymianie win-win nie ma przy takim podejsciu
mowy. Liczba partneréw dopuszczonych do decyzji jest ograniczona.

Taka logika dziatania zmusza wielu nowych partneréw (w tym takze
ruchy miejskie) do przystepowania do takiej wlasnie wymiany. Skoro nie maja
innych metod niz polityczne (typowe dla wymiany o sumie zerowej), stosuja
takie wlasnie narzedzia, zmuszajac partnerow do zmiany stanowiska, a nie
do zrozumienia problemu i uswiadomienia sobie catego spektrum mozliwych
rozwigzan.

Wydaje si¢ dos¢ jasne, ze logika wymiany o sumie zerowej, stanowi bardzo
powazng przeszkode dla efektywnego wprowadzenia czy moze raczej prakty-
kowania MLG w Polsce (moze zreszta nie tylko tu). Warto$¢ interakcji pomig-
dzy poszczegdlnymi partnerami w takiej wymianie ma jedynie instrumentalne
znaczenie. Rozumienie racji partnera zastgpowane jest wykorzystaniem go do
osiggniecia wlasnych celow. W takim kontekscie bardzo czesto stosowany jest
pozoér budowania interakcji (np. konsultacje spoteczne, pozorowane wcigganie
ruchow miejskich w procesy decyzyjne) jako element taktyczny dla przepro-
wadzenia wlasnych celow.

Jedng z hipotez thumaczacych takie podejscie moze by¢ a-terytorialny
charakter niektorych istotnych aktorow. Mozna to odnies¢ np. do tradycyjnych
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partii politycznych, ktore oczywiscie ,,uzywaja” terytorialnosci jako jednego
z narzedzi budowania wtadzy, jednak nie sa zwigzane z zadnym konkretnym
terytorium, ani si¢ do nie niego nie odnosza. Ich struktura jest ponadto —
w odréznieniu od samorzadu terytorialnego zdefiniowanego w poczatkowej
czescei tej pracy — hierarchiczna. Oznacza to, ze ,,wspolnota” partii politycz-
nych jest odrebna od wspolnot terytorialnych. Nie zmienia to jednak tego, ze
s one pelnoprawnym uczestnikiem procesu budowania samorzadu lokalnego,
jednak trzeba zdawac sobie sprawe, ze — podobnie jak kilka innych grup intere-
sariuszy — maja wigksza ,,zdolno$¢ kierowania i zarzgdzania” od pozostatych.
Preferujg tez inne okreslone rodzaje wymiany.

Problematyka rozwoju MLG jako modelu zarzadzania terytorialnego
wpisuje si¢ niewatpliwie w szerszy dyskurs ustrojowy w naszej czesci §wiata.
Pozostawia wiele otwartych pytan badawczych na ktére dzi§ nie umiemy
udzieli¢ jasnej odpowiedzi.

Widaé wyraznie kryzys tradycyjnej demokracji przedstawicielskiej (wyra-
zony chociazby spadajaca frekwencja w wyborach), jednak brak jest jasno
zdefiniowanego kierunku zachodzacych zmian. Pytanie, jak uksztattujg sig
relacje migdzy deliberatywnoscia, reprezentowang przez model MLG a sfera
konfliktéw politycznych nie znajduje jasnej odpowiedzi [por. np. Metzger et
al. 2015]. Szczegolnie ciekawe w tym kontekscie jest pytanie o przyszla role
w modelu zarzadzania terytorialnego partii politycznych czy o wytwarzanie
si¢ partii nowego typu (jak np. komitety ruchow miejskich).

Widaé, ze pojawiajg si¢ propozycje modyfikacji systemu demokratycz-
nego, w tym zarzadzania terytorialnego, ktore ani nie wyplywaja z dotychcza-
sowego modelu ani nie mieszcza si¢ w agendzie MLG. W Polsce nalezg do
nich np. propozycje jednomandatowych okregéw wyborczych czy odgoérnie
organizowanych referendéow. Odpowiedz na pytanie, jakg rolg odegraja te
propozycje takze pozostaje otwarta. Wreszcie trudno jest ocenié, szczegolnie
w polskim kontekscie, trwato§¢ modelu MLG. Czy model ten, tam gdzie jest
najsilniej praktykowany, przetrwa rok 2020, a wigc moment, kiedy Polska
zmieni si¢ z najwiekszego beneficjenta srodkow unijnych w platnika netto?
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