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Potrzeba samorzadnosci samorzadow

Iwona Sagan

Rezultat jednej z reform fundamentalnych dla transformacji systemu polityczno-spotecznego w Polsce
to bez watpienia powstanie struktur samorzadowych na lokalnym (czyli gminnym) oraz regionalnym
(tj. wojewddzkim) szczeblu organizacji administracyjno-terytorialnej kraju. Ponad 30 lat dziatania sa-
morzadu buduje dostatecznie dtuga perspektywe czasu, upowazniajgca do uogdlnien i wnioskowania
na temat jego roli oraz funkcjonowania w zyciu spoteczno-gospodarczym kraju. Liczne raporty Funda-
cji Batorego, w tym Polska samorzqdéw. Silna demokracja, skuteczne paristwo' z 2019 roku czy najnow-
szy raport z badan Polki i Polacy o samorzqdnosci. W poszukiwaniu obywatelskiej opowiesci o samorzqdzie
lokalnym. Raport z badar?, kreslg wielowymiarowy obraz polskiej samorzgdnosci.

Dzisiejszy globalny metakryzys - kryzys srodowiska, gospodarki, relacji spotecznych i aktualny kryzys
wywotany wojna w Ukrainie, dotykajacy zaréwno mate, lokalne spotecznosci, jak i mieszkahcéw metro-
polii - stawia przed samorzadami wyzwania, ktére coraz trudniej zignorowa¢, przeczekac lub zamkna¢
w ramach rutynowych procedur administracyjnych. Doswiadczenie pandemii COVID-19 oraz obecna
wojna na Ukrainie dowodzg, ze szczegdlnie te ostatnie, czyli rutynowe dziatania administracyjne sg da-
lece niewystarczajace, a czasem wrecz utrudniajg podejmowanie szybkich akcji w warunkach wyzszej
koniecznosci ratowania zdrowia i zycia ludzi. Konieczna jest natomiast samorzgdno$¢ samorzadow,
czyli niezalezne i sprawne podejmowanie decyzji dopuszczalnych w uwarunkowaniach prawnych da-
nego czasu, ale wyrastajacych z wtasnych potrzeb, mozliwosci i pomystowosci.
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Oblicza wiadzy samorzadowej

Warto rozpocza¢ od odwotania sie do czesto pomijanej w dyskusjach nad wtadztwem samorzado-
wym kwestii roznorodnosci form wtadzy, ktérg samorzady posiadajg lub nie. Obok powszechnie roz-
poznawanych typoéw wtadzy wynikajacych z umocowania w strukturach zarzgdczo-decyzyjnych oraz
z kontroli kapitatu finansowego i spotecznego istnieje typ wtadzy, ktory stanowi efekt tzw. mozliwosci
spotecznego wytwarzania. Jest to posiadana przez lidera spotecznosci umiejetnos¢ mobilizacji ludzi,
ich energii, zasob6w oraz pracy na rzecz osiggania wspdlnych celéw. Ten typ wtadzy nie wynika jedynie
ze zdobycia kontroli i narzucenia wtasnego kierunku przemian, ale jest efektem uzyskania, poszerze-
nia i zjednoczenia zdolnosci do dziatah poprzez zjednoczenie energii spotecznej. Zatem jest to ,wtadza
ku”, a nie ,wladza nad”, wtadza wynikajgca z aktywnosci dziatan, a nie z pasywnosci, ktéra wigze sie
zraz uzyskana strategiczng pozycjg. W ztozonym, rozcztonkowanym srodowisku miejskim wtadza spo-
tecznego wytwarzania bierze sie z istnienia potrzeby przewodnictwa w skomplikowanym Swiecie miej-
skich intereséw i relacji spotecznych, a takze ze zdolnosci do przejecia tego przewodnictwa. Wtadza
spotecznego wytwarzania winna zatem stanowi¢ istote wtadzy samorzadowej. Ten typ wiadzy najlepiej
definiuje role, jaka powinien odgrywa¢ samorzad. Pierwszym warunkiem jej zdobycia jest zaufanie,
ktérym spotecznos¢ lokalna musi obdarzy¢ liderujacy jej samorzad, aby mogt on mobilizowa¢ zasoby
spotecznego dziatania i wytwarzania. Mozliwosci dziatania samorzadu stajg sie wéwczas nieporéwny-
walne z mozliwosciami, ktore daje jakkolwiek inna forma wtadzy. Liczne sg sukcesy gmin kierowanych
przez cieszacych sie takg wtadzg spoteczng lideréw. Byly one odnotowywane juz w pierwszych deka-
dach kryzysu wywotanego transformacjg (np. gmina Niepotomice), ale sg takze obserwowane dzi$
i opisywane na przyktadach inicjatyw pomocowych w walce z pandemig oraz kryzysem uchodzczym.

Samorzadnos¢ w czasie pandemii

Prébe oceny samorzgadnosci samorzaddw w czasach kryzyséw nalezy zacza¢ od pandemii, czyli kryzy-
su srodowiskowego prowadzacego do zatamania sie tadu spotecznego. Gdy analizuje sig sytuacje sa-
morzadow w tym kontekscie, nalezy podkresli¢, ze konsekwencje pandemii sg wprost proporcjonalnie
zalezne od wielkosci i gestosci skupisk ludzkich. Stad mozna wywies¢ prosty wniosek, ze im wieksze
miasto, im ludniejsza aglomeracja, tym cigzsze konsekwencje przejscia COVID-19. Jak wykazuja dane
GUS, wzrost natezenia zgon6éw w okresie pandemii byt wyzszy w miastach niz na wsiach. Odnotowany
w kraju w 2020 roku spadek liczby ludnosci o ok. 118 tys. oséb, spowodowany zaréwno wzrostem
Smiertelnosci niekompensowanym przez wzrost urodzen, jak i odptywem migracyjnym wiekszym niz
naptyw, dotyczyt miast. Dominujacy w miastach sektor rynku pracy ustugowej byt poddany najsilniej-
szym restrykcjom zwigzanym z lockdownem i tym samym najbardziej odczut skutki pandemii. Samo-
rzady miejskie stanety wobec wyjatkowych wyzwan weryfikujacych ich zdolnosci samorzadzenia.

Po raz pierwszy na taka skale samorzady zaréwno szczebla lokalnego, jak i regionalnego musiaty wy-
kaza¢ sie szybkos$cig w podejmowaniu decyzji, sprawnoscig dziatar i wychodzeniem poza state tech-
niki zarzadzania. Wiekszos¢ z nich poradzita sobie dobrze, a niektére nawet Swietnie. Przyktadéw
dobrych praktyk i inicjatyw dostarcza zestawienie innowacji spotecznych wdrazanych przez lokalne
spotecznosci w celu przeciwdziatania pandemii i tagodzenia jej skutkéw, opublikowane na tamach
Fundacji Batorego przez Ryszarda tuczyna. W przewazajacej wiekszosci chodzito o wspélnotowe dzia-
tania samoorganizacji i pomocy spotecznej, ktére samorzady inicjowaty, wspieraty lub im patrono-
waty. Dziatania pomocowe odnosity sie do strategicznych obszaréw $wiadczenia ustug publicznych,
ktére najmocniej dotykata pandemia, a wiec zdrowia, edukacji, obstugi administracyjnej, pomocy
spotecznej, kultury. Niewatpliwie najbardziej znaczace w wymiarze ,samorzgdnosci” byty inicjatywy
samorzgddéw podejmowane na rzecz wpierania przedsiebiorczosci i rynku pracy w formie okresowe-
go zawieszenia lub obnizenia optat i podatkéw zwigzanych z dziatalnoscig przedsiebiorcza. W wielu
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miastach w kraju samorzady obnizaty stawki najmu lokali lub okresowo zawieszaty ptacenie czynszu
za wynajmowane na dziatalnos¢ przedsiebiorczg lokale. Tego typu praktyki stosowaty zaréwno miasta
duze, metropolitalne, jak i Srednie oraz mate. Za przyktad pomocowych dziatar kryzysowych moga tez
postuzy¢ inicjatywy samorzadow Gdanska i Gdyni, ktére zniosty okresowo optate koncesyjng, aby ulzy¢
przedsiebiorcom w ztej sytuacji finansowej wywotanej lockdownem.

Najtrudniejszy okres pandemii byt okazja do weryfikacji sprawnosci organizacyjno-zarzgdczej samo-
rzadéw, ale pokazat tez, co znaczy w momentach kryzysowych sprawna i zaradna wtadza lokalna,
bedaca w stanie zmobilizowa¢ kapitat spoteczny do dziatan wspierajacych wspolnoty.

Samorzadnos¢ w kryzysie wojny

Niezakoniczony kryzys pandemii zszedt na plan drugi wobec dramatu wojny na Ukrainie. Niezwykle
trudno jest pisa¢ o dziataniach samorzadowych w czasie, gdy wojna sie toczy. Ale juz pierwsze dni
i tygodnie jej trwania dowiodty, co znaczy samorzadnosc w czasie najbardziej ekstremalnego kryzysu
egzystencjalnego, jakim jest wojna.

Liderami i organizatorami heroicznej obrony i oporu miast ukrainskich sg ich merowie. Niewiarygodna
wydaje sie tez skutecznos¢ tych dziatan wobec nieréwnowagi sit obrofncéw i agresora. Dowodzi ona,
jaka potezna sita dziatania ukryta jest w zasobach ludzkich, w zasobach mieszkancéw, ktérzy utozsa-
miajac sie ze swoimi miastami, czujg sie gospodarzami odpowiedzialnymi za swéj dom. Samorzadowa
reforma systemu terytorialnego Ukrainy, czerpigca z rozwigzan wdrozonych w naszym kraju i wspo-
magana przez polskich ekspertéw, sprawdza sie, niestety dostownie, w boju. Merowie miast z poczu-
ciem najwyzszej misji identyfikuja sie z ludZmi, ktérzy udzieliliim mandatu przewodzenia, i z zadaniem
obrony swojej lokalnosci. To nie jest czas czekania na decyzje centrum, bo one nawet nie zawsze mogga
dotrze¢ do odbiorcow.

Reforma samorzadowa naszego kraju stata sie doswiadczeniem i osiggnieciem tak fundamentalnym
dla budowania demokracji, ze okazata sie polskim towarem eksportowym na terenach bytego obszaru
ZSRR, a szczegolnie Gruzji i Ukrainy. Zadna z transformacyjnych refom nie miata i nie ma tak zasadni-
czego znaczenia dla decentralizacji autorytarnych struktur zarzadczych oraz budowania demokracji,
jak powstanie wiadzy samorzadowej. Demokracje buduje sie bowiem oddolnie. Ludzie muszg jg za-
akceptowac i sami chcie¢ jg budowad. Inaczej pozostaje kolejnym narzuconym przez centrum sys-
temem politycznym, trwajgcym dopoty, dopodki istnieje formacja polityczna, ktéra go wprowadzita.
Dlatego tak wazna okazuje sie obrona samorzadnosci przed pokusami jej ograniczania, poniewaz to
jest w praktyce obrona demokracji. A pokusy sg potezne, przy czym doswiadczajg ich zaréwno kraje
zaawansowane w budowie ustroju demokratycznego, takie jak Polska, jak i te, w ktérych zreby demo-
kracji zaczety powstawac w znacznie trudniejszych warunkach niz w panstwach nalezacych, podobnie
jak my, do Unii Europejskiej. Samorzadnos¢ jest bowiem gwarancja nie tylko sprawiedliwosci spotecz-
nej, ale tez wolnosci i suwerennosci.

Nie dziwi zatem fakt, ze w Gruzji, mimo trwajgcego dtugo, bo od 1995 roku, procesu wdrazania re-
formy samorzadowej, najwiekszymi ograniczeniami w utrwalaniu samorzadnosci lokalnej oraz regio-
nalnej sa brak wyraznego umocowania samorzgdnosci w dochodach wtasnych oraz presja Srodowisk
politycznych niechetnych samorzadnosci. Ukraina, mimo uchwalenia ustawy samorzadowej w 1997
roku, az do 2014 roku nie byta w stanie przeprowadzi¢ w praktyce reformy samorzadowej. Na prze-
szkodzie stat brak woli politycznej. Niemniej jednak w 2014 roku zalgzki reformy udato sie wprowadzi¢
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na szczeblu podstawowym, czyli lokalnym. Dzi$ to merowie miast sg postaciami decydujacymi o rezul-
tatach i przebiegu walk na frontach, ktére praktycznie ograniczajg sie do star¢ o miasta.

Mimo wspomnianych stabosci, charakteryzujgcych ciggle bedgca w budowie samorzadnos$¢ w obu
krajach, imperialna polityka Rosji nie byta w stanie podporzadkowac sobie ani Gruzji, ani Ukrainy.
To samorzady dajgce mozliwosci organizacyjne oraz poczucie sprawczosci i bycia ,u siebie” stanowig
opoke ruchu oporu politycznego i zbrojnego wobec agresji zewnetrznej. I sg to prawdziwie samo-
rzadne samorzady, bo majg wsparcie ze strony istniejgcych wczesniej albo spontanicznie tworzonych
organizacji pozarzgdowych i obywatelskich. Czas wojny pokazuje, dlaczego rezimy totalitarne sg tak
niechetne organizacjom pozarzadowym. Wszelkie formy organizacji spoteczefnstwa obywatelskiego
stanowig bowiem nosniki wtadzy spotecznego wytwarzania.

Organizacja pomocy uchodzcom z Ukrainy w Polsce to po pandemii kolejny wielki sprawdzian roli
i znaczenia samorzadéw. Natychmiastowa gotowos$¢ do dziatan i oddolna organizacja sprawily, ze
mimo przyjecia juz setek tysiecy uciekajacych przed wojng Ukraincédw w naszym kraju nie powstaty
dotychczas obozy dla uchodzcéw, jakie znamy z innych miejsc, gdzie pojawiaja sie uciekinierzy z regio-
néw objetych dziataniami wojennymi. Dzieki mobilizacji ludzi i niezwykle sprawnej organizacji niemal
wszyscy uchodzcy sa ,wchtaniani” przez spoteczenstwo, ktére dzieli sie z nimi posiadanymi zasobami
lokalowymi i w drodze samopomocy oraz pomocy samorzadéw lokalnych zapewnia im nie tylko schro-
nienie, ale tez prace, a dzieci sg przyjmowane do szkét i przedszkoli. Rola organizacji woluntarystycz-
nych, pozarzagdowych jest ogromna. Na nich i na samorzadach opiera sie organizacyjnie cata akcja
pomocowa. To niechciane, ale jakze skuteczne doswiadczenie i weryfikacja roli, jaka spoteczeristwo
obywatelskie i jego samorzad odgrywaja w tak trudnym czasie. Warto nie zapomina¢ o tym w okresie
bezproblemowej egzystencji.

Samorzgdowe zarzgdzanie kryzysem nie skonczy sie wraz z wygasnieciem pandemii i ustaniem dzia-
tan zbrojnych w Ukrainie. Kryzys ekologiczny, wynikajacy ze zmian klimatu i zwigzanej z tym inten-
sywnosci katastrofalnych zjawisk pogodowych, pogarszania sie jakosci powietrza i wody, nie tylko nie
zniknie, ale jeszcze bedzie narastat. Podobnie fale uchodzcéw, bedace skutkiem konfliktow zbrojnych,
kryzyséw ekonomicznych czy tez zmian klimatycznych, nie zaniknga. Dziatania na rzecz zapobiegania
kleskom zywiotowym i spotecznym nie mogg juz mie¢ jedynie charakteru akcyjnego, jednorazowego.
To muszg by¢ state, dobrze zaplanowane i - co najwazniejsze - w sposdb konsekwentny realizowane
strategie naprawczo-odpornosciowe.

Kryzys demokracji - kryzysem samorzadnosci

Panujgcy obecnie kryzys spoteczny wynika z napie¢ powodowanych pozostatymi formami kryzyséw;
z probleméw wigzacych sie z migracjami, ale takze z gtebokiej zmiany spotecznej, ktérej jednym z prze-
jawow jest starzenie sie spoteczenstwa.

Starzenie sie spoteczenstwa i zwigzana z nim pogarszajgca sie sytuacja na rynku pracy, przy jednocze-
Snie rosngcych obcigzeniach w zakresie obstugi finansowej i opieki zdrowotnej starzejgcych sie grup
spotecznych, to problem, z ktérym juz dzis muszg zmagac sie samorzady, a ktéry bedzie szybko i in-
tensywnie narastat. Problem starzejgcego sie spoteczernistwa w wymiarze ilosciowym dotyczy szczegél-
nie spotecznosci wielkomiejskich. Z kolei w przypadku stagnujgcych badz odptywowych matych gmin
doprowadza on do zapasci lokalnej struktury demograficznej, tworzgc spotecznosci ztozone niemal
wytgcznie z ludzi starych, co automatycznie prowadzi do zapasci lokalnych rynkéw pracy, na ktérych
pozostajg emeryci.
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To nadal nie wszystkie odstony kryzysu spotecznego. Najwazniejsza z nich, w kontekscie funkcjonowa-
nia samorzadéw, dotyczy kryzysu demokracji, czyli utraty zaufania spotecznosci lokalnych do wybie-
ranych wtadz. Problem braku sprawczosci wtadzy w sytuacji, gdy ludzie nie ufajg swoim wtodarzom,
zostat juz poruszony. Jednym ze sposobo6w ,ratowania” demokracji jest wdrazanie réznych form par-
tycypacyjnego uczestnictwa grup spotecznych we wspétzarzgdzaniu lokalnoscig. Wiele technik par-
tycypacyjnych stato sie obowigzkowymi elementami postepowania w procedurach decyzyjnych (np.
planistycznych), ale mimo juz dekad ich stosowania osiggane rezultaty sg ciggle niewystarczajgce do
tego, by catkowicie zazegna¢ kryzys demokracji lokalnej i centralnej. Obecnie nadzieje budzg tzw. tech-
niki demokracji deliberacyjnej, wdrazane gtéwnie przez samorzady duzych miast (np. panele obywa-
telskie), ktérych sita sprawcza winna by¢ zdecydowanie wieksza niz dotychczas stosowanych metod
partycypacji spotecznej. Brak poczucia wspétuczestnictwa i sprawczos$ci mieszkancédw w procesie za-
rzadzania nie pozwala samorzagdom uzyska¢ wtadzy spotecznego wytwarzania. Jak dowodza biezagce
doswiadczenia, zaangazowanie ludzi i ich organizacji jest konieczne, aby méc dziata¢. Warto pamietac
o tym, ze jest ono tak samo niezbedne w procesie podejmowania decyzji tych ludzi dotyczgcych.

Urynkowiona samorzadnos¢

Kryzys gospodarczy, ktéry jest wynikiem, ale tez stymulatorem wielu pozostatych kryzyséw, nie wrézy
tatwych sukceséw w sprawowaniu wtadzy samorzgdowej. W tym wzgledzie nalezy jednak wyraZnie od-
rozni¢ zadania sektora publicznego, reprezentowanego przez samorzad, od zadan i funkcjonowania
sektora prywatnego, ktérego domeng dziatania jest aktywnos¢ ekonomiczna. Neoliberalny model pro-
wadzenia polityki lokalnej, w tym przede wszystkim model tzw. polityki miejskiej przedsiebiorczosci,
mocno zatart te zasadnicze réznice w zakresie zadan, obowigzkéw i kompetencji miedzy sferg gospo-
darcza a publiczng. Podstawowy obszar zadan wtadzy publicznej, czyli Swiadczenie ustug publicznych,
stat sie sferg intensywnej penetracji kapitatu prywatnego i prywatnej przedsiebiorczosci. Pod hastem
zwiekszenia efektywnosci Swiadczenia ustug publicznych samorzady zaczety delegowaé ich realiza-
cje prywatnym firmom. Reguty rynkowej kalkulacji kosztéw i zyskow zaczety obowigzywaé w obsza-
rze ustug publicznych, a to jest sprzeczne z samg istotg i zasadami Swiadczenia ustug publicznych.
Co wiecej, kontrola finansowa Swiadczenia ustug zostata ograniczona ze strony ptatnika, czyli w tym
wypadku podatnika, ze wzgledu na ochrone rynkowego interesu prywatnej firmy nieudostepniajacej
petnej informacji. Porozumienie miedzy sektorem prywatnym a publicznym, regulujace wiele kwestii
chronigcych wiasno$¢ prywatng, w tym dostep do informacji, dziata zdecydowanie na korzys¢ biznesu.
Zbyt czesto niestety tak pozadane partnerstwo publiczno-prywatne przybiera w praktyce forme part-
nerstwa publicznych kosztéw i prywatnych zyskéw.

Samorzadna polityka mieszkaniowa

Najbardziej spektakularnym przyktadem urynkowienia zakreséw i sposobéw realizacji zadan samo-
rzgdnosci jest mieszkalnictwo. Praktycznie zanikto prowadzenie aktywnej polityki mieszkaniowej przez
samorzady. Mieszkalnictwo nalezy do zakresu podstawowych ustug publicznych i konstytucyjnych zo-
bowigzan panstwa. Praktyka rynkowej polityki mieszkaniowej prowadzonej w duchu neoliberalnym
polegata na minimalizacji posiadanego zasobu mieszkalnictwa komunalnego w efekcie jego prywaty-
zacji oraz na ograniczaniu realizacji polityki mieszkaniowej niemal wytgcznie do zapewniania mieszkan
socjalnych najbardziej potrzebujgcym. Samorzgdy gminne, jako podmiot odpowiedzialny za prowa-
dzenie lokalnej polityki mieszkaniowej, w wyniku transformacji ustrojowej w Polsce po 1989 roku staty
sie wiascicielami ok. 2 miIn mieszkan. Zaséb ten uszczuplit sie juz w ciagu pierwszych dwoch dekad
o ok. 60%. Masowej prywatyzacji nie kompensowaty inwestycje w nowe mieszkania. Obecnie gminne
zasoby mieszkaniowe to zaledwie ok. 6% wszystkich zasobow mieszkaniowych na rynku krajowym.
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Tylko nieco ponad 1% ogétu mieszkan oddawanych do uzytku stanowi budownictwo komunalne. Ze
statystyki publicznej wynika, ze do 2018 roku $rednio w kraju na kazdg gmine przypadato pozyskanie
tylko jednego nowego mieszkania na rok. Ponad 90% gmin w kraju przekazuje na potrzeby miesz-
kaniowe maksymalnie 5% swego budzetu, w tym ponad % gmin w ogdéle nie uwzglednia mieszkal-
nictwa w wydatkach. Ponadto badania budownictwa spotecznego prowadzone przez Kamila Nowaka
w ramach prac Instytutu Rozwoju Miast i Regionéw dowodza, ze wiek wiekszosci zasobow mieszkan
komunalnych przekracza 50 lat i wymaga powaznych naktadéw remontowych oraz modernizacyjnych.
Samorzady gminne wykazujg zas niska aktywnos¢ remontowa. Konsekwencjg zaniechah remonto-
wych jest z kolei znaczna liczba pustostanéw, ktérych udziat w ubogich zasobach mieszkah komunal-
nych w miastach moze siega¢ nawet ponad 6%.

Wycofanie sie samorzaddéw z prowadzenia aktywnej polityki mieszkaniowej doprowadzito do petnej
komercjalizacji rynku mieszkaniowego i niezwykle wysokiej konkurencji kapitatlowej w tym obszarze.
Zaowocowato to procesem tzw. finansjalizacji rynku mieszkaniowego. Wykorzystanie rynku miesz-
kaniowego do akumulacji i zabezpieczania aktywoéw kapitatu finansowego doprowadzito do kryzysu
mieszkalnictwa jako dobra uzytkowego, do ktérego prawo kazdemu obywatelowi gwarantuje konsty-
tucja. Mieszkanie stato sie jedynie dobrem rynkowym. Okoto 40% obywateli kraju znajduje sie w tzw.
luce czynszowej, czyli zarabia zbyt mato, aby kupi¢ mieszkanie po cenach rynkowych, a jednoczesnie
ich dochody sg zbyt wysokie, aby mogli ubiega¢ sie o wsparcie w ramach mieszkalnictwa spotecznego.

Tymczasem polityka mieszkaniowa jest jednym z najskuteczniejszych narzedzi prowadzenia przez
samorzady polityki rozwoju zaréwno spotecznego, jak i gospodarczego. Okresla ona charakter in-
terwencji publicznej w takich obszarach, jak segregacja spoteczna, sprawiedliwo$¢ terytorialna i Srodo-
wiskowa, pomoc spoteczna, przeciwdziatanie wykluczeniu czy rewitalizacja. Czas pandemii i trwajacy
kryzys uchodzczy, w tym masowa migracja z Ukrainy, dowodzg, jak wielkie znaczenie spoteczne ma
mieszkanie. Ono nie moze by¢ tylko dobrem rynkowym. Polityka mieszkaniowa wypetnia wiekszo$¢
zadan publicznej polityki spotecznej. Jednoczesnie polityka mieszkaniowa, wptywajac na dostepnos¢
rynku mieszkaniowego, ksztattuje w sposdb aktywny i bezposredni zasoby lokalnego rynku pracy,
zatrzymuje, a nawet przycigga kapitat ludzki, co z kolei warunkuje rozwoj inwestycyjny i tym samym
gospodarczy spotecznosci lokalnej.

Samorzady Swiadome korzysci ptyngcych z prowadzenia aktywnej polityki mieszkaniowej podejmuja
inicjatywy, ktére sg bez watpienia niezwykle budujgcymi i optymistycznymi przyktadami samorzadnej
polityki mieszkaniowej. Dowodzg one, ze nawet wobec obiektywnych trudnosci finansowych samo-
rzady nie pozostajg zupetnie bezradne. Sg witascicielami licznych terenéw, ktére moga efektywniej
wykorzysta¢ dla dobra mieszkancéw, niz jedynie sprzeda¢ deweloperowi celem zapewnienia jedno-
razowego zysku. Przykiad tego typu dziatah stanowig polityki mieszkaniowe prowadzone np. przez
gminy realizujgce wiasne programy budownictwa komunalnego oraz na wynajem. Takg polityke pro-
wadzg m.in. gmina Pleszew (od 2021 roku) czy opisany w ksigzce M. Szymaniaka Zapas¢ Ostréw Wiel-
kopolski, ktéry wdrozyt wtasng polityke budownictwa komunalnego juz w 2007 roku.

Niestrategiczne strategie

Czas kryzysu to okres zintensyfikowanej weryfikacji jakosci sprawowania lokalnej wtadzy samorza-
dowej w kraju. Jak wykazujg badania przeprowadzone przez autordéw raportu Polki i Polacy o samo-
rzqdnosci, za jedna z gtéwnych barier dobrego samorzadzenia uznano niski poziom kompetencji
merytorycznych samorzaddéw. Tymczasem zarzadzanie w warunkach kryzysu wymaga szczegélnych
umiejetnosci i kompetencji. Konieczne jest wielowariantowe przewidywanie mozliwych scenariuszy
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zmian i rozwoju w dtugim horyzoncie czasu. Obecnie wszystkie samorzady przygotowuja nie tylko
0go6lne, ale tez szczegbtowe strategie rozwoju ukierunkowane na problemy kryzysowe, o ktérych byta
mowa. Niewiele jednak mowi sie o jakosci tych strategii i o tym, ze sg w dokumentach wiadzy gtéwnie
dlatego, ze tam by¢ musza lub przynajmniej powinny. Najczesciej przygotowanie strategii rozwoju
gmin, szczegdlnie niewielkomiejskich, zleca sie zewnetrznym ekspertom, ktérzy nie zawsze znaja rze-
czywistg specyfike gminy i jej szczeg6lne uwarunkowania rozwoju, a nie sg w stanie z nimi sie zapo-
znad. Z tego powodu wiele strategii rozwoju nie rézni sie od siebie niczym istotnym i kazda zawiera
standardowy zestaw zalecenh oraz wskazan, ktére sg na tyle ogélne i ,bezpieczne”, ze pasujg do kazdej
lokalnosci.

Kwestia niestrategicznych strategii samorzgdowych jest pochodng szerszego problemu nieumiejet-
nosci rozpoznania witasnych, endogenicznych zasobéw gmin. O ile w diagnozowaniu wszelkich mozli-
wych trudnosci i barier rozwojowych burmistrzowie i wojtowie sg catkiem sprawni, przy czym zwykle
wskazujg na zewnetrzne okoliczno$ci niezawinione przez gmine i bedace poza zasiegiem jej wptywu,
o tyle w przypadku wyliczania jej waloréw i mocnych stron na ogét lista jest bardzo krétka albo jej wca-
le nie ma. Dowodzi to, ze liderzy samorzadéw nie potrafig odkrywac (albo nie sa nimi zainteresowani)
tych nierozpoznanych czy tez nieuswiadomionych zasobéw i szans rozwoju. Sprawujg oni jedynie wia-
dze nad posiadanymi zasobami, a nie wykorzystujg jej do dziatart ku pomnozeniu zasobow. A przeciez
nawet ,najdalej potozona od szosy” gmina ma zasoby, bo dysponuje ludZmi - spotecznoscia, ktéra
samorzad winien stymulowa¢ i mobilizowa¢ do rozwoju. Jak wykazuja analizy zaréwno $Srodowisk
wielkomiejskich, jak i matych spotecznosci lokalnych, kapitat ludzki i spoteczny jest zasobem nie tylko
najbardziej,,dochodowym?”, ale tez gwarantujgcym odpornos$¢ danego srodowiska na kryzysy: i te eko-
nomiczne, i te wywotywane zagrozeniami naturalnymi.

Problem nieumiejetnosci odkrywania i mobilizowania endogenicznych, wtasnych zasobéw przez
samorzady dotyczy nie tylko matych i srednich miast. Prowadzenie polityki rozwoju opartej na ko-
piowaniu wzorcéw, ktére sprawdzity sie i przyniosty sukces w okreslonym miastach, jest tez czeste
w przypadku samorzadéw wielkomiejskich. Szczegélnie jednostkowe, spektakularne inicjatywy sa
bezkrytycznie kopiowane w strategiach rozwoju, nawet jesli przyniosty one sukces miastom dziataja-
cym w zupetnie innych warunkach spoteczno-gospodarczych. Niestety strategie typu ,kopiuj-wklej”
okazujg sie szczegdlnie niebezpieczne w sytuacjach kryzysowych. Sprawiaja one, ze wtadze nie tylko
nie maja pomystéw na witasne kierunki rozwoju, ale tez, co gorsza, nie sg w stanie zidentyfikowac lo-
kalnych, specyficznych zagrozen i przygotowac sie do tagodzenia ich skutkéw.

Prowadzenie zestandaryzowanej polityki samorzagdowej jest dobrze czytelne na przyktadzie korzy-
stania z unijnych funduszy pomocowych. O ile zrozumiate moze by¢ wykorzystywanie funduszy po-
mocowych na rzecz rozbudowy niedoinwestowanej przez lata minionego systemu infrastruktury
technicznej, w tym przede wszystkim drogowej, o tyle inwestycje w okreslone obiekty uzytecznosci
publicznej, w podnoszenie jakosci oraz estetyzacje przestrzeni miast budzg juz watpliwosci, jesli cho-
dzi 0 samodzielno$¢ prowadzonych polityk lokalnych. Samorzadowe projekty inwestycyjne przybieraty
i niestety nadal przybierajg ten sam ksztatt czy charakter, a w catym kraju przechodzg fale sezono-
wej mody. Poczgtkowe powszechne inwestycje w baseny masowo przechodzity w budowe parkow
wodnych. Szeroko opisywany dramat wybetonowanych badz ,wykostkowanych” rynkéw miast i mia-
steczek, ozdobionych kolorowymi fontannami, ale pozbawionych cienia wycietych drzew, a przede
wszystkim ich wtasnego, niepowtarzalnego charakteru, byt efektem, co zakrawa na ironie, dziatan
finansowanych z funduszy na rewitalizacje miast. Aktywnos¢ samorzgdowa w zakresie ubiegania
sie o srodki unijne w znacznym stopniu ograniczata sie do samej inicjatywy ztozenia projektu celem
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pozyskania srodkéw. Pomyst na ich wykorzystanie juz niekoniecznie miat cechy oryginalnie lokalnych
i samorzadowym inicjatyw.

Pasywnos¢ samorzadéw jest kontynuacjg tradycji sprawowania wiadzy lokalnej w minionym systemie
panstwa socjalistycznego, w ktérym wiadze lokalne byty terenowymi agendami rzgdowymi odpowie-
dzialnymi za dystrybucje srodkéw centralnych, a nie prowadzenie wtasnej polityki samorzgdowej. Tak
tez, jak potwierdzaja wyniki raportu Polki i Polacy..., w znacznym stopniu oceniaja dzisiejsze samorzady
obywatele. Fakt, ze samorzady sg postrzegane przez mieszkancow jako kontynuacja formy wtadzy
lokalnej poprzedniego systemu, jest porazkg samorzgadnosci wynikajacg nie tyle z btedéw samej refor-
my, ile z braku spotecznych i kulturowych tradycji samorzadnosci, a tym samym mozliwosci wygene-
rowania w wielu Srodowiskach prawdziwie samorzadnej wtadzy. W tym zakresie pojawia sie wyrazne
rozwarstwienie miedzy spotecznosciami mniejszych osrodkéw a mieszkancami duzych miast. Znacz-
nie silniejsze w spotecznosciach wielkomiejskich (bardziej liczebnych i ré6znorodnych) postawy oby-
watelskie i Swiadomos¢ samorzadnosci sprawiaja, ze wtadza lokalna znajduje sie pod wiekszg presjg
i kontrolg obywateli wymuszajgcych jej aktywnos¢. Jest tez znacznie bardziej wyborczo weryfikowana.

Samorzadnosc¢ sgsiedzka

Przejawem braku samorzadnosci samorzaddéw sg tez: niepodejmowanie bgdz podejmowanie niktej
wspotpracy z sasiadujgcymi gminami, a takze nieche¢ do zrzeszania sie w wielopodmiotowe zwigzki
i wspolnego podejmowania inicjatyw prorozwojowych. Samorzady sytuujg sie i zabiegajg o pozycje
w hierarchicznych strukturach wtadzy administracyjno-terenowej, dbajgc o korzystne umocowanie
oraz wspotprace w strukturach jednostek nadrzednych. W nich bowiem widza jedyne mozliwe zré-
dto pozyskania srodkéw i poszerzenia mozliwosci sprawczych. Niestety jest to spuscizna doswiad-
czen systemu centralnie zarzgdzanego. Tymczasem, jak dowodzit tego ekonomista Albert Hirschman,
przeszkodg w rozwoju nie jest brak zasoboéw, ale nieumiejetno$¢ dostrzezenia zasobéw i istniejacych
miedzy nimi powigzan. Umiejetne powigzanie posiadanych przez samorzgdy potencjatéw w poziome
sieci wspotpracy, w relacje wspétdzielenia, wspo6tuzytkowania i wymiany miedzysasiedzkiej nie tylko
eliminuje potrzebe posiadania oraz tworzenia wszystkiego ,,u siebie”, ale tez dodatkowo obniza koszty
eksploatacji i funkcjonowania juz posiadanych zasobdw.

Tymczasem samorzady, postrzegajac swojg role gtéwnie jako dystrybutoréw zasoboéw, nie widzg po-
trzeby jednoczenia sit i czerpania korzysci ze wspotpracy i synergii, aby tworzy¢ nowe zasady. Potwier-
dzaja to doswiadczenia plynace z realizacji Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych (ZIT), narzedzia
stworzonego w celu integracji wspo6tpracy gmin w ramach obszaréw metropolitalnych. Jednym ze
strukturalnie waznych rezultatéw realizacji tego mechanizmu finansowania samorzadéw, wymuszaja-
cego konieczno$¢ wspotpracy terytorialnej sasiadujgcych jednostek, byt fakt odkrywania przez lokalne
samorzady korzysci ptynacych ze wspoétdziatania z najblizszymi sgsiadami, z dzielenia sie nimi do-
Swiadczeniami, z konsultowania probleméw i sposobdw ich rozwigzan z sasiadami. Wnioski te ptynety
z badan prowadzonych w obszarach objetych mechanizmem ZIT w réznych regionach kraju. Fakt, ze
nawet gminy powigzane cigzeniem do rdzeniowego osrodka metropolitalnego, a wiec funkcjonalnie
spojne, dopiero podczas realizowania wspolnych projektéw inwestycyjnych w ramach programu ZIT
odkrywaty wartos¢ ptynaca ze wspoétpracy ze sobg, wskazuje, jak wielka praca w tym wzgledzie jest
jeszcze do wykonania w obszarze samorzadnej samorzgdnosci.
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Samorzadnos¢ regionéw

Rola samorzadéw regionalnych w obszarze budowania poziomych sieci wspétpracy miedzygminnej
jest kluczowa. Regiony dowiodty tego w praktyce, gdy byty liderami w realizowaniu projektéw finanso-
wanych w ramach mechanizmu ZIT.

We wspotczesnych wielopoziomowych strukturach zarzadzania samorzagdowy poziom regionalny na-
biera znaczenia, przejmujac szereg sfer dziatalnosci uprzednio kontrolowanych przez wtadze central-
n3. Regionalna polityka wyrasta z lokalnych uwarunkowan, ale skala i efekty jej dziatania winny mie¢
logike oraz charakter ponadlokalny. Usytuowanie poziomu polityki regionalnej w wieloszczeblowym
systemie ma charakter ,kanapkowy”. Ta sfera polityki znajduje sie pomiedzy zasadniczymi, konstytu-
owanymi poziomami lokalnym i krajowym. Jednak to poziom regionalny, umiejscowiony ,pomiedzy”,
odpowiada za ,smak kanapki”. To, co zostanie umieszczone na tym poziomie, decyduje o spojnosci
i charakterze dziatania catej konstrukcji. W naszym systemie ,kanapka” zawiera niewiele sktadnikéw,
a wiasciwie jeden jest dominujacy - realizacja zadan kolejnych polityk spéjnosci Unii Europejskiej.
Obecnie niemal cata sprawczos¢ polityki regionalnej wigze sie z prowadzeniem warunkowanej fun-
duszami unijnymi regionalnej polityki sp6jnosci. Niestety przez minione dekady, od czasu reformy
terytorialnej kraju, pozycja samorzadéw regionalnych nie ulegta wzmocnieniu i stabilizacji prawno-fi-
nansowej w strukturach zarzadzania terytorialno-administracyjnego. To sprawia, ze wieloszczeblowy
system zarzadzania kraju jest niestabilny i podlega silnym wptywom koniunktur politycznych dominu-
jacych na poziomie centralnym. Tymczasem znaczenie polityki regionalnej w $wiecie wzrasta. Wynika
to z jej uprzywilejowanej pozycji w kontekscie stabnacej roli pahstwa i wzrostu znaczenia powigzan
ponadnarodowych, szczegdlnie intensywnych w ramach wspétpracujgcych sieci miast. Dowodza tego
strategiczne kierunki polityki regionalnej Unii Europejskie;j.

Poziomu regionalnego nie wzmacniajg takze samorzady lokalne, zaabsorbowane zabieganiem
o wsparcie i dobre relacje z bezposrednio finansujgcym je poziomem krajowym. Hotdujgc zasadzie
wiekszej skutecznosci polityki klientelizmu nad samorzadnoscia, nie dostrzegaja kluczowej roli, jaka
dla ich stabilnosci i niezalezno$ci odgrywa poziom regionalny. Tymczasem na poziomie regionalnym
sg one w stanie tworzy¢ koalicje na rzecz wspolnych interesdw i wsparcia, ktérych sita oddziatywania
w negocjacjach ze szczeblem krajowym jest znacznie wieksza niz rozproszonych gtoséw. Wzmocnienie
i uzupetnienie inicjatyw oraz dziatan samorzadéw lokalnych poprzez uwspélnianie ich intereséw na
poziomie polityki regionalnej podnosi efektywnos¢ dziatar. Wspétpraca na poziomie samorzgdnosci
regionalnej jest szczegdlnie korzystna dla gmin mato- i Sredniomiejskich. Silny samorzad regionalny
to silny samorzad lokalny.

Niezmiennie stabe umocowanie samorzgdu regionalnego w hierarchicznych strukturach zarzadczo-
-decyzyjnych wynika réwniez z jego stabosci politycznej. Problem stabosci politycznej poziomu regio-
nalnego jest z jednej strony spuscizng tradycji petnej jego kontroli przez struktury wtadzy centralnej
minionego systemu, z drugiej za$ wigze sie z jego ograniczong atrakcyjnoscia polityczng w obecnym
systemie demokratycznym. Poziom regionalny nie jest zbyt atrakcyjny z politycznego punktu widze-
nia, poniewaz politycy zabiegajg o bezposredni elektorat na poziomie lokalnym badz walczg o dostep
do centralnych struktur wtadzy. Analogiczne przyczyny sprawiajg, ze sektor biznesu jest takze w stop-
niu ograniczonym zainteresowany polityka regionalng. Inwestorzy i deweloperzy znacznie bardziej in-
teresujg sie polityka lokalng, ktéra w sposdb bezposredni dotyczy ich majatku trwatego lub mozliwosci
inwestycyjnych, oraz politykg wtadz centralnych, podejmujacych decyzje o charakterze strategicznym
dla efektywnos$ci dziatan biznesowych. Sytuacje dodatkowo komplikuje obecno$¢ w regionie podle-
gtego centrum rzgdowemu o$rodka wtadzy, czyli wojewody. Dwubiegunowos¢ wtadzy regionalnej nie
wzmacnia samorzadu regionalnego.
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Podobnie jak ma to miejsce na poziomie gmin, samorzadnos$¢ samorzaddw regionalnych nie znajduje
przestrzeni dla realizacji wiasnych inicjatyw i projektéw w ramach wspétpracy poziomej miedzy regio-
nami. Nie wykorzystuja one zjednoczonego potencjatu we wptywaniu na kierunki polityki i umacnianiu
swej pozycji. Zwigzek Wojewddztw RP nie jest organizacjg wyraznie widoczng i rozpoznawang przez
obywateli w wyniku podejmowanych dziatan i inicjatyw. Dominuje polityka indywidualnych intereséw
regionow.

Obszary metropolitalne a samorzadnos¢

Fakt, ze przez dekady budowy demokratycznych struktur zarzadzania nie udato sie wprowadzi¢ w kra-
ju ustawy metropolitalnej, jest kolejnym dowodem dominacji partykularnych intereséw samorzadéw
nad wspélnym, ktory pojawia sie wowczas, gdy faktycznie samorzgdy rozwijajg swojg samorzadnosc.
Niewyksztatcenie efektywnych mechanizmow i tradycji prowadzenia wspdlnej polityki rozwoju jedno-
stek samorzagdowych w uktadach ponadlokalnych w okresie gospodarki centralistycznej nie utatwia
ksztattowania dzisiejszych struktur metropolitalnych w Polsce.

Brak warunkéw prawnych do tworzenia i funkcjonowania metropolii w czasach postepujgcej gwat-
towanie urbanizacji ma dewastujgce znaczenie dla regionéw miejskich w kraju. Badania przeprowa-
dzone w szeregu obszaréw metropolitalnych w Europie potwierdzajg teze, ze brak instytucjonalnego
modelu wspotpracy terytorialnej stanowi podstawowa trudnos$¢ w tworzeniu i funkcjonowaniu me-
tropolii. Obszar metropolitalny powstaje w efekcie spontanicznego procesu masowego naptywu ludzi
do miast, gtéwnie do ich strefy podmiejskiej, a w konsekwencji - tworzenia sie silnych powigzan funk-
cjonalnych w obszarze. Brak jednolitego zarzagdzania uniemozliwia przeciwdziatanie zagrazajacej $ro-
dowisku rabunkowej jego eksploatacji oraz utrudnia i spowalnia sprawny rozwéj spéjnych systemow
infrastrukturalnych o dostepnosci i jakosci odpowiadajacej potrzebom mieszkancéw obszaru. Jedy-
nie wigczenie struktur metropolitalnych w prowadzenie wielopoziomowej polityki stwarza mozliwo-
ci ,zakotwiczenia” dynamicznego rozwoju rdzeniowych miast metropolitalnych w regionie poprzez
tworzenie i umacnianie powigzan infrastrukturalnych, komunikacyjnych, instytucjonalnych i spotecz-
nych w skali co najmniej subregionalnej. Krétka historia funkcjonowania jedynego w kraju prawnie
uznanego obszaru metropolitalnego, jakim jest Gérnoslasko-Zagtebiowska Metropolia, nawet wobec
trudnosci i niedoskonatosci, z jakimi sie boryka, dowodzi niezbicie korzysci wynikajgcych z posiadania
formalnego statusu szczebla zarzgdczo-decyzyjnego.

Bez obecnosci struktur reprezentujgcych obszary metropolitalne polski system wieloszczeblowego
zarzadzania jest we wspotczesnym Swiecie niepetny. Cho¢ powszechnie akceptuje sie fakt, ze struktury
krajowego, regionalnego i lokalnego szczebla administracyjnego nie sg w stanie sprosta¢ wymaga-
niom wynikajgcym ze specyfiki przestrzeni przeptywoéw, jaka jest obszar metropolitalny, to podziaty
terytorialne sg ciggle zbyt silnie instytucjonalnie, kulturowo i historycznie ugruntowane, aby mozna je
byto tatwo zmienic¢. Realizowanie wasko rozumianych korzysci finansowo-podatkowych gmin podmiej-
skich, nieche¢ wobec uczestniczenia w kosztach obstugi funkcjonowania mieszkancéw w skali obszaru
metropolitalnego oraz niepodejmowanie wspolnych inwestycji stuzgcych mieszkahcom catego obsza-
ru - to wszystko budzi napiecia we wspotpracy i jest powodem konfliktéw. Dazenie do zazegnania tego
typu konfliktéw legto u podstaw tworzenia pierwszych obszaréw metropolitalnych w Swiecie.

Obszar metropolitalny jest nowg jakoscig miejskg, o funkcjach i strukturze nieporéwnywalnych z tra-
dycyjnym miastem, ale takze z tradycyjnym regionem. Dowodzi to, ze konieczna jest nowa jakos¢
w zarzadzaniu nim. Sprawnos¢ zarzadzania w gospodarce rynkowej, w ktorej jednostki terytorialne sg
samorzadne, a przynajmniej winny takie by¢, nie jest zalezna od wtadzy centralnej w takim stopniu, jak
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miato to miejsce w systemie gospodarki centralnie planowanej i zarzadzania. Do inicjatyw lokalnych
nalezy zatem umiejetnos$¢ tworzenia sojuszy na rzecz zwiekszania potencjatu konkurencyjnego i dy-
namizowania rozwoju struktur terytorialnych. Samorzgdnos¢ jest w stanie tworzy¢ nowe i umacniac
istniejgce centra wzrostu.

Tworzenie obszarow metropolitalnych to nie tylko rozwigzywanie juz powstatych probleméw. To
przede wszystkim podejmowanie nowych wyzwan, ktérym nie jest w stanie sprosta¢ zaden samorzad
w pojedynke. To szersza $wiadomos¢ nadchodzgcych probleméw oraz mozliwos¢ przygotowania sie
do sprostania im i zbudowania silnej, bo wyrastajgcej ze wspdlnoty, odpornosci. Polityka metropolital-
na ma charakter antycypacyjny. Dzisiejszy Swiat, targany kolejnymi, coraz bardziej dramatycznymi kry-
zysami, dostarcza zbyt wielu dowoddéw na to, ze nie poradzimy sobie bez wspoétdziatania i umiejetnosci
rezygnacji z doraznych, partykularnych intereséw na rzecz trwatego dobra wspélnego, aby poddawa¢
ten fakt pod dyskusje. Im wiecej i lepiej dziatajgcych szczebli samorzadnosci terytorialnej uda nam sie
stworzy¢, tym bardziej bedziemy odporni i bezpieczni w tym trudnym czasie.

Iwona Sagan - prof. dr hab., kierownik Zaktadu Geografii Spoteczno-Ekonomicznej UG, cztonkini Ze-
spotu Ekspertéw Samorzadowych Fundacji im. Stefana Batorego.
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