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Wstep

,Polis, czyli panstwo-miasto, stanowito wspolne przedsigwziecie, o ktére Atenczycy
troszczyli si¢ z religijnym niemal zapatem. Miasto bylo dla nich czym$ wigcej niz tylko
mechanizmem shuzacym do zaspokajania ich codziennych potrzeb: byto idea spajajaca
w jedno atenskg kulture, polityke, obyczaje i historie. Jak zauwazyt Arystoteles, jego
obywatele przypominali zaloge okretu, ktorej wspodlnym obowigzkiem bylo sprawié,
by 6w okret ptynat. Filozof twierdzil nawet, ze polis stanowi jedyny $rodek rzeczywiscie
umozliwiajacy osiagniecie eudajmonii, natomiast kto$, kto nie interesuje si¢ zyciem
publicznym, sam nie jest w pelni cztowiekiem” (Montgomery, 2015). Czytajac powyzszy
opis, przytoczony przez Charlesa Montgomery’ego w ksigzce Miasto szczesliwe, mozna
odnie$¢ wrazenie, ze dzisiejsze spoteczenstwa miejskie - podobnie jak starozytni Atenczycy
- pragng zy¢ w miastach im przyjaznych. Mingly wieki, a nie zmienito si¢ postrzeganie
najblizszego otoczenia, od ktorego wymaga si¢, by byto funkcjonalne, czyste, bezpieczne.
Zmienily si¢ jednak czasy...

Postgpujaca globalizacja 1 zmiany zachodzace w spoteczenstwie sprawity,
ze pojawity sie nowe modele zarzadzania miastem. Co wigcej, coraz czeséciej pojawia si¢
kwestia zamiany miast w metropolie, a miast ,,po prostu”, w miasta inteligentne, bystre,
sprytne. Wtodarze staja przed coraz wigkszymi wymaganiami spotecznosci lokalnych, ktore
m. in. korzystajac z rdznego rodzaju medidw, czerpig niemal nieograniczong wiedze
0 $wiecie, pragng dalszego rozwoju swoich miast. Taka sytuacja wymaga redefinicji
samorzadu terytorialnego. Podlegajace transpozycji realia wspotczesnego zarzadzania
publicznego wujawniaja game problemow, ktérym sprosta¢ powinno zarzadzanie
organizacjami terytorialnymi, w tym obszarami metropolitalnymi. Pozadany model
nowoczesnego samorzadu terytorialnego jawi si¢ jako ten, ktory nie tylko umozliwia udziat
obywateli w sprawowaniu wiadzy, ale rowniez stwarza badz oferuje odpowiednie do tego
celu narzedzia. Coraz wieksze znaczenie odgrywa technologia, a postepujaca cyfryzacja
znajduje si¢ w centrum rozwoju metropolitalnego.

Fascynacja wymienionymi trendami stata si¢ inspiracjg do podjecia W niniejszej
dysertacji waznego, jak si¢ wydaje, tematu. W badaniach brakuje czgsto holistycznego
spojrzenia na kwestie wspoétdziatania jednostek samorzadowych z mieszkancami,
szczegOlnie w ramach koncepcji miast inteligentnych. Niniejsza rozprawa doktorska bedzie

stanowifa probe spojrzenia na t¢ tematyke z nieco innej perspektywy, gdyz jej podlozem



beda obszary metropolitalne, wokot ktorych obecnie toczy si¢ ozywiona dyskusja. Dotyczy
ona m. in. ich miejsca w systemie administracyjnym Polski i rozlicznych problemow, takich
jak brak miejsc parkingowych, korki, zbyt mato terenéw zielonych czy wszechobecny smog
itd. Ozywiony ton nadaja jej m. in., dziatajace aktywnie od kilkunastu lat, ruchy miejskie.

Glownym celem pracy doktorskiej jest zbadanie roli samorzadu terytorialnego
w procesie rozwoju metropolitalnego w odniesieniu do nowych form partycypacji.
Powyzszy cel pracy zostanie osiggniety dzigki realizacji szeregu celow szczegotowych,
do ktorych naleza:

1) scharakteryzowanie samorzadu terytorialnego w Polsce poprzez zaprezentowanie
jego genezy, istoty, a takze organizacji i zadan;

2) przedstawienie procesu metropolizacji w Polsce, jego przebiegu po 1989 r. oraz
poje¢ z nim zwigzanych, a takze zidentyfikowanie polskich metropolii;

3) okreslenie roli samorzadu terytorialnego w  procesie  metropolizacji
oraz przedstawienie modeli zarzadzania obszarami metropolitalnymi;

4) osadzenie tematyki metropolitalnej w koncepcji inteligentnych miast;

5) scharakteryzowanie procesu partycypacji w Polsce i dokonanie jego podziatu oraz
analizy w ramach koncepcji governance;

6) podjecie proby wskazania standardow zarzadzania cyfrowego w administracji
publicznej;

7) okreslenie nowych form partycypacji na poziomie lokalnym;

8) zdefiniowanie czym sa government technology i civic technology i ustalenie jaka rolg
odgrywaja w kooperacji samorzadu terytorialnego i spotecznosci lokalnych.

W odniesieniu do tak sformutowanego gtownego celu badawczego oraz celow
szczegotowych nalezy okresli¢ zakresy pracy - terytorialny i czasowy. W zwigzku z tym,
ze specyfika metropolii na calym $wiecie r6zni si¢ miedzy soba, za model obrana zostata
Polska po 1989 r. Pojawia si¢ jednak odwotania do literatury anglojezycznej i odniesienia
do poczatkow samorzadu terytorialnego, siegajacych juz XIII w., co zasadniczo
usystematyzuje i wzbogaci prowadzony wywad.

Dzigki postawionym pytaniom badawczym, gtéwnemu i szczegotowym, w dalszej
kolejnosci bedzie mozna wskaza¢ hipoteze badawczy. Zasadnicze pytanie brzmi wigc:
na czym polega rola jednostek samorzadu terytorialnego w odniesieniu do nowych form
partycypacji w procesie rozwoju metropolitalnego?

Sformutowano rowniez nastgpujace pytania szczegodtowe:



1) Ktory model zarzadzania obszarami metropolitalnymi przynosi najwigcej korzysci
ich uzytkownikom?

2) Czy polskie miasta zastuguja na miano ,,inteligentnych” (jesli tak, to w jakich
kategoriach)?

3) W jaki sposob wiadze miast mogg poprawi¢ poziom zainteresowania mieszkancow

Sprawami otoczenia, w ktorym zyja badz/i funkcjonuja?

4) Jak wyglada pozadany model metropolitan governance?

5) Jak ksztaltuje si¢ podziat form partycypacji na poziomie lokalnym?

6) Jaka jest rola elektronicznej administracji w poprawie zaangazowania spotecznosci
lokalnych?

7) Jak wyglada poziom cyfrowych uslug publicznych i spoteczenstwa cyfrowego

w Polsce?

8) Czy zastosowanie technologii cyfrowych poprawia poziom partycypacji
spoleczenstwa?

9) W jaki sposob government technology i civic technology sprzyjaja podnoszeniu
poziomu partycypacji spotecznej/obywatelskie;j?

Na podstawie wstepnych badan poczyniono szereg refleksji, ktore skutkowaty
postawieniem hipotezy gtownej: rola nowoczesnego samorzadu terytorialnego polega
na tworzeniu pola do wspotdzialania ze spotecznosciami lokalnymi, ze szczegdlnym
uwzglednieniem technologii komunikacyjno-informacyjnych, poniewaz przyczynia si¢
to do poprawiania atrakcyjnosci obszarOw metropolitalnych i wzrostu ich znaczenia
na arenie mi¢edzynarodowe;.

Rozprawa doktorska zostata napisana w ramach paradygmatu funkcjonalizmu
strukturalnego. W takim ujeciu - podazajac za tokiem myslenia Earla Babbiego - mozna
stwierdzi¢, ze byt spoteczny (np. organizacja, cale spoteczenstwo, a w tym konkretnym
przypadku obszar metropolitalny) postrzegany jest tu jako organizm. Podobnie jak inne
organizmy, dany system spoleczny ztozony jest z czgsci, z ktdrych kazda przyczynia si¢
do funkcjonowania cato$ci. Patrzgc wiec na spoteczenstwo jako na pewien system, szuka si¢
»funkcji”, jakie petnig jego skladniki (Babbie, 2008, s. 53). Podstawowa kategoria
analityczng funkcjonalizmu strukturalnego jest rOwnowaga systemu spotecznego.

Teoria, ktorej korzenie siggaja nauk biologicznych, znana réwniez jako teoria
rOwnowagi spolecznej, uznanie zyskata w antropologii i socjologii, cho¢ jak podkresla jej
czotowy przedstawiciel Talcott Parsons, jest to ujecie obejmujace nauki spoteczne w ogole

(Szacki, 2007, s. 813). Tak jak w kategoriach funkcji stuzacych przezyciu mozna zrozumieé



organizmy biologiczne, tak w Kategoriach funkcji shuzacych przetrwaniu spoteczenstwa
mozna zrozumieé¢ spoleczne wzory postepowania i wszelakie instytucje spoleczne.
Niezbednym wymogiem systemu jest to, aby instytucje socjalizujace 1 kontrolujace
prowadzity do internalizacji warto$ci i norm. Ich akceptacja bedzie niezbedna dla
utrzymania systemu. W roznych grupach spotecznych artykutowane sa odmienne
wymagania, wigc te same potrzeby mogg by¢ rdznorako rozumiane i realizowane (Gofron,
2008, s. 46).

Podczas pisania pracy wykorzystano stosowane w politologii metody opracowania
| interpretacji zgromadzonych materialow, a mianowicie (w kolejnos$ci alfabetycznej):

1) metode analizy przypadkow — w celu poznania konkretnych przyktadow
partycypacji (rozdziat 4.) oraz analizy sektorow government technology i civic
technology (rozdziat 5.);

2) metode indukcji — wykorzystano przy definiowaniu niektorych zjawisk/procesow
zaobserwowanych w trakcie badan nad zgromadzonym materiatem;

3) metode komparatystyczng —postuzyta poréwnaniu form partycypacji obywatelskiej
i spolecznej z zalozeniami idei governance oraz poréwnaniu standardow polskich
metropolii z zalozeniami koncepcji inteligentnych miast (a w jej ramach miast
trzeciej generacji) (rozdziaty 2. i 4.). Posluzenie si¢ ta3 metoda miato na celu
m. in. okreslenie pozadanego dzialania jednostek samorzadu terytorialnego dla
wspoéldziatania ze spoleczefistwem przez pordwnanie dostgpnych wariantow
partycypacji (rozdziat 3. 1 4.);

4) metod¢ prawno-instytucjonalng - wykorzystano do analizy funkcjonowania
samorzadu terytorialnego w ramach przepisow prawa nalozonych na niego przez
ustawodawce (rozdziat 1.) oraz dokumentow strategicznych i aktoéw prawnych
odnoszacych si¢ do procesu metropolizacji (rozdzial 2.). Niniejsza metoda byla
przydatna rowniez ze wzgledu na interpretacje prawno-instytucjonalnych
uwarunkowan zaangazowania spoteczenstw zamieszkujacych polskie miasta
(rozdziat 3.) oraz podstaw funkcjonowania administracji elektronicznej opartej
na odpowiednich regulacjach (rozdziat 5.);

5) metode systemowa — zamierzeniem byto skorzystanie z niej do zaprezentowania
Z jednej strony miejsca jakie samorzad terytorialny zajmuje w strukturze panstwa
(jako wyodrg¢bniony element systemu politycznego, rozdziat 1.), z drugiej natomiast
do identyfikacji miejsca obszarow metropolitalnych przy obecnym podziale

terytorialnym panstwa (rozdziat 2.);



6) metodg statystyczng —postuzyta uporzadkowaniu i wizualizacji danych dotyczacych
funkcjonowania administracji elektronicznej w Polsce (rozdziat 5.)

7) zmodyfikowang metode¢ historyczng — dzigki, ktorej mozliwe byto zbadanie genezy
samorzadu terytorialnego (rozdziat 1.), procesu rozwoju metropolitalnego w Polsce
(rozdziat 2.), zjawiska partycypacji (rozdziat 3. i 4.) oraz crowdsourcingu (rozdziat
5.).

Konstrukcja rozprawy wynika¢ ma z jej tematu oraz zalozonego wczes$niej sposobu
prezentacji zgromadzonego materiatu. Praca ma charakter problemowo-analityczny,
ze wzgledu na zakres i1 zroznicowanie tresci. W zwigzku z tym niniejsza rozprawa doktorska
sktada sie¢ ze wstepu, pieciu rozdziatéw, zakonczenia, bibliografii oraz spisu rysunkow, tabel
i wykresow.

W rozdziale pierwszym przedstawione zostaly teoretyczne aspekty samorzadu
terytorialnego w Polsce. W ramach szczegdtowej analizy wskazano na etymologiczne,
aksjologiczne i polityczne przestanki ksztalttowania si¢ pojecia samorzadu. W tym
kontekscie scharakteryzowano teoretyczne koncepcje dotyczace samorzadu, ktore w rozny
sposOb opisuja jego istote i miejsce w systemie funkcjonowania witadzy publicznej.
Prezentujac poglady na temat samorzadu, zawarte w teoriach: naturalistycznej, panstwowej
1 politycznej, uzasadniono twierdzenie traktujace samorzad jako wazny element
zdecentralizowanej administracji publiczne;.

Kolejnym elementem rozdziatu bylo zaprezentowanie procesu historycznego
rozwoju systemu zdecentralizowane] wiladzy lokalnej w Polsce. Rozpoczynajac
od poczatkow samorzadu w okresie I Rzeczypospolitej, wskazano na réznorodnos¢ typow
organizacyjnych samorzadu terytorialnego w okresie zaboroéw, przechodzac nastepnie
do jego organizacji w okresie miedzywojennym. Charakteryzujac samorzad terytorialny
funkcjonujacy w II Rzeczypospolitej, odniesiono si¢ do jego podstaw konstytucyjnych
i ustawowych, a takze zaprezentowano polityczne uwarunkowania, ktorych konsekwencja
byla nadmierna centralizacja panstwa, a co za tym idzie znaczne ograniczenia roli
samorzadu terytorialnego. W ramach dalszej analizy zaprezentowano etapy stopniowego
upadku samorzadu terytorialnego w Polsce, co bylo konsekwencja m. in. dziatalno$ci
komunistow w latach budowania panstwa socjalistycznego. Rozwazania z tego zakresu
zakonczono na 1950 r., kiedy to kategorycznie odrzucono koncepcje organdéw
przedstawicielskich charakterystycznych dla panstw demokratycznych. Dopiero zmiany
spoteczne i polityczne, jakie nastapily w okresie transformacji ustrojowej umozliwity

powr6t do formuly znanego dzi§ samorzadu terytorialnego. Dalsza cze$¢ rozdziatu



poswiecona zostala waznym obszarom dziatania samorzadu terytorialnego w Polsce.
Skoncentrowano si¢ na zadaniach i organizacji samorzadu terytorialnego.

W rozdziale drugim nastapit zwrot w kierunku metropolizacji. Zostata podjeta proba
usystematyzowania poje¢ zwigzanych z tym zjawiskiem, poczawszy od okreslenia czym jest
miasto, stanowigce punkt wyjscia dalszej analizy, by w koncu przejs¢ do terminu
metropolia. W dalszej czeSci rozdziatu przyblizone zostaty Kryteria tworzenia metropolii
oraz istota metropolizacji. Wazkim aspektem rozdzialu bylo scharakteryzowanie
metropolizacji w Polsce po 1989 r., a takze zidentyfikowanie miast, ktore moga pretendowaé
do miana metropolii. Dokonany =zostal takze przeglad polskich aktow prawnych
I dokumentow strategicznych poruszajacych kwesti¢ rozwoju metropolitalnego. Kolejnym
elementem bylo okreslenie roli jednostek samorzadu terytorialnego w procesie
metropolizacji, by w koncu przej$s¢ do omowienia koncepcji inteligentnych miast, ktorej
zrozumienie bylo istotne dla dalszych rozwazan nad tematykg zwigzang z rozwojem
metropolii.

Rozdzial trzeci jest wprowadzeniem do tematyki zwigzanej z partycypacja.
Rozpoczeto go omowienie koncepcji spoteczenstwa obywatelskiego, m. in w rozumieniu
filozoféw, np. Locke’a, Hobbsa, Milla czy Marksa, by przejs¢ do wspotczesnych rozumien
tego zagadnienia. Przedstawione zostaly takze przeszkody w ksztaltowaniu sig
spoteczenstwa obywatelskiego oraz zaznaczenie niebagatelnej roli samorzadu terytorialnego
w poprawie jego kondycji. W kolejnych krokach nastgpito umiejscowienie zjawiska
partycypacji w teorii demokracji, a nastgpnie omowienie historycznych i prawno-
instytucjonalnych uwarunkowan partycypacji, a takze zwrocenie uwagi na jej silne i stabe
strony wraz z okre§leniem poziomu sprawnosci wspoOlczesnego spoteczenstwa
obywatelskiego.

W rozdziale czwartym zaprezentowana zostata koncepcja governance i jej odmiana,
tj. participatory governance, jako nowatorskie podejscie do wspotrzadzenia w administracji
publicznej. Analizie poddane zostaly nastepnie standardy wspoétrzadzenia w procesie
rozwoju metropolitalnego, uwzgledniajac wspomniang w rozdziale drugim koncepcje
inteligentnych miast. W dalszej kolejnosci omowione zostaly obywatelskie i spoteczne
formy zaangazowania lokalnego, po wczesniejszym ich usystematyzowaniu oraz odrgbnie
ruchy miejskie. Zwienczenie rozdzialu stanowi ponownie poruszenie tematyki
inteligentnych miast, tym razem ze wzglgdu na trzy ich generacje (ze szczegdlnym
uwzglednieniem koncepcji smart city 3.0, nawigzujacej do udzialu mieszkancow

we wspotrzadzeniu miastem).
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W rozdziale pigtym, stanowigcym probe zdefiniowania 1 sklasyfikowania
nowoczesnych technologii wptywajacych na proces metropolizacji, mozna wyodrebni¢ dwie
czesci. Pierwsza z nich dotyczy administracji elektronicznej, majacej na celu utatwienie
ludziom udzialu w partycypowaniu w zyciu publicznym, druga natomiast dotyka tej
problematyki z punktu widzenia spoteczno$ci lokalnych. Przedstawione zostato ponadto
zagadnienie zwigzane z podstawami prawa dotyczacego funkcjonowania administracji
cyfrowej, rozszerzonego i udoskonalonego po wybuchu pandemii Covid-19. Zwienczeniem
jest poruszenie kwestii zwigzanych z tzw. government technology oraz civic technology.
Za wprowadzenie do tej czesci postuzyta analiza crowdsourcingu i jego odmian.

Tematyka dysertacji jest kilkuptaszczyznowa. Trzon teoretyczny dotyczacy
samorzadu terytorialnego stanowi¢ beda publikacje autorstwa m. in.: Pawla Antkowiaka,
Zbigniewa Leonskiego, Huberta lzdebskiego, Zygmunta Niewiadomskiego, Elzbiety
Paziewskiej, Bogdana Dolnickiego, Ireny Lipowicz, Jerzego Regulskiego czy Michata
Kuleszy. Warto zauwazy¢, ze powstato wiele — czesto obszernych - publikacji traktujacych
0 samorzadzie. Ws$rdd przykladow mozna wymieni¢ m. in. Samorzgd terytorialny.
Podstawy ustroju i dziatalnosci Huberta Izdebskiego (2006), Formy samorzqdu w Polsce —
wymiar terytorialny i specjalny Roberta Kmieciaka (2018) czy Samorzqd w Polsce. Istota,
formy, zadania Stanistawa Wykretowicza (2004).

Wsérod waznych publikacji w tematyce metropolitalnej warto z kolei wskazaé
pozycje takich autoréw jak Grzegorz Gorzelak, Bogustaw Kotarba, Elzbieta Zuzanska-
Zys$ko, Maciej Smetkowski, Dorota Celinska-Janowicz i Katarzyna Wojnar oraz Jakub
Szlachetko. Na wyrdznienie zastuguja publikacje Bohdana Jatowieckiego Spofeczna
przestrzen metropolii 1 Czy metropolia jest miastem? oraz Metropolie, obszary
metropolitalne, metropolizacja. Problemy i pojecia podstawowe Tadeusza Markowskiego
i Tadeusza Marszata, mimo, iz - w konteks$cie tematyki metropolitalnej — wydane zostaty
stosunkowo dawno. Wazne tresci zawarte zostaty takze m. in. w publikacjach: Europejskie
modele zarzqdzania obszarami metropolitalnymi a propozycje rozwigzan ustrojowych
w Polsce Lukasza Mikuty (2013) oraz Obszary metropolitalne — przestanki i formy
integracji zarzqdzania Tomasza Kaczmarka (2019).

Z kolei w obszarze miast 1 metropolii inteligentnych warto$ciowe sa monografie
autorstwa np. Danieli Szymanskiej i Michata Korolko oraz Danuty Stawasz i Doroty Sikory-
Fernandez. Podrozdzial dotyczacy inteligentnych miast wymaga powotania si¢ takze
na autorytety migdzynarodowe w badaniach nad ta tematyka, np. Nikosa Komninosa,
Andree Caragliu, Chiar¢ Del Bo i Petera Nijkampa czy zesp6t pod przewodnictwem Rudolfa
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Giffingera, ktory stworzyt raport Smart cities — Ranking of European medium-sized cities
(2007).

Podstawa badawcza dla rozwazan nad zjawiskiem partycypacji beda pozycje starsze
m. in.: Komunikacja i partycypacja spoteczna. Poradnik Jerzego Hausnera oraz Obywatele
wspoldecydujq. Przewodnik po partycypacji spotecznej Dagmira Diugosza i Jana Jakuba
Wygnanskiego, jak i nowsze — np. Zapraszamy panstwa do rozmow... Wedrowki
po labiryncie wielkomiejskiej partycypacji Michata Rzeszewskiego, Dominiki Pazder,
Tomasza Sowady i Jacka Kotusa. Niezwykle istotnym artykutem, do ktorego odwoluje si¢
wielu badaczy tejze problematyki, jest A ladder of citizen participation Sherry Arnstein.
W tym kontek$cie godny podkreslenia jest takze dorobek naukowy Joanny Dzwonczyk,
Piotra Borowca, Doroty Pietrzyk-Reeves, Piotra Glinskiego, Marii Marczewskiej-Rytko,
Iwony Niznik-Dobosz oraz Ryszarda Koziota.

Odniesieniem teoretycznym do koncepcji governance bedg publikacje takich
autorow jak: Hubert lzdebski, Grzegorz Makowskiego, Aldona Podgérniak-Krzykacz,
Dawid Szescito, Aldona Wiktorska-Swiecicka i Katarzyna Kozak, Agnieszka Pawlowska,
Katarzyna Radzik-Maruszak, Anna Kotomycew. Natomiast dzigki pracom autorstwa Leona
Kieresa, Jacka Poktadeckiego, Mariusza Czupicha i Marii Koli-Bezki, Pawta Kubickiego,
a takze Henryka Gawronskiego zostang rozwinig¢te sposoby zaangazowania lokalnego.
Godna uznania jest tez monografia Anny Domaradzkiej Klucze do miasta. Ruch miejski jako
nowy aktor w polu polityki miejskiej.

W Polsce brakuje analizy politologicznej, ktéra odnosilaby si¢ do zagadnien
zwigzanych zaréwno z government jak i civic technology. Literatura naukowa w tym
zakresie pozostawia nieco do zyczenia, stad przydatnym zroédlem informacji sg publikacje
anglojezyczne, ktore, mimo iz bardziej obszerne niz polskie, réwniez wymagaja
nieustannego aktualizowania. Uwzgledniajac powyzsza kwestie, niniejsza dysertacja
W pewnym stopniu probuje wypeli¢ te luke. Wsrod autorow polskich, ktorych prace
znaczaco wzbogacg wywod myslowy, mozna wyrozni¢ np.: Leszka Porebskiego, Roberta
Perdata, Eweling Kancik-Kottun, Joanne Ejdys, Stawomire Hajduk, a obcoj¢zycznych: Jeffa
Howe’a, Enrique Estellés-Arolasa i Fernando Gonzélez-Ladrdn-de-Guevarg, Darena
Brabhama, Monike Maciuliené i Aclite Skarzauskiené¢, Masami Yoshid¢ i Thapenee
Thammetar oraz Macieja Kuziemskiego, Ines Mergel, Petera Ulricha i Amand¢ Martinez.
Szczegdlnie przydatne w tej czesci analizy okazaty si¢ — powstate w ostatnich latach -
publikacje: Magdaleny Musiat-Karg, Nataszy Lubik-Reczek i 1zabeli Kapsy — Elektroniczna

partycypacja obywatelska w Polsce. Deklaracje i opinie Polakdéw na temat e-administracji
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I e-glosowania oraz Reginy Lenart-Ganisiniec Uwarunkowania kulturowe dojrzatosci
crowdsourcingowe urzedow miast | Organizacyjne uczenie si¢ w organizacjach publicznych.
Perspektywa crowdsourcingu.

Nalezy takze nadmieni¢, ze w zrealizowaniu celu pracy istotne znaczenie miala
analiza aktow normatywnych, wsérod ktorych wymieni¢ trzeba przede wszystkim
Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., ustawe o samorzqdzie
gminnym z 1990 r., ustawe o samorzqdzie powiatowym z 1998 r. i ustawe o samorzqdzie
wojewddztwa z 1998 r. Waznym zrddlem informacji byty rowniez dokumenty strategiczne
dotyczace pobudzania i rozkwitu miast oraz metropolii, a takze szereg projektow
I programow, ktorych glownym zalozeniem jest wspieranie rozwoju spoleczenstwa
obywatelskiego, szczegolnie w aspekcie zwigzanym z rozwojem nowoczesnych technologii.

Jak zauwazyl Sylwester Wrébel: ,,do najbardziej zauwazalnych stabosci nauki
0 polityce nalezg niedostatki teoretyczne. Nie cechuje ona jednak wytacznie tej dyscypliny
badawczej. Dostrzegalna jest bowiem we wszystkich naukach spotecznych” (Wrébel, 2015,
S. 222). Nalezy wyrazi¢ nadziej¢, ze niniejsza praca, wzbogacajac rodzimg mysl
samorzadowa, bedzie asumptem do dalszych rozwazan dotyczacych potrzeby rozwoju
technologii obywatelskich w systemie funkcjonowania wiladzy lokalnej w Polsce,

ze szczegOlnym uwzglednieniem obszarow metropolitalnych.
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Rozdziat 1

Charakterystyka samorzadu terytorialnego w Polsce

1. Pojecie 1 istota samorzadu terytorialnego

Jednym z najistotniejszych elementow konstytuujacych wspoélczesne panstwo
demokratyczne jest samorzad. Jego powstanie jako podmiotu wladzy lokalnej wigze si¢
z poczatkiem ustroju demokracji obywatelskiej (Wykretowicz, 2012, s. 63). W tradycyjnym
ujeciu samorzad obejmuje tylko te grupy spoteczne i ich reprezentacje, ktore powotane
zostaly przez przepisy prawa w celu sprawowania funkcji administracji publicznej
w formach zdecentralizowanych (Nowicka, 2006, s. 44-45).

Pojecie samorzqd pojawito si¢ w nauce prawa stosunkowo p6zno, bo dopiero w XIX
wieku w literaturze niemieckiej. Przez samorzad - Selbstverwaltung — rozumiano urzadzenia
administracyjne gminy. Selbstverwaltung jest skrotem wyrazéw Selbstandige i Verwaltung,
co w jezyku polskim oznacza samodzielny zarzad. Pojgcie to wprowadzil do nauki
niemieckiej Rudolf von Gneist, jako tlumaczenie angielskiego terminu selfgovernment,
ktory jednak w jezyku angielskim posiada odmienne znaczenie. Odnosi si¢ on do rzadow
parlamentarnych, w przeciwienstwie do pojecia government by prerogative, czyli rzadu
polegajacego na nieskregpowanej woli monarchy. Z kolei w literaturze francuskiej nie
ustalono osobnego terminu na oznaczenie samorzadu, lecz uzywano na jego okreslenie
przewaznie stowa décentralisation, ktore odpowiada pojeciu pouvoir municipal
przeciwstawianemu centralizacji. Stowo to miato okre$la¢ granice uprawnien gminy
(Grelowski, 1947, s. 8-9).

Nauka prawa administracyjnego wyroéznia dwa podstawowe pojecia samorzadu.
W znaczeniu szerszym samorzadem sg grupy oraz wylonione przez nie organy i nie
ma tu znaczenia fakt realizacji przez nie funkcji administracji publicznej. W znaczeniu
wezszym samorzgdem okresla si¢ tylko te grupy spoleczne i ich reprezentacje, ktore wedtug
przepisOw prawa majg samodzielnie realizowa¢ funkcje administracji publicznej. Samorzad
wystepuje pod roéznymi postaciami jako forma administracji zdecentralizowanej,
np. samorzadu gospodarczego, terytorialnego, zawodowego, wyznaniowego itd. Podstawg
do ich wyodrgbnienia sg wigzi taczace te grupy spoteczne. Samorzad terytorialny okresla si¢
mianem samorzadu powszechnego, pozostate kategorie samorzadow zalicza si¢

do samorzadu specjalnego (Paziewska, 2011, s. 35).
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W nauce o samorzadzie uformowato si¢ wiele pogladow na temat jego istoty.
Sposrod nich najwigksze uznanie zyskaty i do dzi§ noszg miano teorii samorzadu trzy:
naturalistyczna, panstwowa i polityczna (Kmieciak, 1995, s. 7).

Pierwsza z nich wywodzi si¢ z idei rewolucji francuskiej oraz doktryny prawa
naturalnego. Zaktada, iz samorzad przeciwstawia si¢ panstwu, traktuje go jako czynnik
od niego niezalezny. Panstwo uznaje si¢ jako instytucje pochodng w stosunku do gminy
(ktére nie moze ingerowac w jej sprawy), a wigc gming okresla si¢ jako strukture starsza
od panstwa. W rezultacie panstwo jako twor pdzniejszy moze tworzy¢ jedynie zwigzek
istniejgcych wezesniej gmin. Istota samorzadu w tej koncepcji sprowadza si¢ do realizacji
przez gming grupy spraw, ktore wynikaja z natury jednostki. Zdaniem badaczy samorzadu
teori¢ naturalistyczng mozna przyjmowac jako historyczng, nie przystaje bowiem
do wspotczesnych form samorzadu (Paziewska, 2011, s. 32).

Druga koncepcja — polityczne pojecie samorzadu - akcent ktadzie na pewng mysl
polityczna, a nie rozwigzania prawne. Zdaniem jej zwolennikow samorzad oznacza udziat
spoleczenstwa w sprawowaniu administracji publicznej, a takze osobowy sktad organow
samorzadowych. Samorzad identyfikuje si¢ tu z administracja panstwowa wykonywang
przez honorowych, niezaleznych urzednikow (Paziewska, 2011, s. 32). Wedtug Rudolfa von
Gneista — jednego z czotowych przedstawicieli teorii politycznej samorzadu - waznym
czynnikiem, ktory nadaje jednostkom samorzgdowym (gminom) charakter samorzadowy,
jest nie tyle ich niezalezno$¢ hierarchiczna od wiladzy centralnej, co wtasnie udziat
lokalnych urzednikéw w osobowym sktadzie organow gmin. Tylko honorowy urzednik,
niebedacy politycznie zalezny od wladzy centralnej, bedzie modglt skutecznie bronié
interesow spoteczenstwa lokalnego. Instytucja honorowych urzednikéw gwarantuje ponadto
ich niezawisto$¢ od rzadu i danej opcji politycznej, ktora wygrywa wybory (Wykretowicz,
2012, s. 67).

Zwlaszcza na gruncie nauki niemieckiej rozwijala si¢ za$ panstwowa teoria
samorzadu, Ktora powstata z krytyki teorii naturalistycznej. Mimo licznych modyfikaciji,
zwigzanych z rozwojem nauki o samorzadzie, w swojej istocie zachowala ona swoja
aktualno$¢ i nadal inspiruje naukowcow do refleksji nad jego istotg (Kmieciak, 2018, s. 34).
Panstwowa teoria samorzadu, jak si¢ wydaje, najbardziej spojna, nawigzuje
do suwerennosci panstwa sprawujacego wladze przy pomocy swoich organéw. Formutuje
jednak mozliwos¢ do przekazywania wykonywania czeSci wladzy pewnym grupom
spotecznym jako odrgbnym podmiotom prawa. Wedlug tej teorii, samorzad oznacza

sprawowanie wladzy z woli panstwa przez dang grupe spoleczng. Panstwo to odstepuje
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wtedy od czgsci swoich zadan i kompetencji. Pelnienie tych funkcji odbywa si¢ poprzez
organy powolane przez t¢ samg grup¢ spoteczng. W tym modelu gminy wykonujg zadania
panstwa i powstajg dzigki panstwu. Dzieje si¢ tak, poniewaz jednostki samorzadu posiadaja
osobowo$¢ prawa publicznego, czyli czgs¢ administracji publicznej moga sprawowaé
samodzielnie (Paziewska, 2011, s. 32). W tej teorii odrzucony zostat poglad o zasadniczej
r6éznicy pomigdzy administracjg samorzadows a rzadowa. Proby czasu nie wytrzymat takze
poglad o tzw. ,,wlasnych”, naturalnych prawach gminy i prawach oddanych jej w opieke
przez panstwo. Oba pochodza z woli panstwa, wyrazonej w formie ustawy lub tez
za milczacym jej przyzwoleniem (Kmieciak, 2018, s. 35).

Wspolczesnie istniejacy samorzad terytorialny posiada zlozong strukturg. Jego
rozwoj jest cigglym procesem i w zwigzku z tym nie mozna méwi¢ o koncowym,
definitywnym i jedynie stusznym modelu czy definicji.

W systemie zdecentralizowanym administracja lokalna jest sprawowana przez
organy wytonione w wyborach przez miejscowg ludno$¢, niezaleznie od rzadu centralnego.
Decentralizacja polega wigc na samorzadzie, a ten stanowi przeciwienstwo do administracji
panstwowo-biurokratycznej. To system odwrotny do centralizacji, za ktorg uwaza si¢ ustroj
administracyjny, w ktérym wiadza jest skupiona w reku organow panstwowych, opartych
na systemie hierarchicznym i podporzadkowanych rzadowi centralnemu (Nowacka, 2006,
S. 14). Aby lepiej zrozumie¢ spektrum pojecia samorzadu i samorzadu terytorialnego,
rozwazy¢ nalezatoby rowniez wyjasnienie istoty decentralizacji administracji publiczne;j.

Na obecnym etapie rozwoju panstw niemal niemozliwe byloby, zeby cata
administracja byta wykonywana w ramach jednolitego aparatu administracyjnego. Wielos¢
zadan, ich charakter i zr6znicowanie powoduja, iz dochodzi do rozlozenia realizacji zadan
publicznych realizowanych przez administracj¢ na rézne podmioty administrujace.
W doktrynie prawa administracyjnego termin ,,decentralizacja” pojawia si¢ w znaczeniach:
funkcjonalnym i ustrojowym. W znaczeniu funkcjonalnym uzywany jest jako okreslenie
wyznaczenia swoistej samodzielno$ci w wykonywaniu oznaczonych zadan (przy
jednoczesnym okresleniu zakresu srodkow ingerencji w dang sfer¢ przez organ nadrzedny)
przez normy prawne organowi, ktory stoi na nizszym szczeblu struktury administracyjnej.
Istota procesu decentralizacji dotyczy jednak wzajemnych relacji, ktore wystepuja pomiedzy
okreslonymi podmiotami, tworzacymi w rezultacie aparat administracyjny. Dlatego tez
wydawac by sie mogto, ze decentralizacja w znaczeniu funkcjonalnym nie oddaje sedna tego
zjawiska. Z reguly decentralizacje w danym panstwie uzasadniaja wzgledy praktyczne.

Panstwo fragmentuje zadania w sytuacji, gdy nie jest w stanie ich zrealizowac przy uzyciu
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wlasnego aparatu badz kiedy $wiadomie rezygnuje z wykonywania czesci zadan, widzac
W odmiennej formie ich zrealizowania wigksze korzys$ci (Bukowski, Jedrzejewski i Raczka,
2011, s. 24-26).

Decentralizacja wiadzy na rzecz samorzadu terytorialnego jest spowodowana tym,
ze zadania o charakterze lokalnym skuteczniej i szybciej realizuje samorzad znajdujacy si¢
blizej danej wspdlnoty. Glownym wyznacznikiem dziatalno$ci samorzadowej powinien by¢
interes lokalny. Istnieje rozbiezno$¢ pomiedzy potrzebami spotecznymi oraz narzgdziami
do ich zaspokajania, przy uwzglednieniu ich cigglego wzrostu. Organ dziatajacy najblizej
spotecznosci lokalnej wie, jak dang potrzebg mozna zaspokoi¢ i jak rozwigza¢ dany problem.
Zdaniem Mirostawa Karpiuka wprowadzenie do praktyki funkcjonowania panstwa zasady
powierzania jak najwigkszej liczby zadan samorzadom na réznych szczeblach to wyraz
zaufania do zdolnosci spoteczenstwa do skutecznego samoorganizowania (Karpiuk, 2008,
S. 71-72). Decentralizacja jest wigc przekazaniem jednostkom samorzadu terytorialnego
kompetencji administracji panstwowej, a takze §rodkdw finansowych na realizacje tych
kompetencji oraz stworzeniem warunkéw prawnych, ktore zapewnig samodzielne
wykonywanie przeniesionych na nig zadan. Cho¢ w aspekcie prawno-ustrojowym samorzad
jest czescig ustroju panstwowego, to nalezy pamietaé, ze wladze samorzagdowe poza
realizowaniem celow panstwowych w terenie, wykonuja takze cele lokalne. Cz¢§¢ zadan
publicznych samorzad wykonuje ponadto w imieniu wtasnym i na wlasng odpowiedzialnos¢
(Byjoch, Sulimierski i Tarno, 2000, s. 25-26). Nalezy dodac, ze decentralizacja administracji
publicznej nie ogranicza integralno$ci panstwa (Zima, 2016, s. 336). Dokonujac analizy
decentralizacji, mozna pozwoli¢ sobie na stwierdzenie, ze proces rozwoju samorzadnosci
powinien poglebiaé si¢ wraz z decentralizacjg zadan publicznych.

Samorzad terytorialny mozna potraktowa¢ jako zarzad lokalny. Dlatego, iz stanowi
jedna z podstawowych form techniki decentralistycznej, odznacza si¢ pewnymi zaletami,
do ktérych naleza: wyzwalanie lokalnych inicjatyw, zainteresowanie spoteczenstwa
lokalnego zadaniami administracji publicznej, ustalanie priorytetow dla cztonkow
spotecznosci lokalnej, zwigkszenie przewagi czynnika spotecznego nad czynnikiem
zawodowym w aparacie samorzagdowym (odbiurokratyzowanie administracji publicznej),
podnoszenie kultury politycznej spoteczenstwa, nauka gospodarnosci, rozeznanie
W potrzebach lokalnych, ktorego nie posiadaja wladze wyzszego szczebla. Poza
pozytywnymi cechami odznacza si¢ on tez pewnymi wadami. Prowadzi migedzy innymi
do stawiania interesow lokalnych ponad ogdlnonarodowymi. Ponadto wystepuje w nim

niespOjnos¢ aparatu terenowego, zdarza si¢, ze wprowadzenie danych rozwigzan
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technicznych tylko na konkretnym obszarze jest nieoptacalne, pojawia si¢
niebezpieczenstwo, ze pewne zadania nie zostang wprowadzone, poniewaz, mimo
1z s3 konieczne, to sg niepopularne. Niekiedy sprzyja on rozwojowi grup nieformalnych
(nacisku) w obrebie organéw samorzadowych (Leonski, 2012, s. 121).

Samorzad terytorialny jest instytucjonalng forma organizacji panstwa. W polskiej
nauce pierwsze opracowania i analizy dotyczace tego zagadnienia powstaly w drugiej
potowie XIX w. Cho¢ pojecie samorzadu, a w szczegolnosci samorzadu terytorialnego, byto
juz wielokrotnie definiowane, jego zrozumienie czesto nastrgcza roznych problemow.
Wydawac¢ by si¢ mogto, iz obecnie w Polsce dominuje poglad, ktory wskazuje najczgsciej
na pozycj¢ ustrojowa samorzadu terytorialnego, okreslajaca jego miejsce w panstwie.

Leon Kieres jest zdania, ze wspotczesnie trudno spotka¢ osobe posrod uczestnikow
zycia publicznego, ktora negowataby samorzad terytorialny jako trwaty element ustroju
panstwa czy tez $wiadomej aktywnosci obywatelskiej. Spor pojawia si¢ dopiero wtedy,
kiedy mowa o kategoriach jednostek samorzadowych (Kieres, 2006, s. 171).

Jak pisal Zbigniew Leonski, samorzad pod wzgledem funkcjonalno$ci obejmuje
wspodlnoty skupione wokot dziatalnosci zbiorowej. Co wigcej, polega na przekazaniu przez
administracj¢ publiczng znacznych kompetencji do zatatwiania spraw pewnej grupy
spolecznej jej reprezentacji (Leonski, 1994, s. 7). Przedmiotem dziatania szeroko
rozumianego samorzadu sg sprawy publiczne (ustawy samorzadowe klasyfikuja je jako
zadania wlasne i zlecone), podmiotem natomiast dana wspolnota oraz sprawowanie zarzadu
nad jej sprawami przez organy wtadzy samorzadowej (Piasecki, 2009, s. 30).

Wedlug Andrzeja Piekary podmiot samorzadu tworzy spoteczno$¢, wykazujaca
uswiadomione potrzeby i interesy w sprawach dla niej istotnych w spos6b zasadniczy
i powszechny. Posiada ona $wiadomo$¢ wspolnych interesow, dotyczacych na przyktad
potrzeb zbiorowych w sferze mieszkalnictwa, gltéwnie infrastruktury komunalnej, a takze
warunkow bezpiecznego zycia, zdrowia i mienia. Tworzy to zjawisko samoorganizowania
si¢ wokot wspdlnych celéw, co skutkuje powstaniem rozmaitych instytucji lokalnych oraz
zjawiskiem solidarnos$ci grupowe;j (Paziewska, 2011, s. 40). W zyciu spotecznosci lokalnych
powstaja i funkcjonuja takie wartosci jak endemiczny patriotyzm, solidarnos¢ czy zaradnos¢
grupowa mieszkancow (Piekara, 1998, s. 12).

Podstawa wylaniania si¢ wspolnot samorzadowych sa spolecznosci lokalne, ktore
uzyskaty podmiotowo$¢ prawng jako gléwny punkt odniesienia dla funkcjonowania
samorzadnos$ci na r6znych szczeblach (Szostok, 2017, s. 93). Samorzad terytorialny stanowi

strukturg, ktora najpeilniej umozliwia rozwdj spoteczenstwa obywatelskiego. Funkcje
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wewnetrzne samorzadu terytorialnego dotycza jego struktur: zarzadzania, zaspokajania
potrzeb mieszkancoéw, integracji spotecznej czy partycypacji. Zewngtrzne dotykaja
stabilizacji systemu politycznego, pluralizmu i przygotowania kadrowego (Piasecki, 2009,
s. 31).

Dzisiaj samorzad terytorialny jest rozumiany jako upodmiotowiona - poprzez
nadanie jej przez panstwo osobowosci prawnej - forma zrzeszenia terytorialnego,
wykonujgca zadania panstwowej administracji publicznej. Taka jednostka samorzadowa jest
uprawniona do reprezentowania interesow spotecznosci lokalnej zamieszkujacej jej obszar.
Z tego wzgledu niezbedna jest do jej prawidlowego funkcjonowania okreslona prawem
samodzielno$¢ wzgledem wladz szczebla S$redniego 1 centralnego (wspomniana
decentralizacja). Dzieki tej samodzielnosci samorzad terytorialny dysponuje prawem
do stanowienia wtlasnych, samorzadnych norm prawnych (Kociubinski, 2017, s. 39).
Andrzej Piasecki podkresla, ze we wspodlczesnej mysli politycznej, socjologicznej 1 prawne;j
idea samorzadu terytorialnego jest utozsamiana z demokracja lokalng. Zjawiska te definiuje
si¢ wedlug pigciu koncepcji, tj.: agencyjnej (samorzad jest integralnym elementem wiladzy
panstwowej), lokalizmu (koncepcja oparta na zasadach instytucjonalno-spotecznych),
relacji spotecznych (wyzszy 1 nizszy poziom reprezentacji interesOw spoteczenstwa), teorii
wyboru publicznego (akcentowanie znaczenia interesow o0sOb wyzej postawionych
w strukturach wtadzy) oraz panstwa dualnego (panstwa petnigcego przede wszystkim role
inwestycyjna i konsumpcyjna) (Piasecki, 2009, s. 31). Podobnego zdania jest Jarostaw
Szymanek, wedtug ktorego samorzad w réznych formach i przejawach jest werbalizacjg idei
panstwa demokratycznego. Uwaza, ze demokracji, bez wzgledu na to jak interpretowanej
czy rozumianej, nie da si¢ realizowaé bez samoorganizacji i samorzadzenia w réznych
sferach ludzkiego dziatania. Samorzad wigc to meritum demokracji, bez niego bowiem
to hasto puste, pozbawione realnej tresci (Szymanek, 2014, s. 161).

Warto wspomnie¢, iz samorzad terytorialny jest jedng z fundamentalnych instytucji
nowoczesnego panstwa demokratycznego — jego regulacja konstytucyjna w wigkszosSci
panstw jest badz to ogdlnikowa, badz nie ma jej wcale. Zauwaza to Bogdan Dolnicki, ktory
pisze, ze w zadnym ustawodawstwie nie znajdujemy wyczerpujacej definicji samorzadu
terytorialnego (Dahlke, 2017, s. 89; Dolnicki, 2006).

W Polsce istnieje jednak szereg poje¢ charakteryzujacych samorzad terytorialny,
zaczynajac od definicji Wlodzimierza Wakara, Jerzego Panejki czy Tadeusza Bigo,
skonczywszy na wspodtczesnych uczonych takich jak Hubert Izdebski, Bogdan Dolnicki
czy Zbigniew Leonski (Antkowiak, 2011, s. 159).
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O przynalezno$ci do samorzadu terytorialnego decyduje przede wszystkim
zamieszkanie na danym terytorium (wi¢z terytorialna). Osoba nie moze odmowié
przynalezno$ci do zwigzku samorzadowego danego terytorium, a organy tego zwigzku nie
moga jej wykluczy¢. Przynalezno$¢ do zwigzku jest pozornie przymusowa. Osoba nalezaca
do zwigzku moze przyja¢ postawe calkowicie bierng, biernos¢ nie powoduje jednak
wykluczenia (Niewiadomski, 1995, s. 146-148).

Ogo6t mieszkancow jednostek zasadniczego podziatlu terytorialnego stanowi z mocy
prawa wspdlnote samorzadowa (Konstytucja Rzeczypospolitej...). Przynalezno$¢
do samorzadu ma wigc obligatoryjny charakter. Powstaje ona z mocy prawa (w zwigzku
z faktem zamieszkania na danym terenie), jednakowoz nie wymaga i nie zalezy od aktu
przystapienia.

Do tego aspektu odnosi si¢ w swojej definicji samorzadu terytorialnego
Mirostaw  Karpiuk. Wedlug niego samorzad terytorialny to okreslona zbiorowos$¢ oraz
wylonione przez nig organy, ktéore maja za zadanie wykonywa¢ administracj¢ publiczng
W jej imieniu. Torowniez wspoélnota, ktora zamieszkuje okreslony wycinek panstwa
I wramach jego struktury funkcjonuje. Samorzad terytorialny jest wiec forma
decentralizacji wtadzy publicznej, a takze instrumentem majacym zabezpieczy¢ potrzeby
wspolnoty w zmieniajacych si¢ warunkach prawnoekonomicznych. Zdaniem M. Karpiuka
postrzeganie samorzadu terytorialnego wyltacznie przez pryzmat prawa jest obecnie dos¢
powszechne, jednak jego jednowymiarowe traktowanie pozbawia go fundamentu, jakim jest
stuzba w imi¢ spolecznej sprawiedliwosci, co jest szkodliwe. Autorytetu samorzadu nie
buduje si¢ wyltacznie na gruncie prawnym (CO nie znaczy rowniez, Zze umocowanie
ustawowe jest mato istotne), samo prawo nie jest bowiem w stanie uszczesliwi¢ cztowieka,
zapewni¢ jego prawidlowego rozwoju, czy zaspokoi¢ jego materialnych potrzeb (Karpiuk,
2008, s. 54).

Samorzad terytorialny jest wyrazem potrzeby spoleczenstwa regulowania
| zarzadzania sprawami publicznymi. Jak juz zostalo wspomniane, zadaniem samorzadu
terytorialnego jest rozwdj mieszkancow danej struktury lokalnej. Za Janem Sikorg nalezy
podkresli¢, ze w kazdej lokalnej spolecznosci ludzie przyjmuja rézne wartosci, zarowno
W sposlb rozumowy jak i emocjonalny. Wartosci w spotecznos$ci lokalnej majg charakter
zmienny, ulegaja przeobrazeniom. Jednak pomimo niestabilnosci, pelnig trzy podstawowe
funkcje: integracyjng (wyrazong tym, ze ludzie, ktorzy wyznaja dane wartosci badz
je akceptuja tacza si¢ w grupy spoteczne, wartosci integruja ludzi psychicznie i fizycznie,

wplywaja na ich zachowanie, sa podstawg do tworzenia instytucji i organizacji lokalnych),
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inspiracyjna (inspiruja do realizacji okreslonych celéw), zabezpieczajaca (umozliwiajg
trwanie grup spoteczno$ci lokalnych, ich funkcjonowanie oraz okre$laja co wazne,
uzyteczne i godne szacunku) (Sikora, 2012, s. 99).

Jak wskazat Jan Szreniawski, samorzad terytorialny jest wyodrebnionym
W strukturze panstwa a powstalym na mocy prawa zwigzkiem lokalnego spoteczenstwa,
powotywanym do samodzielnego wykonywania administracji publicznej, wyposazonym
W odpowiednie $rodki materialne, ktore umozliwig realizacj¢ przyznanych uprawnien
i nalozonych zadan!. Organy samorzadowe winny by¢ wzglednie niezalezne,
a spoteczenstwo powinno mie¢ mozliwos¢ wyboru organdéw przedstawicielskich. Wiaze sie
to rowniez ze stosowaniem wiladztwa administracyjnego, a takze podlegtosci nadzorowi
panstwa, ktory bedzie obejmowat legalnos¢ 1 celowos¢ (Szreniawski, 1994, s. 132).

Podobnie definiuje samorzad Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporzadzona
w Strasburgu 15 pazdziernika 1985 r., a ratyfikowana przez Rzeczpospolita Polska
26 kwietnia 1993 r. Zgodnie z art. 3 ust. 1 samorzad terytorialny obejmuje prawo
i rzeczywistg zdolno$¢ wspodlnot lokalnych do regulowania i zarzgdzania, w ramach prawa,
na ich wtasng odpowiedzialnos¢ i na rzecz ich ludnosci, istotng czeécig spraw publicznych.
Dalej w artykule znalazta si¢ informacja, iz powyzsze prawo moze by¢ realizowane przez
rady lub zgromadzenia zlozone z czlonkéw, wybranych w glosowaniu wolnym, tajnym,
rownym, bezposrednim ipowszechnym i1 mogace zarzagdza¢ organami wykonawczymi,
ktore przed nimi odpowiadaja (Europejska Karta Samorzgdu Lokalnego, 1985). Dokument

zawiera fragment o tym, Ze zarowno zasada samorzadu lokalnego, jak i podstawowe

! Warto zaznaczy¢, ze samorzad jest instytucjg zroznicowang, a samorzad terytorialny stanowi tylko jeden
z elementow znacznie szerszej klasyfikacji. W ujeciu klasycznym samorzad byt dzielony na korporacyjny
i zaktadowy. Jednostkg samorzadu korporacyjnego jest zwigzek os6b o przymusowym charakterze
cztonkostwa, wyposazony zazwyczaj w osobowos¢ prawng 1 powolany do wykonywania przez swoje organy
okreslonych zadan administracji panstwowej na zasadach samodzielnosci i1 niezalezno$ci od wiadz
centralnych. Jednostka staje si¢ cztonkiem zwigzku samorzgdowego automatycznie z mocy samego prawa,
jezeli spelni ona okreslone warunki, np. wykonuje pewien zawod, czy tez zamieszkuje na okre§lonym
terytorium. Jedng z zasadniczych cech samorzadu korporacyjnego jest jego podmiotowos¢ publicznoprawna,
przejawiajaca si¢ m.in. odrebnym prawem wiasnosci.

Samorzad korporacyjny dzieli si¢ z kolei na samorzad terytorialny i specjalny. Samorzad specjalny
obejmuje osoby czynne w danej gatezi gospodarki (samorzad gospodarczy: przemystowo-handlowy, rolniczy,
rzemie$lniczy), albo tez wykonujace okre$lony zawod (samorzad zawodowy). Samorzad terytorialny
natomiast jest przedmiotem niniejszej dysertacji.

Podstawe samorzadu zakladowego stanowi natomiast grupa obywateli, ktora nie jest zwigzana
osobnym stosunkiem cztonkowskim. Podstawa tego typu samorzadu jest istnienie materialnych Iub
finansowych $rodkow stuzacych realizacji okre$lonego celu, podejmowanej w instytucjonalnych ramach
zakltadu — szerzej zob.: Kmieciak R. (2018), Formy samorzqdu w Polsce — wymiar terytorialny i specjalny,
Wydawnictwo Naukowe WNPiD UAM, Poznan.
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kompetencje wtadz lokalnych, powinny zosta¢ zapisane w konstytucji lub ustalone w drodze
ustawowej (Dahlke, 2017, s. 89).

Prawem i1 obowigzkiem samorzadu terytorialnego jest czynienie zado$¢ potrzebom
spolecznosci lokalnej poprzez $wiadczenie ustug w zakresie uzytecznosci publicznej. Ushugi
dostarczane ze szczebla centralnego niekoniecznie musza by¢ adekwatne w stosunku
do oczekiwan spoteczno$ci, a ich ujednolicony charakter nie pozwala na zachowanie
tozsamosci lokalnej czy regionalnej. Podzial zadan i kompetencji pomi¢dzy administracje
rzadowa i samorzadowa sprawia, ze ich realizacja przez struktury, ktore potrafia wlasciwie
i skutecznie wykonywac, jest bardziej wydajna. W panstwach z dtugg tradycja demokracji
spoleczenstwo jest przyzwyczajone do obecnosci instytucji samorzagdowych i pamieta o ich
istocie. Z kolei w tych podlegajacych transformacji ustrojowej, entuzjazm wobec nowosci,
jaka jest samorzadno$¢ lokalna hamowany jest przez brak doswiadczenia 1 nieumiejgtnosé
koordynowania procesu jego ksztattowania (Antkowiak, 2011, s. 162).

Ryszard Kowalczyk z kolei zwraca uwage na to, iz w sferze polityki lokalnej
samorzad terytorialny — pojmowany nie jako instytucja wladztwa i zarzadzania lokalnego,
lecz przede wszystkim element ukladu lokalnego — jawi si¢ zaréwno jako przedmiot, jak
i podmiot gry politycznej. Uczestniczy on czynnie w lokalnej komunikacji spotecznej,
wyrazajac swoje interesy i potrzeby. Wszelako w jego ramach dokonuje si¢ rowniez
naturalny proces agregacji zroznicowanych interesoOw 1 potrzeb roznych kategorii oraz grup
spolecznych (Kowalczyk, 2011, s. 22).

Samorzad terytorialny na state wpisat si¢ w strukture administracyjng panstwa
i obecnie nie neguje si¢ jego istnienia oraz skutecznosci dziatania. Co wigcej,
w pismiennictwie podkresla si¢ obligatoryjny charakter samorzadu. Ponadto kladzie si¢
akcent na samodzielny charakter samorzadu lokalnego (gminy, powiatu) i regionalnego
(wojewddztwa) w istocie wiadztwa publicznego. Posiadajg one osobowo$¢ prawna,
co wyraza ich odrebno$¢ od innych organdw panstwa. Przekazanie cze$ci wladzy, w tym
zadan 1 uprawnien, na rzecz samorzadéw §wiadczy o znaczacej ich roli dla spoteczenstwa.
Zakres irodzaj potrzeb spotecznosci ulega zmianom, stagd niestabngcy interes obywateli

I rzadzacych, aby samorzady ewoluowaty wraz z ich zyczeniami.
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2. Tradycje samorzadu terytorialnego w Polsce

W zaleznosci od kontekstu oraz uwarunkowan zewngtrznych samorzad byt
odmiennie rozumiany w réznych epokach historycznych. Przez lata trwata polemika
pomiedzy teoretykami samorzadu, od kiedy mozemy moéwi€¢ o powstaniu i rozwoju
samorzadu. Nie ulega watpliwosci, ze z przejawami samorzadnosci ludzko§¢ miata
do czynienia niemalze na wszystkich etapach dziejow spoteczno-politycznych.

W Polsce samorzad terytorialny ma dtuga tradycje, ktora sigga okresu sredniowiecza.
Niektorzy autorzy prac dotyczacych samorzadu terytorialnego w swych rozwazaniach
siegaja nawet dalej. W swojej nowoczesne]j postaci samorzad terytorialny ksztattowal sie
jednak w okresie zaborow, w gtdéwnej mierze pod wptywem nauki francuskiej i niemieckiej
(Tarno, Sieniu¢, Sulimierski i Wyporska, 2002, s. 15).

Zygmunt Niewiadomski uwaza, 1z poczatkow samorzadnosci mozna doszukiwac si¢
juz nawet w starozytnosci i wezesnym $redniowieczu. Owczesny samorzad miat w istocie
niewiele wspolnego z nowoczesnym samorzadem terytorialnym oraz idea wykonywania
administracji publicznej przez spotecznosci lokalne (Niewiadomski, 1995, s. 142). Poczatki
polskiej samorzadnosci terytorialnej datuje si¢ na XIII 1 XIV wiek. Wprowadzenie
W miastach prawa magdeburskiego towarzyszylo procesowi kolonizacji miejskiej w tamtym
okresie. Miasta wraz z uplywem czasu stawaly si¢ coraz bardziej autonomicznymi
jednostkami administracyjno-gospodarczymi. W czasach, kiedy panowal ustrdj oparty
na feudalizmie, miasta stanowity odrgbne gminy (samodzielne jednostki komunalne). Byty
one W znacznej mierze niezalezne w kwestiach administracyjnych, sadowych
i podatkowych. Ich jurysdykcji podlegali wylacznie mieszczanie (nie dotyczyty szlachty
mieszkajacej w miescie) (Haranczyk, 2010, s. 19).

W éredniowiecznej Polsce od czasownika wietati, czyli ,,mowic¢”, okreslano rade
moznych, ktéra decydowala o sprawach dzielnicy, szczeg6lnie w okresie rozbicia
feudalnego. Sprawy panstwowe rozpatrywano wtedy na lokalnych zjazdach feudalnych:
wiecach, kolokwiach, rokach, a takze roczkach sgdowych, ktore w XIV wieku
przeksztalcane byly w sejmiki. Sejmiki ziemskie, czyli zjazd szlachty danej ziemi
od schytku XIV wieku pozostawal podstawowym organem samorzadu szlacheckiego
obejmujacym okreslone terytorium. Z kolei sejmiki generalne byly organem samorzadu
danej prowincji. Podejmowaly uchwatly dotyczace, mi¢gdzy innymi, wyznaczenia zakresu

obowigzku chlopoéw, kar za zbiegostwo chlopow, wysoko$¢ dziesigciny uzgadnialy
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Z przedstawicielami Kos$ciota. Nalezy rowniez dodaé, iz dysponowaty wlasnym skarbem
(Janosiewicz, 2018, s. 8). Samorzady polegaly najczg$ciej na przeniesieniu pewnych
kompetencji panujacego wiladcy na istniejgce stany. To przeniesienie uprawnien
dokonywato si¢ gltownie w formie umowy. Pewne watpliwosci budzi jednak fakt
upatrywania form samorzadowych w §redniowieczu. W funkcjonujagcym wtedy systemie
spoleczno-politycznym nie moglto by¢ mowy o rzeczywistym samorzadzie w dzisiejszym
tego stowa znaczeniu.

Zdaniem Jerzego Panejki samorzad istnial w zasadzie od poczatku panstwowosci,
cho¢ w ujeciu prawnym powstal on w momencie, gdy postawa witadcy wzgledem
podwtadnych ze stosunku wtadzy zaczgta ewoluowaé w stosunek prawny, a jednostka
fizyczna poza prawami prywatnymi zaczeta nabywac prawa publiczne. Powstajace wowczas
panstwo konstytucyjne i praworzadne stworzyto w swych strukturach zwigzki gminne dla
swoich celow oraz wlaczyto je jako zwiazki publicznoprawne w swojg strukture
(Wykretowicz, 2012, s. 13).

Mowigc o poczatkach wspotczesnego samorzadu terytorialnego, na uwadze nalezy
mie¢ lata 1789-1799 we Francji. Wtedy to wiasnie pod wptywem Wielkiej Rewolucji
Francuskiej zrodzily si¢ gtowne zalozenia mysli samorzadowej w Europie. W Polsce
W nowoczesnej postaci samorzad terytorialny ksztaltowat si¢ w okresie zaborow,
W szczegolnosci pod wplywem nauki francuskiej 1 niemieckiej. Dlatego tez tworzace si¢
na poszczegolnych ziemiach polskich wszelakie instytucje samorzadu terytorialnego
w kazdym z okupowanych terytoriow ksztaltowaly si¢ odmiennie. Tym samym byly
to raczej twory powstate na bazie ustawodawstwa i tradycji ustrojowej panstw zaborczych
niz polskiej mys$li samorzadowej czy tez polskiego ustawodawstwa (Leonski, 1991, s. 39).

W dalszych rozwazaniach uwaga zostanie skupiona na nowoczesnym samorzadzie
terytorialnym, czyli instytucjach tworzonych pod wpltywem do$wiadczen francuskiej
rewolucji (Leonski, 1991, s. 39). Francja — prekursorka - zniosta podzialy spoteczne
na stany, przyznata obywatelom prawa polityczne, jako pierwsza ustanowita samorzad jako
czwartg wiadze (komunalng) oraz zawarta odpowiednie przepisy w swojej konstytucji
(Broniek, 2017).

W Koronie Krolestwa Polskiego podstawowg jednostkg samorzadu terytorialnego
byta ziemia, ktora nalezata do szlacheckiego samorzadu ziemskiego. Ziemi¢ stanowilo
ksiestwo z czasOw rozbicia dzielnicowego, zachowujace tradycje odrgbnosci, witasng
hierarchi¢ urzgdnicza, sad ziemski i sejmik. Zasadg byta tozsamo$¢ ziemi i wojewddztwa.

Ponadto ziemia mogta peti¢ rowniez role czesci wojewodztwa: zwykla (wojewodztwo
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dzielilo si¢ na ziemie, np. dane wojewodztwo sktadato si¢ z kilku ziem) lub szczeg6lng
(odrebna ziemia w ramach reszty wojewodztwa). W Koronie istniato rowniez okreslenie
powiatu jako jednostki pomocniczej, ktorej gtownym celem byto sagdownictwo szlacheckie
(potem réwniez obejmujace sprawy podatkéw 1 administracji). W tamtym okresie
W miastach istnialy rady miejskie (magistraty). Stworzono samorzad miejski wyzszego
szczebla, podzielono panstwo na 24 okregi (wydzialy). Mialy one na celu dzialania
W ramach zgromadzen wydziatlowych (przedstawiciel kazdego z wydzialow zasiadat
w Sejmie, reprezentujac mieszczanstwo). Samorzad wiejski tworzyly gromady (lzdebski,
2006). Duze znaczenie dla ksztattowania si¢ polskiego samorzadu terytorialnego miaty
reformy Sejmu Wielkiego. Prawo o miastach, dokument z 1791 r. wlaczony do konstytucji
z 3 maja 1791 r., regulowal miedzy innymi, ze obywatele miasta mogg by¢ wybierani
i wybiera¢ wladze wszystkich urzedow miejskich: ,,mianowanie burmistrzow, wojtow
I wszystkich urzgdnikow jako jest cechg wolnosci, tak przy tej wolno$ci miasta zostawuje
si¢” (Chmaj, 2007, s. 24).

Ostateczny rozbior Rzeczypospolitej w 1795 r. 1 zarazem jej zniknigcie z mapy
Swiata na 123 lata sprawily, iz rozwigzania dotyczace samorzadu na ziemiach polskich
rozwijaly si¢ i funkcjonowaty w ramach panstw zaborczych. Zdaniem Huberta [zdebskiego
czasy zaborow byly niejednolite i nalezy je dzieli¢ na trzy, do$¢ istotnie rdznigce si¢
od siebie okresy. Pierwszy z nich trwal od rozpoczgcia rozbiorow do powstania Ksigstwa
Warszawskiego w 1807 r. (Izdebski, 2001, s. 56-57). Warto zaakcentowa¢ tu znaczenie
konstytucji Ksiestwa Warszawskiego z lipca 1807 r. nadanej przez Napoleona 1. Artykuly
6468 tegoz dokumentu wskazywatly — jak podkreslajg badacze epoki — na rozlegla recepcje
instytucji i przepiséw francuskich. W tym zakresie jednakze wystgpowata znaczna
rozbiezno$¢ pomiedzy regulacjami konstytucyjnymi a praktyka polityczng Ksigstwa
Warszawskiego (Wojnicki, 2018, s. 36).

Drugi etap przypadat na lata 1807—1831. Poczatkowo sytuacja Polski poprawita si¢
poprzez czeSciowe przywrdcenie polskiej panstwowosci. Cho¢ politycznie Ksiestwo
Warszawskie byto zwigzane z Krélestwem Saksonii, a realnie podlegato Francji Napoleona,
to wszystkie urzedy sprawowali Polacy. Umozliwialo to uwzglednianie staropolskich
tradycji w potgczeniu ze wzorami - poczatkowo pruskimi, a dalej austriackimi (lzdebski,
2001). Owczesny krol pruski oraz cesarz imperium habsburskiego dysponowali sprawng
i raczej nieskorumpowang, fachowg administracjg, ktora dziatala nie wedlug zasad
nieistniejgcego jeszcze nowoczesnego prawa administracyjnego, ale raczej wedle regut

kameralistyki (teorii zarzgdzania lub nauki administracji, ktora precyzowala reguly
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kancelaryjne, hierarchie stuzbowe czy range polecen stuzbowych jako namiastke rozkazu).
Wedhug Ireny Lipowicz hierarchia i dyscyplina wydawaty si¢ w poczatkach absolutyzmu
nieodtgczng cechg administracji. Sprawne i $ciste, pozbawione dozy refleksji wykonywanie
polecen bylo racjg bytu urzgdnika (Lipowicz, 2019, s. 69).

W 1813 r., kiedy to Ksiestwo Warszawskie znalazto si¢ po klgsce Napoleona pod
okupacja rosyjska, nie stracono nadziei na odbudowe¢ panstwa polskiego. Na Kongresie
Wiedenskim (1814—1815) ustalono, ze nowo powstate Krolestwo Polskie oraz Wolne
Miasto Krakow pozostang pod opieka trzech panstw zaborczych. Kontynuowano w nich,
W duzej mierze, instytucje powotane w Ksiestwie Warszawskim, a w konstytucji z 1815 r.
mozna odnalez¢ wiele zapozyczen z konstytucji z 1807 r. Jedynie w Rzeczypospolitej
Krakowskiej, jak nazywano Wolne Miasto Krakow, nie bylo mozliwe kontynuowanie
rozwigzan organizacyjnych Ksigstwa, ze wzgledu na jej niewielki obszar. Niemniej jednak
urzedy administracyjne, polityczne i sadowe sprawowali wylacznie Polacy. Cho¢ zaborca
rosyjski nieustannie ingerowal w kwestie polityczne, to Krolestwo posiadato samodzielnos¢
w polityce spoteczno-gospodarczej (lzdebski, 2001, s. 58). Pewne polskie rozwigzania
samorzadowe jednak w Rzeczypospolitej Krakowskiej mozna odnalezé. Mianowicie
w gminach wiejskich, utworzonych na jej obszarze, dziatali wojtowie jako organy
administracji (Leonski, 2002, s. 2).

Jak stusznie zauwazyt Wilodzimierz Wakar ,,W samoobronie narodowej podczas
niewoli bronig gldowng narodu zostata wtasnie owa samorzadowos$¢ obywatelska, oczywiscie
Z koniecznos$ci stosowana bez wspolpracy wiasnego aparatu panstwowego, ale chronigca
narod dzigki tradycyjnemu W samorzadno$ci wychowaniu. Organizacje samorzadne,
pozornie analogiczne do istniejacych w krajach innych, zostawaty z charakteru, $cisle
moéwiac, instytucjami panstwowymi, zastepujacymi organy wiadzy panstw niepodlegtych.
W niestychanie cigzkich warunkach organizacyjnych i materialnych mogly dzigki temu
powstawac 1 rozwijac si¢ instytucje, ktére bodaj zadnej dziedziny zycia spotecznego nie
pozostawialy bez odpowiednika organizacyjnego. W dalszym ciagu tej walki organizacyjnej
spoteczenstwo  dopominalo  si¢ o instytucje  samorzadu  prawno-publicznego
I te z powodzeniem, mimo wadliwych i obcych mu form, wyzyskiwalo dla rozwoju zycia
narodowego” (Kasinski, 2009, s. 108). Z kolei zdaniem Michata Kasinskiego cho¢ zaborcy
rozbili struktury panstwowe Rzeczypospolitej, to nie zdotali, mimo upartej pracy
destrukcyjnej, rozstroi¢ spoteczenstwa, powigzanego od dotu systemem samorzadnosci
lokalnej oraz grupowej. Istotnie, ich zadanie byloby o wiele prostsze, a odrodzenie

panstwowosci polskiej by¢ moze niemozliwe, gdyby i tutaj wolno$ci samorzadowe zostaly
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zniszczone przez rodzimy absolutyzm, tak jak w panstwach zachodnich, np. Niemczech czy
Francji. Samorzad jest trwalg wartoscig polskiej kultury politycznej, ideg i metoda ochrony
wspolnego dobra spoleczno$ci, przeniesiong przez okres narodowej niewoli
do niepodlegtego panstwa (Ibidem).

Sytuacja Polakow zmienita si¢ w 1830 r. Wybuch powstania listopadowego byt
powodem zerwania stosunkow z zaborcza Rosja. Krolestwo Polskie na chwile zyskato status
suwerennego panstwa (styczen—wrzesien 1831 r.). Upadek powstania spowodowat,
ze Krolestwo Polskie stracito charakter panstwowy i zostalo wiaczone do Cesarstwa
Rosyjskiego, zachowujac na pewien czas wilasne instytucje administracyjne. Zmienito si¢
topo klgsce kolejnego powstania — styczniowego (1863-1864). Dokonano wtedy
gwattownej rusyfikacji na Polakach, a co za tym idzie ostatecznej unifikacji administracji
i sadownictwa z Cesarstwem. Proces ten zakonczyt si¢ w roku 1867. Podobny los spotkat
Rzeczypospolita Krakowska, ktorg po nieudanym powstaniu w 1846 r. wcielono w granice
Austrii (I1zdebski, 2001, s. 58).

Pelne instytucjonalne wiaczenie w panstwa zaborcze ziem polskich to trzeci okres
zaborow, trwajacy do odzyskania przez Polske niepodlegtosci w 1918 r. Najgorzej sytuacja
samorzadu terytorialnego wygladata w zaborze rosyjskim, gdzie 6w samorzad niemal nie
funkcjonowat. Proby jego wprowadzenia podjeto wprawdzie jeszcze w 1861 r., kiedy
to Aleksander Wielopolski stat si¢ inicjatorem ogloszonych ukazéw carskich o radach
miejskich, powiatowych i gubernialnych w Krolestwie Polskim, jednak powstanie
styczniowe ostatecznie zatrzymato te plany. Jedyna forma samorzadnosci byly gminy
wiejskie wprowadzone w 1864 r., majace form¢ gmin zbiorowych (obejmowaty pewna
liczbe wsi, z ktorych kazda stanowila gromade, jako jednostke pomocnicza samorzadu
gminnego) (Kmieciak, 2018, s. 55).

W zaborze pruskim dominacja czynnika rzagdowego nad samorzadem ujawnita si¢
bardzo wyraznie w drugiej potowie XIX w., gdy umocniono pozycje¢ uzaleznionych od rzadu
magistratdw wobec rad miejskich oraz wprowadzono dualistyczny ustrdj powiatéw z silng
pozycja mianowanego przez krdla landrata. Byt on zaré6wno urzednikiem panstwowym, jak
I przewodniczagcym organow samorzadowych: sejmiku i wydzialu powiatowego (Kasinski,
2009, s. 123). Ustr6j samorzadu unormowany zostal ordynacjg miejskg dla siedmiu
prowincji wschodnich Prus z dnia 30 maja 1853 r. Organami samorzadu byta wybierana
na trzy lata rada miejska jako organ uchwatodawczy. Ponadto rada wybierata magistrat jako
organ wykonawczy na kadencj¢ szescioletnig. Organ wykonawczy miat w tym przypadku

zdecydowanie silniejszg pozycje¢ w stosunku do organu uchwatodawczego. Musiat
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on zatwierdza¢ uchwatly, a nawet mogt je zawiesi¢. Samorzad powiatowy unormowany
zostat przez dwie ordynacje powiatowe dla prowincji poznanskiej z dnia 2 grudnia 1828 r.
i dla prowincji pomorskiej z dnia 13 grudnia 1872 r. Z kolei podstaw¢ prawng samorzadu
wiejskiego w zaborze pruskim stanowita tzw. ordynacja gminna dla siedmiu wschodnich
prowincji z dnia 3 lipca 1891 r. Wedlug tej ustawy powiat byl podzielony na gminy
miejscowe i obszary dworskie. Gmina byla najnizszym szczeblem samorzadu
terytorialnego, a obszar dworski stanowit odrgbng jednostke samorzadowo-administracyjna
i nie wchodzit w sktad gminy. Na czele zarzadu gminnego stat soltys, ktéry miat dwdch
zastepcow. Sottysa i tawnikow wybierato zebranie gminne lub rada. Rady te wybierane byty
na trzy lata. Natomiast rady lub zebranie wiejskie w matych gminach wybieraty wladze
wykonawcze na okres trzech lat, ale ich wybor podlegat zatwierdzeniu przez staroste.
Organem uchwalajacym oraz kontrolnym w matych gminach bylo zgromadzenie gminne,
a w duzych wsiach przedstawicielstwo gminne (Wojcik, 1999, s. 83 - 84).

W zaborze austriackim od lat 60. XIX w. samorzad terytorialny funkcjonowat
W ramach autonomii 17 krajéow koronnych (nalezaty do nich np. Galicja i Slask wraz
ze Slgskiem Cieszynskim). W kazdym kraju koronnym wystepowat samorzad gminny,
rozniacy si¢ ustrojem. H. 1zdebski wskazuje jakie to byty odmiennosci. Samorzad galicyjski
np. cechowat si¢ rzadkim jak na ta czg$¢ kontynentu europejskiego brakiem podziatu
na gminy miejskie i wiejskie (przy gminach jednowioskowych, ktore przewazaty w zaborze
austriackim) czy formalne rozdzielenie zadan wykonawczych naczelnika gminy i ,,kolegium
zwierzchnosci gminnej”. Na obszarze austriackiego Slaska samorzad nie roznit sie
co do zasady od galicyjskiego, niemniej jego organy nosity inne nazwy: rad¢ zastepowat
wydziat, a kolegium zwierzchnosci — przetozefistwo badz rada. Galicje od Slaska roznito
to, ze nie bylo w tym drugim samorzadu powiatowego. W galicyjskim powiecie mozna byto
obserwowaé¢ konsekwentny dualizm: wydzial powiatowy mial przewodniczacego
odrebnego od starosty powiatowego, czyli przedstawicicla wladzy centralnej (Izdebski,
2001, s. 52). Samorzad powiatowy w Galicji dziatal wedlug ustawy krajowej z dnia
12 sierpnia 1886 r. 0 reprezentacji powiatowej i ordynacji wyborczej powiatowej
((Wytrazek, 2009, s. 28-29). Z pewnos$cig podkreslenia wymaga fakt, ze w szeregach
instytucji autonomicznych Galicji znalazto si¢ wielu Polakow. Wszystkie urzedy znalazty
si¢ pod polskim panowaniem, gdy udato si¢ spolonizowaé¢ administracj¢ wladzy austriackiej
oraz sgdownictwo. Wtasnie te obszary dysponowaly jako jedyne przed wybuchem I wojny
swiatowej kadra polskiej administracji, wyksztalcong z reguly na polskich uczelniach

(Krakow, Lwow) (lzdebski, 2001, s. 59). Samorzad i lokalna autonomia miaty stac si¢
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zczasem namiastka dazen do niepodlegtosci. Nie ulega jednak watpliwosci,
iz to zréznicowanie prawno-administracyjne pomiedzy poszczegdlnymi regionami
spowodowato, ze po odzyskaniu niepodleglosci pojawilo si¢ gro probleméw, ktore miaty
wplyw na dalsze ksztaltowanie si¢ samorzadu.

W migdzyczasie w Europie Zachodniej wyksztatcito si¢ nowoczesne spoteczenstwo
obywatelskie. W wyniku Wiosny Ludéw w potowie XIX w. monarchie absolutne obalono,
a naich zgliszczach powstaty monarchie konstytucyjne. Zapanowaty rzady prawa oparte
na konstytucjach przyjetych przez parlamenty wybierane w wyborach powszechnych
(wtedy nie zawsze demokratycznych). Idee Wielkiej Rewolucji Francuskiej urzeczywistnity
si¢. Wyjatkiem pozostata Rosja (a co za tym idzie, ziemie polskie znajdujace si¢ pod jej
zaborem), gdzie do rewolucji pazdziernikowej (1905 r.) trwat autorytarny i policyjny system
samodzierzawia carskiego. W 1899 r. car Mikotaj II rozwazal wprowadzenie w Rosji
samorzadu lokalnego, poniewaz spoteczenstwo domagato si¢ reformy ustrojowej. Samorzad
terytorialny by jednak sprzeczny z jednowtadztwem (Wykretowicz, 2004, s. 15).

Kolejny etap rozwoju samorzadu przypadt na czasy juz po I wojnie §wiatowe;j. Fala
rewolucji, ktora w pierwszym dwudziestoleciu XX w. przeszla przez Europe, przyniosta
wtorng demokratyzacje zycia publicznego, kobiety w wigkszo$ci panstw otrzymaty prawa
wyborcze. Jak zauwaza Stanistaw Wykretowicz ,,poglebienie demokracji obywatelskiej
pociagneto za soba dalszg decentralizacje zycia publicznego, odwotanie si¢ panstwa
do czynnika obywatelskiego we wszystkich dziedzinach zycia lokalnego, a takze
gospodarczego i zawodowego” (Tamze, s. 30).

Podczas I wojny $wiatowej na terenie Krolestwa Polskiego okupanci (niemiecki
I austriacki) wprowadzili odmienne zasady samorzadu miejskiego i powiatowego. Organy
ostatniego mialy by¢ wylonione w wyborach kurialnych, przy czym na terenach
okupowanych przez Niemcow wybordw takich nie przeprowadzono (lzdebski, 1998, s. 72).

W 1918 r., po ponad stu dwudziestu latach nieobecnosci na mapach, odnawiajaca si¢
Rzeczpospolita Polska stangta w obliczu konieczno$ci odbudowy kraju, niemal w kazdym
aspekcie funkcjonowania panstwa. Sprawa nie byta prosta - zywotny charakter rozmaitych
wyzwan i zagrozen, ktore staly przed nowym panstwem: konferencja pokojowa, plebiscyty,
wojny o granice, unifikacja walutowa, organizacja aparatu skarbowego powodowaty,
ze sprawy zwigzane np. z okres$leniem struktury samorzadu musiaty zosta¢ odtozone.
Jednocze$nie w tym zakresie oparto si¢ na organizacji samorzadu wypracowanej przez
zaborcow, znanej i sprawdzonej, cho¢ nie zawsze najlepiej si¢ sprawdzajacej. Jak si¢ miato

okazaé, struktury, przepisy prawne 1 rozwigzania organizacyjne dotyczace samorzadu
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terytorialnego odziedziczone po zaborcach obowigzywaly przez wigkszos¢ dwudziestolecia
mi¢dzywojennego (Rudka i Mierzwa, 2019, s. 17).

Najbardziej naglagcych zmian prawnych wymagaly obszary bytego Krolestwa
Polskiego — centrum odradzajacego si¢ panstwa. W ciagu kilku miesi¢cy zdecydowano si¢
na wydanie pakietu aktow ustawodawczych, zdaniem Roberta Kmieciaka, gruntownie
demokratyzujacych funkcjonujace instytucje samorzadowe. Nalezaly do nich: dekret
Naczelnika Panstwa z 27 listopada 1918 r. o utworzeniu rad gminnych? (znosit urzedy
pelnomocnikow gminnych 1 wprowadzal wybieralne, jawne rady gminne), dekret
z5grudnia 1918 r. o tymczasowej ordynacji wyborczej do sejmikéw powiatowych3
(tworzyt sejmiki powiatowe, sktadajace si¢ z delegatow rad samorzadowych nizszych
stopni), dekret z 13 grudnia 1918 r. o wyborach do rad miejskich na terenach bytego
Krélestwa Kongresowego* (wprowadzil powszechne, proporcjonalne i tajne prawo
wyborcze do rad miejskich), dekret z 4 lutego 1919 r. 0 samorzadzie miejskim i samorzadzie
powiatowym w bylym zaborze rosyjskim® (normowat tymczasowa organizacje samorzadu
w tych jednostkach, dawat hegemoni¢ radzie pochodzacej z wyborow nad jej organami
wykonawczymi, ustalal klauzul¢ kompetencyjng na rzecz organdéw samorzadowych)
(Kmieciak, 2018, s. 59).

Rozwigzania dotyczace samorzadu terytorialnego na obszarach bylego zaboru
pruskiego (w jego ramach na wojewédztwo Slaskie ztozone z pruskiego Gornego Slaska
i polskiej czesci dawnego Slaska austriackiego) zostaty wprowadzone najp6zniej (1zdebski,
2009, s. 53). Tam tez istnial samorzad wojewodzki (wytacznie na ziemiach bylego zaboru
pruskiego), w wojewddztwie poznanskim, pomorskim i $laskim. Jego organem
uchwatodawczym byt sejmik wojew0dzki (wybierany przez sejmiki powiatowe i rady
miast), wykonawczym natomiast wydziat wojewodzki (lzdebski, 2009, s. 57-58).

Jak zauwaza Anna Haranczyk, okres pomiedzy wojnami byl zbyt krotki,
by wprowadzi¢ ujednolicony system samorzadowy na obszarze calego odradzajgcego sie
panstwa polskiego. W tamtym czasie samorzad terytorialny posiadat osobowos$¢ prawna, byt
podmiotem praw majatkowych oraz praw i1 obowigzkow publicznoprawnych. Dziatat
poprzez swoje organy stanowiace, kontrolujace, zarzadcze i wykonawcze. Organizacja

i zasady funkcjonowania administracji zostaty oparte na koncepcji dualistycznej, zgodnie

2 Dz. Pr. nr 18, poz. 48.
3 Dz. Pr.nr 19, poz. 51.
4 Dz. Pr. nr 20, poz. 58.
> Dz. Pr. nr 13, poz. 140 i 141.
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z ktérg samorzad oprocz zadan wiasnych wykonywal takze zlecone (Haranczyk, 2010,
s.21). Co wiecej, jak shlusznie podkreslajg Jerzy Babiak i Arkadiusz Ptak, poza
niewatpliwym zroéznicowaniem tak w rozwoju jak i ustroju samorzadu terytorialnego
W poszczegblnych bytych zaborach, na ksztatt modelu administracji terenowej zasadniczy
wptyw miatly rézne koncepcje gltoszone przez poszczegdlne partie polityczne. CzeSciowo
wynikato to z tempa i form rozwoju gospodarczego, cze$ciowo ze stosunku wiadz
zaborczych do ludnosci polskiej, a poniekad z polityki wewnetrznej kazdego z panstw—
zaborcow® (Babiak i Ptak, 2010, s. 25).

Aktem prawnym konczacym pierwszy etap budowy niepodleglego panstwa, w tym
samorzadu terytorialnego, byta uchwalona 17 marca 1921 r. Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Na mocy konstytucji marcowej ustanowiono, iz ,,Rzeczpospolita, opierajac swoj
ustr6j na zasadzie szerokiego samorzadu terytorialnego, przekaze przedstawicielstwom
samorzadu wilasciwy zakres ustawodawstwa, zwlaszcza z dziedziny administracji, kultury
I gospodarstwa” (Ustawa z dnia 17 marca 1921 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej,
1921, s. 634). W ten sposob przyjmowano w ustroju administracji panstwa zasade
decentralizacji jako przeciwwage administracji rzadowej, kierowanej oraz budowanej
centralistycznie. W mysl artykutu 65 przewidywano dla celow administracyjnych podziat
kraju na wojewodztwa, powiaty oraz gminy miejskie i wiejskie. Organem uchwatodawczym
samorzadu miaty by¢ obieralne rady, wykonawczym natomiast w przypadku wojewoddztw
I powiatow organy utworzone na zasadzie zespolenia kolegiow, wybierane przez ciata
reprezentacyjne, z przedstawicielem panstwowych wiladz administracyjnych i pod ich
przewodnictwem (artykul 67). W artykule 70. Konstytucji zamieszczono zapis odnoszacy
si¢ do nadzoru nad samorzadem terytorialnym. Sprawowa¢ go miat wydzial samorzadowy
wyzszego stopnia. Ustawa zasadnicza zapowiadata rozgraniczenie dochodéw panstwa
i samorzadu (Babiak i Ptak, 2010, s. 30).

W konstytucji marcowej relacje migdzy samorzadem i panstwem nie byty okreslone
jednoznacznie, ale w doktrynie dominowalo przekonanie, ze samorzad terytorialny nie moze
by¢ uznany za jedng z form administracji panstwowej. Na gruncie Konstytucji brakowato
przestanek dogmatycznych do przyjecia teorii panstwowej. Cho¢ cze$¢ przepisOw w niej
zawartych nie zostala zrealizowana (np. o autonomii legislacyjnej, o samorzadzie

wojewodzkim), inne byly rdéznie interpretowane (np. o samorzadzie mniejszosci

6 Szerzej zob.: Babiak J., Ptak A. (2010), Samorzqd terytorialny w 11 Rzeczypospolitej, J. Babiak i A. Ptak
(red.), Wiladza lokalna w procesie transformacji systemowej, Wydawnictwo Naukowe Wydziatu Nauk
Politycznych i Dziennikarstwa UAM, Kalisz — Poznan.
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narodowych), to jednak do$¢ jasno wynika z jej postanowien podmiotowa odrgbnos¢
powiatow i1 gmin jako jednostek samorzadowych od systemu organdéw administracji
panstwowej (art. 65 i 66), z czym harmonizowaly przepisy dotyczace rozdziatu zrodet
dochodéw panstwa i samorzadu oraz ograniczajace dopuszczalno$¢ sprawowania nadzoru
nad samorzgdem przez ministerstwa (art. 69 i 70) (Kasinski, 2009, 127). Konstytucja
marcowa uczynita z samorzadu element $ciSle taczacy go z istnieniem panstwa,
gwarantowala swobody obywatelskie 1 wolno$¢ zawigzywania stowarzyszen i zwigzkow
(art. 951 108) (Paziewska, 2011, s. 23).

Zdecydowanym problemem samorzadéw na poczatku lat dwudziestych XX w. byto
niefortunne uregulowanie podstaw finansowania samorzadu. Jak wskazuje R. Kmieciak
poglebiato to uczucie tymczasowosci, az do roku 1923, kiedy to dochody samorzadu zostaty
uregulowane ustawowo. Wedhug ustawy z dnia 11 sierpnia 1923 r. podstawowy przychod
samorzadu miaty przynosi¢ dodatki do podatkow panstwowych (gtownie od podatku
gruntowego, nieruchomos$ci, przemystowego 1 spozywczego). Ustawa negatywnie
oddzialywata na mieszkancéw wsi, bowiem ustalata dotacje finansowe samorzadowych
zwigzkéw powiatowych w taki sposob, ze zwalniala miasta od §wiadczen na rzecz
samorzadu powiatowego (Kmieciak, 2018, s. 60).

Podsumowujac, Konstytucja z 1921 r. przyjeta trzy podstawowe zasady:
decentralizacji, udziatu obywateli powotywanych drogg wyboréw w wykonywaniu zadan
tych urzedow, w granicach okreslonych ustawami, a takze zespolenia w jednym urzedzie,
pod jednym zwierzchnikiem, organow administracji panstwowe] w poszczegolnych
jednostkach terytorialnych (Nowacka, 2006, s. 15).

Jacek Waldoch zauwaza, iz relacje migdzy panstwem a samorzadem nie uktadaty sie
tak pomyslnie, jak chcieliby tego przedstawiciele doktryny 1 samorzadowcy. Od poczatku
lat dwudziestych XX w. kontrowersje budzit sposob traktowania organéw samorzadowych
jako podporzadkowanych wtadzy rzgdowej jednostek, na ktore cedowano kolejne zadania.
Wraz z postgpujacym fiaskiem idei szerokiego samorzadu przeobrazeniom ulegaly
koncepcje reprezentowane przez przedstawicieli doktryny. Zatozenia, ktore przySwiecaty
tworcom Konstytucji z 17 marca 1921 r., wkrotce zaczely spotykac sie z coraz wigksza
krytyka (Watdoch, 2018, s. 189).

Sukcesywnie zaczg¢to ogranicza¢ zakres samodzielnos$ci samorzadu, szczegolnie
po przewrocie majowym w 1926 r. Na przyklad w 1928 r. zostata wprowadzona zasada
domniemania kompetencji administracji rzadowej (a nie samorzadowej), co wigzato si¢

Z przeobrazeniami doktryny samorzadu terytorialnego (Izdebski, 2006, s. 71).
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Rozporzadzeniem z dnia 19 stycznia 1928 r.” Prezydent RP zatwierdzit podziat
terytorialny panstwa dla celow administracyjnych na wojewodztwa, powiaty 1 gminy.
Na czele wojewddztwa stal wojewoda, powotywany i odwolywany na wniosek Rady
Ministrow przez Prezydenta RP. Na czele powiatu stat starosta, powotywany 1 odwotywany
przez ministra spraw wewnetrznych. Organami samorzagdowymi powolywanymi
do wspotdziatania w wykonywaniu zadan administracji ogélnej ze starosta byly sejmik
i wydziat powiatowy (Babiak i Ptak, 2010, s. 31).

Jednym z wazniejszych aktow prawnych tego okresu byta ustawa z dnia 23 marca
1933 r. 0 czeSciowej zmianie ustroju samorzadu terytorialnego, tzw. ,,ustawa scaleniowa”®.
Jej podstawowa funkcja byto ujednolicenie ustroju samorzadu gminnego, miejskiego
I powiatowego na terenie calej Rzeczypospolitej. Wyjatek stanowito wojewodztwo $laskie,
ktore otrzymalo szerokg autonomig¢ (ustawg z dnia 15 lipca 1920 r.). Co wigcej, zniesiono
obszary dworskie i anulowano obowigzujace w pierwszych latach niepodleglosci ustawy
Z czasOw zaborow, modyfikowane rozporzadzeniami 1 dekretami. Do rozwigzan
wprowadzonych ustawa nalezato: wprowadzenie organéw stanowigcych w samorzadzie,
tj. rad gminnych na wsi, rad miejskich w miastach i rad powiatowych (12—72 radnych,
aw Warszawie — 100), wylonione w drodze wyborow jawnych i posrednich, dokonywanych
przez rady gminne i miejskie oraz organow wykonawczych, czyli zarzadu gminy z wojtem
na czele, zarzadu miejskiego na czele z burmistrzem badz prezydentem i wydziatu
powiatowego, ktorego gtowa byt starosta. Kadencja wszystkich organdow zostala ustalona
na 5 lat. W ustawie z 23 marca 1933 r. zatozono system hierarchiczny samorzadu, to znaczy,
ze wojt musial by¢ zatwierdzony przez staroste, a starosta przez wojewode. Co ciekawe,
spod przepisOw tejze ustawy wylaczone zostalo m. st. Warszawa (funkcjonujace dalej
na podstawie przepisow z poczatku drugiej dekady XX w.) (Paziewska, 2011, s. 23).
Samorzad gminny obejmowat tak gminy jednostkowe, jak 1 gminy zbiorowe zlozone
z gromad. W tych ostatnich wystepowal samorzad gromadzki, gdzie organem uchwalajagcym
byta rada lub zgromadzenie gromadzkie, a organem wykonawczym sottys. Do kompetencji
organow samorzadowych, tak jak i przed 1933 r., nalezaly zarowno sprawy wlasne, jak
i poruczone (zlecone) (Maciejewski, 2013, s. 323).

Do krytykow ,,ustawy scaleniowej” nalezat m. in. Aleksander Kronski. Wskazywat

onna ingerencj¢ w liberalne 1 naturalistyczne ramy, jakie samorzadowi nadawata

"Dz. U.nr. 11, poz. 86.
8 Dz.U. nr 35, poz. 294 ze zm.
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Konstytucja z 1921 r. Ustawa oparta byla na aksjologicznych fundamentach
charakterystycznych dla teorii panstwowej. Negatywnie A. Kronski odnosit si¢ gtownie
do nadmiernego administracyjnego nadzoru nad dziataniem samorzadoéw (Jesiotowski,
2019, s. 286).

Podobny kierunek zmian dotyczacych samorzadu terytorialnego w Polsce
kontynuowata druga konstytucja czaso6w po odzyskaniu niepodleglosci, zwana kwietniowa.
Ustawa zasadnicza z 23 kwietnia 1935 r., zdaniem cze¢$ci badaczy, ,,w zakresie samorzadu
oznaczala krok wstecz w stosunku do konstytucji marcowej”® (Wykretowicz, 2004, s. 30).
Samorzad terytorialny jeszcze formalnie istnial (,,panstwo powota samorzad terytorialny
I gospodarczy do udzialu w wykonywaniu zadan zycia zbiorowego” (art. 4), ale w praktyce
byl on wylacznie tolerowany (Poktadecki, 1996, s. 25). Konstytucja utrzymywata podziat
pod wzgledem terytorialnym na wojewodztwa, powiaty oraz gminy miejskie i wiejskie
(art. 72). Gminy miejskie na mocy Konstytucji moglty, w okre§lonych przez ustawe
warunkach, tworzy¢ powiaty badz wojewddztwa grodzkie (Ustawa konstytucyjna z dnia
23 kwietnia 1935 r., Dz. U. 1935, nr 30 poz. 227).

Andrzej Ajnenkiel stusznie zwraca uwagg na to, iz konstytucja kwietniowa stanowita
wyraz pogardy sanacji w stosunku do rzekomo pokonanego parlamentaryzmu, postepowe]
tradycji burzuazyjno-demokratycznej. Poprzez kult silnej wtadzy panstwowej, dominujace;j
roli prezydenta, ograniczonych uprawnien parlamentu oraz podwazania praw obywatelskich
stanowila wyraz autorytarnych pogladéw obozu rzadzacego, jako spuscizny po przewrocie
majowym 1926 r. Do tekstu Konstytucji nie wprowadzono wielu aspektow zwigzanych
Z prawami i swobodami obywatelskimi. Ustawa zasadnicza odwotywala si¢, co najwyze;j,
do niektorych, majacych nadal obowigzywac postanowien zawartych w konstytucjiz 1921 r.
Zdaniem A. Ajnenkiela byto to swiadome zdeprecjonowanie owych norm (Ajnenkiel, 1982,
s. 113 - 116).

Do wybuchu II wojny $wiatowe] uchwalono jeszcze dwie ustawy istotne dla
samorzadu terytorialnego, tj. o wyborze radnych miejskich z 16 sierpnia 1938 r.1° oraz
0 wyborze radnych gromadzkich, miejskich i powiatowych z tego samego dnia®!. Pierwsza
z nich nie ingerowata zanadto w obowigzujace reguty ordynacji. Novum byla mozliwos¢

zglaszania list wyborczych przez grupy wyborcow oraz warunek uczeszczania przez trzy

9 Szerzej zob.: lzdebski H. (1991), Samorzqd terytorialny w II Rzeczypospolitej, cz. 11, ,,Samorzad
Terytorialny”, nr 6.

10Dz.U. 1938, nr 63, poz. 480.

11 Dz.U. 1938, nr 63, poz. 481.
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lata do szkoly z wykladowym jezykiem polskim jako dowod na wladanie nim. Wazniejsze
zmiany niosta ze sobg druga z ustaw, poprzez ktérg zmieniono zasady wyboru radnych
dorad gromadzkich. Obnizono w niej cenzus wieku do 27 lat dla biernego prawa
wyborczego, utajniono glosowanie oraz ustalono, ze przewodniczacego komisji wyborczej
powotywal starosta, a pozostatych cztonkéw — zarzad gminy (Watdoch, 2018, s. 194).

Rozwigzania ustrojowe dotyczace samorzadu terytorialnego w dwudziestoleciu
migdzywojennym trudno jest uzna¢ za jednoznacznie pozytywne lub negatywne. Nalezy
pamigta¢ o tym, ze mimo rozmaitych niedociggnie¢ ustawodawcy kwestie samorzadowe
na state zostaly wpisane w struktur¢ ustrojowa panstwa. Tym samym mozna stwierdzi¢,
ze ustawodawca dziatat na podstawie konstytucji i dazyt do ujednolicenia i wzmocnienia
panstwa w trakcie i po wielkim kryzysie, a potem w obliczu rosngcego zagrozenia ze strony
hitlerowskich Niemiec (Kmieciak, 2018, s. 66; Lipowicz, 2019, s. 81). Z poczatku idea
szerokiego, autonomicznego samorzadu proponowana przez doktryne znalazta swoj wyraz
W konstytucji marcowej, ostatecznie jednak nigdy nie zostala zrealizowana. Co wigcej,
rownolegle wprowadzano do samorzadow nominowanych dziataczy politycznych, ktorzy
przez kilka lat trwali na swych stanowiskach wobec braku stosownej ustawy samorzadowej
(Waldoch, 2018, s. 196).

Z cala pewnoscig mozna stwierdzi¢, iz migdzywojenny samorzad terytorialny stat si¢
szkola dla pochodzacych z wyboréw dziataczy samorzadowych, ktorzy uczestniczyli
W zarzadzaniu sprawami gminy, uczyli si¢ rozumienia problemow zycia politycznego czy
gospodarczego panstwa. Odegral tez znaczng role w ksztattowaniu si¢ miast 1 gmin. Nie
tylko osiagnal wysoki stopien sprawnosci organizacyjnej. Kadry dziataczy i pracownikoéw
samorzadowych byly §wiadome swojej misji wobec spotecznosci lokalnej oraz sprawowane;j
funkcji zawodowej (Haranczyk, 2010, s. 21). Na szczegdlng uwage zastuguje réwniez
dorobek naukowy wybitnych badaczy samorzadu, np. Tadeusza Bigo, Henryka
Dembinskiego, Aleksandra Kronskiego, Wtadystawa L. Jaworskiego, Jerzego Panejki,

Maurycego A. Jaroszynskiego, Wiadystawa Komarnickiego czy Leona Biegeleisenal?.

12 Szerzej zob.: Wojcik S. (1999), Samorzqd terytorialny w Polsce w XX wieku. Mysl samorzqdowa, historia
i wspdlczesnosé, Katolicki Uniwersytet Lubelski, Lublin.

W Polsce podstawowa osig dyskusji na temat samorzadu terytorialnego w latach 1918-1939 byta
polemika miedzy Tadeuszem Bigo a Jerzym Panejko na temat osobowo$ci prawnej samorzgdu terytorialnego.
O ile Bigo postrzegat jednostki samorzadu jako osoby prawne, o tyle Panejko i jego uczniowie negowali
te cechg samorzadu terytorialnego, uznajac ja za zwigzang nierozerwalnie z naturalng teorig samorzadu
terytorialnego. U podstawy pogladu Panejki lezalo przekonanie, ze gminy nie posiadaja zadnych praw
wynikajacych z samej ich natury oraz ze wszystkie sprawy gminy s3 jednocze$nie sprawami panstwa
(Lipowicz, 2019, s. 73). Pod wplywem J. Panejki pozostawatl m. in. Zdzistaw Grelowski, ktory uwazat,
ze ,,samorzad to zdecentralizowana administracja panstwowa wykonywana przez organa lokalne, wzglednie
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Nieco ponad dwie dekady wolnosci to za mato, zeby stworzy¢ i1 zorganizowac
sprawnie dzialajacy system samorzadowy. Na naprawe sytuacji w polskich samorzadach
zabraklo czasu. W 1939 r. wybuchia wojna, ktora zniszczyla panstwo i1 uniemozliwita
przeprowadzenie reformy systemu samorzadowego.

Podczas niemieckiej i sowieckiej okupacji kazdy przejaw samorzadno$ci, w tym
terytorialnej, byt krwawo tlumiony. Mozna wigc powiedzie¢, ze polski samorzad
terytorialny w tym okresie nie istnial. Jego struktury wchtonely III Rzesza i Zwigzek
Radziecki. W administracji, na terenach ziem okupowanych, pracowali wytgcznie Niemcy.
Jedynie naterenach Generalnego Gubernatorstwa pozostawiono organy wykonawcze
samorzadu, z wojtami w gminach wiejskich i burmistrzami w miejskich. Desygnowali ich
gubernatorzy dystryktow!® (Karpiuk, 2008, s. 46). Urzednikéw polskich poddawano
niemieckiemu nadzorowi, szczeg6lnie w wigkszych miastach, gdzie powotano niemieckich
naczelnikow (Maciejewski, 2013, s. 339).

Na ziemiach wecielonych do Rzeszy wprowadzono administracje¢ niemiecka
podlegajaca ministrowi spraw wewnetrznych. Na czele okregow stali namiestnicy
(mianowani przez Kanclerza), bedacy jednoczesnie szefami partii narodowosocjalistycznej
(NSDAP). W Prusach Wschodnich i na Slasku, do ktorych wiaczono cze$é ziem polskich,
utrzymano tradycyjny podziat na prowincje z nadprezydentami. Okregi i prowincje dzielity
si¢ na rejencje kierowane przez prezydentéw. Tymczasem administracjg powiatu wiejskiego
kierowat starosta, a miejskiego burmistrz. Pierwszy dzielit si¢ na gminy wiejskie, a miasta
(tylko wydzielone) na dzielnice i przedmiescia.

Inaczej sytuacja przedstawiata si¢ pod okupacja radziecka. Na obszarach zabranych

Rzeczypospolitej zorganizowano wkrotce sie¢ administracji radzieckiej - zardwno

specjalne, samodzielne w granicach ustawy, hierarchicznie niezawiste”. Samorzad jest materialnie
wykonywaniem administracji panstwowej wladzy zwierzchniej. Tym samym, formalnie samorzad jest
decentralizacja administracji (systemem opartym na niezawistych isamodzielnych jednostkach, a akty
samorzadowe sg niezalezne pod wzgledem tresci od wptywu organow rzadowych, ostateczne i prawomocne).
Jednoczesnie Z. Grelowski podkreslat jednak, ze jest to idealna forma samorzadu, ktora w istocie nie wystepuje
(Btachucki, 2011, s. 145).

Warte przytoczenia sa poglady na temat samorzadu obozu tzw. sanacji, sprawujacej wtadzg od 1926 r.
do konca II Rzeczypospolitej. Sanacja w swym pogladzie na istote samorzadu terytorialnego oparta si¢ na
teorii naturalistyczno-panstwowej, jako optymalnej w przypadku Polski. Argumentowano, ,,ze w warunkach
rzeczywisto$ci polskiej, przy niedostatecznym wyrobieniu panstwowym i przy znanej geopolitycznej sytuacji,
przy szczuptosci dochodu publicznego panstwo nie moze wyrzec si¢ nalezytego wplywu na bieg administracji
samorzadowej. Rzad centralny, stojacy na strazy najogélniejszych intereséw panstwa i obywateli, jak
obronnos$¢, Skarb i polityka zagraniczna, musi w stosunku do reprezentacji intereséw lokalnych mie¢
zapewniona mozliwo$¢ ingerowania i koordynowania w razie sprzeczno$ci w drodze nadzoru obu tych
interesow” (Stawicki, 2015, s. 17)

13 Dystrykty poczatkowo byly 4: krakowski, radomski, lubelski i warszawski. W 1941 r. utworzono dodatkowo
dystrykt galicyjski.
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panstwowej (rady), partyjnej (komitety), jak i policyjnej w formie rozbudowanego aparatu
NKWD. Jego podstawy stworzono decyzjami z 2 i 6 listopada 1939 r. Na obszarze Biatorusi
Zachodniej powotano 4 urzedy obwodowe oraz 30 urzedow powiatowych i miejskich, za$
na Zachodniej Ukrainie 5 urzedéw obwodowych oraz 56 powiatowych i miejskich. Wtadza
administracyjna w nich wszystkich formalnie nalezala dorad. Rodznily si¢ one
kadencyjnoscia - terenowych trwata 2 lata, a w republikach 4 lata. W 1941 r. ziemie polskie,
znajdujace si¢ dotychczas pod okupacjg radziecka, przejeli Niemcy, ktorzy wiaczyli
je do: Generalnego Gubernatorstwa (dystrykt Galicja), Rzeszy (okreg biatostocki) oraz
w sktad nowo utworzonych komisariatow Rzeszy — Ukraina i Wschod (Tamze, s. 338; 340-
341).

Po zakonczeniu wojny, ktora okazata si¢ jeszcze tragiczniejsza od swojej
poprzedniczki, Polska zmagata si¢ z odbudowsa panstwa i ustroju politycznego. Powoli
tworzono system administracyjny, w sktad ktorego wchodzit samorzad terytorialny. Na jego
ksztatt wptywaly dwa sprzeczne ze soba czynniki: zalezno$¢ od Zwigzku Radzieckiego oraz
przywigzanie do przedwojennych tradycji. Przejawem tego dualizmu byly dokumenty
wydane przez Krajowa Rad¢ Narodowa z jednej strony oraz Mata Konstytucja z 1947 r.
z drugiej**. Ustawa zasadnicza nawigzywata do Konstytucji z 1921 r. oraz ustawy
scaleniowej z 1933 r. Pomini¢to w niej rozwigzania Konstytucji z 1935 r., poniewaz zgodnie
z Deklaracjg KRN z 31 grudnia 1943 r. nardd polski nigdy jej nie uznat (Paziewska, 2011,
s. 25).

W pierwszych latach istnienia Polski Ludowej na Ziemiach Odzyskanych oraz
na Slasku zachowano znaczna cze$é przedwojennego ustawodawstwa administracyjno-
ustrojowego oraz samorzgdowego. Poczatki struktur samorzadowych w Polsce Ludowej pod
kierownictwem Polskiej Partii Robotniczej uregulowane zostaty dekretem Polskiego
Komitetu Wyzwolenia Narodowego z 21 sierpnia 1944 r. o trybie powotania wiladz
administracji og6lnej pierwszej i drugiej instancji'®, ktory rozpoczynat proces odtwarzania
si¢ administracji rzgdowej (Kozyra, 2011, s. 186).

Jednak dopiero dekret PKWN z 23 listopada 1944 r. o organizacji i zakresie dzialania
samorzadu terytorialnego modyfikowat dotychczasowe przepisy samorzadowe, a opierat si¢
w duzej mierze na przedwojennej praktyce. Przywrdécono m. in. organy wykonawcze

samorzadu: zarzady gminne i miejskie, stanowiska wojtow, burmistrzow i prezydentow

14 Dz. U. 1947 nr 18 poz. 71.
15Dz. U. RP. 1944, nr 2, poz. 8.
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miast oraz wydzialy powiatowe. Nowoscig byto wprowadzenie samorzadu wojewodzkiego
(co nie miato miejsca w II Rzeczypospolitej). Z drugiej strony wiadze Polski Ludowej byty
zmuszone do uznania coraz wigckszego wplywu instytucji radzieckich na instytucje
administracji publicznej i rozwigzania prawne w tym zakresie. Poczatkowo proklamowano
demokratyzacje spoteczenstwa, do demokratycznych rozwigzan konstytucji marcowej
dodano nowy element — rady narodowe (przejete ze Zwigzku Radzieckiego) (1zdebski, 20086,
S. 60-62).

Istotna pozycja rad narodowych miata odzwierciedlenie gtéwnie w dokonywaniu
wyboru organéw wykonawczych zwigzkow samorzadowych. Wyjatkiem byli
przedstawiciele organéw wykonawczych wojewodzkich 1 powiatowych zwiazkéw
samorzadowych. Rady uchwalaty rowniez plan dziatalno$ci gospodarczej oraz budzet.
Sprawowaty one nadzoér nad organami zwigzku samorzadu terytorialnego nizszego szczebla.
Nie pochodzily z wyborow, lecz sktadaty si¢ z 0sOb delegowanych przez organizacje
polityczne i gospodarcze, zrzeszenia zawodowe i spoteczne oraz oséb dokooptowywanych.
Rady nizszego szczebla podlegaty bezposrednio radom wyzszego szczebla, a wszystkie
mialy za zadanie peli¢ spoleczng kontrolg¢ nad dziatalno$cig terenowych organdéw
administracji rzadowej (Jedrzejewski, 2005, s. 50). Rady narodowe i instytucje z okresu
mi¢dzywojennego (administracja rzadowa 1isamorzad terytorialny) tworzyly Scisle
powigzang 1 wzajemnie przenikajgca si¢ strukture. Nadzor rad nad samorzadem byt znacznie
rozbudowany. Za B. Dolnickim skonstatowa¢ nalezy, ze poczatkowe zalozenia
demokratyzacji zycia publicznego byly skutecznie niwelowane przez stosowanie praktyki
centralizacyjnej (Dolnicki, 2016, s. 61 - 62).

Ewa Paziewska wskazuje, ze w roku 1946 kompetencje rad zostaly czeSciowo
ograniczone®., Wykre§lono mianowicie ich funkcje uchwatodawcza. Jednoczesnie
zrezygnowano z wolnych wyboréw do nich, na rzecz delegowanych radnych. Rady zostaty
okreslone jako organy dziatalnos$ci publicznej i kontroli (1zdebski, 2009, s. 74-75). Mozna
stwierdzi¢, iz w latach 1944—1950 partia komunistyczna wykorzystata samorzad terytorialny
jako kamuflaz ustrojowy, maskujacy zamiar wprowadzenia czysto monistycznego modelu
radzieckiego w jego stalinowskiej wersji (Kasinski, 2009, s. 138). Nalezy wskaza¢ takze
nainny wazny aspekt. Mianowicie problematyka samorzadnosci w okresie PRL nie
zajmowata waznego miejsca w literaturze politycznej czy prawniczej. Jesli nawet poruszano

ja to samorzad terytorialny byt przedmiotem nadmiernej, w wielu aspektach

16 Nowelg do ustawy o radach narodowych z 1946 r. (Dz. U. nr 3, poz. 26).
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nieuzasadnionej, krytyki, nie liczacej si¢ z uwarunkowaniami w jakich musiat
funkcjonowaé. Szczegodlnie krytykowano jego rolg i znaczenie w Il Rzeczpospolitej.
Narastajace represje wtadz powodowaly, ze wielu znanych administratywistow okresu
Polski Ludowej rezygnowalo z rzetelnej dyskusji nad samorzadnos$cig (Klimek, 2009, s. 34).

Poczawszy od 1948 r., w panstwach bloku radzieckiego zaczeto zmierza¢ do tzw.
centralizmu demokratycznego. Wymagalo to zasadniczej reformy administracji terytorialne;j
(Maciejewski, 2013, s. 348).

Ustawa z 20 marca 1950 r. o terenowych organach jednolitej wladzy panstwowej!’
wprowadzila do systemu administracyjnego radziecki wzorzec zarzadzania. Zlikwidowany
zostal samorzad terytorialny oraz administracja rzagdowa w terenie. Mozna wigc stwierdzic,
ze od 1950 r. samorzad terytorialny w praktyce nie funkcjonowal. Rady narodowe przejety
zadania zniesionych organow (Antkowiak, 2017, s. 58). Reformy wprowadzone w kolejnym
¢wieréwieczu nie przewidywaly przyznania praw samorzadowych terenowym organom
wladzy, zrywajac z dotychczasowa tradycja polskiego samorzadu terytorialnego
(Stobodzian, 2005, s. 40).

Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z 22 lipca 1952 r., wzorowana §cisle
na stalinowskiej konstytucji ZSRR z 1936 r., rowniez utrwalata nowe zasady ustrojowe,
takze w odniesieniu do administracji terenowej (lzdebski, 2009, s. 77). Dwa lata
po uchwaleniu Konstytucji odbyty si¢ wybory do rad narodowych. Mialy one charakter
plebiscytowy. Zorganizowano je dla rad wszystkich szczebli. Warto zwrdci¢ uwage
na to, ze najnizszym poziomem administracyjnym byty gromady — gminy zostalty bowiem
zniesione przed wyborami (gromady, trzykrotnie mniejsze, powolano na ich miejsce)
(Paziewska, 2011, s. 27).

Stanowiacy podstawe¢ administracji terytorialnej system rad narodowych
na przestrzeni lat ulegal pewnym modyfikacjom. Przytoczy¢ tu mozna chocby zmiany
w ustawodawstwie na przestrzeni lat 1972-1975, ktoére okreslaty rady jako podmioty
samorzadu spotecznego. Dawato to niejako nadziej¢ na przeprowadzenie demokratycznych
wyborow przedstawicielskich organow wiadzy panstwowej. Tak si¢ jednak nie stato, system
rad narodowych pozostat nienaruszony (Kmieciak, 2018, s. 69). We wspomnianym okresie
doszto tez do zastgpienia gromad znacznie wigkszymi gminami, a w dalszej kolejnosci
zniesienia powiatow i wojewddztw. Na ich miejsce wprowadzono wojewddztwa

odpowiadajace kompetencyjnie wczesniejszym powiatom (byto ich 49). Wedtug

1'Dz.U. nr 14, poz. 130 ze zm.
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H. Izdebskiego reforma z lat siedemdziesiatych, ze wzgledu na konieczno$¢ rozwinigcia
organdw niezespolonych, wprowadzata rozproszenie organizacyjne, a W pewnym stopniu
nawet elementy anarchizacji administracji terenowej (l1zdebski, 2009, s. 78).

Z czasem mozna bylo zaobserwowal powtarzajace si¢ okresy tendencji
decentralistycznych iokresy rzadow scentralizowanych. Wielokrotnie uchwalano
nowelizacje ustawy o radach narodowych, wyrazajagc tym samym wolg zmiany. Kroki
podejmowane W stron¢ poprawy i modernizacji systemu nigdy nie byly na tyle duze, zeby
zagrozi¢ istniejgcemu systemowi (Regulski i Kulesza, 2009, s. 17-19).

System wprowadzony u schytku II wojny $wiatowej 1 sukcesywnie rozwijany
w Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej dziatal bez wigkszych modyfikacji az do jej konca.
Niemniej jednak lata osiemdziesigte XX w. przyniosty pewne zmiany, ktére rokowatly
zachwianiem systemu komunistycznego. Kryzys gospodarczy, brak demokracji i nieustajaca
walka z panstwami Zachodu, a przede wszystkim Stanami Zjednoczonymi, byly czynnikami
wyzwalajacymi proces zmian. Reformy Michaita Gorbaczowa, umacnianie roli wtadzy
panstwowej 1 pomniejszenie roli partii przyspieszyty nieuchronny upadek ZSRR.

Pojecie samorzadu zostalo przywrdcone ustawa z 20 lipca 1983 r. o systemie rad
narodowych i samorzadzie terytorialnym?®®. Wprawdzie wzmocniono w niej zasady
samorzadno$ci poprzez przypisanie radom narodowym funkcji organu samorzadu
terytorialnego 1 terenowego organu witadzy w panstwie, jednak postanowienia zawarte
w dokumencie byty tylko formalne. Mimo przyznania samodzielnosci organom samorzadu,
nie stworzono im podstaw do uzyskania samodzielno$ci majatkowej i finansowej. Powrdcit
podziat zadan samorzadu na wiasne i zlecone, bez zapewnienia finanséw na ich realizacj¢
(Stobodzian, 2005, s. 41). Ponadto, zdaniem Ireny Lipowicz trudno mowi¢ o przywrdceniu
samorzadnos$ci w tym okresie ,,ze wzgledu na brak wolnych wyboréw — a wiec brak
pluralizmu i ustawowo zagwarantowanej samodzielnosci jednostek” (Lipowicz, 2019,
s. 124).

Jerzy Regulski wskazuje na pewien schemat ustaw zwigzanych z wiadztwem
lokalnym w Polsce Ludowej. Mianowicie w $lad za kolejnymi kryzysami politycznymi
mozna zaobserwowac tendencje decentralizacyjne 1 nastgpujace po nich kolejne okresy
rzadow silnie scentralizowanych. Wskazuje, ze po kazdym kryzysie uchwalano (z reguly
w dwa lata) kolejne prawa o wiladzach terenowych, ,,manifestujac wole zados¢uczynienia

zadaniom ludnosci”. Nigdy jednak liberalizacja prawa nie byta na tyle istotna, zeby zagrozi¢

18 Dz.U. 1983, nr 41, poz. 185.
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istniejagcemu modelowi panstwa. Co wiecej, niedtugo po wprowadzeniu nowych przepiséw
nastepowaty nowelizacje ustaw. I tak kolejno pierwszy kryzys polityczny nastapit w 1948 r.,
a ustawa o wiladzach lokalnych w 1950 r., kolejny kryzys to rok 1956, a ustawa rok 1958
(nowelizacja 1963), nastgpnie lata 1968-1970 i 1980-1981, a ustawy 1972-1975 oraz
rok 1983 (nowelizacja 1988) (Regulski, 2000, s. 22).

Po raz pierwszy temat rekonstrukcji samorzadu terytorialnego zaprezentowano przez
konwersatorium ,,Do$wiadczenie i Przysztos¢” w 1981 r.'® (Radomski, 2017, s. 56).
Dokument, ktéry wedlug J. Regulskiego zapoczatkowal zmiany w podejsciu
do samorzadnos$ci, zawierajacy tezy dotyczace odbudowy samorzadu terytorialnego
w Polsce, zaprezentowano 12 czerwca. W tym obszernym opracowaniu stwierdzono, ze ,,nie
jest mozliwe wyjscie z kryzysu politycznego, spotecznego i gospodarczego kraju bez
generalnej reformy wiladz terenowych, bez przywrocenia im autentycznego samorzadu,
niezbednego do wyzwolenia aktywnos$ci spoleczenstwa i dla uruchomienia ogromnych
rezerw inicjatyw spotecznych” ((Regulski, 2000, s. 33). Grupa, ktora zawigzata si¢ wtedy
wokot J. Regulskiego, w ciggu nastgpnych lat dziatala na rzecz rozwoju i1 reparacji
samorzadno$ci w Polsce.

Koncepcje mysli samorzadowej rozwijano w rozmaitych $§rodowiskach.
Za Grzegorzem Radomskim mozna stwierdzi¢, iz nie bez znaczenia dla rozwoju mysli
samorzadowej byta koncepcja Rzeczypospolitej Samorzadnej przedstawiona podczas
| Zjazdu NSZZ Solidarno$¢ we wrzesniu 1981 r. W zwigztych zasadach przedstawiono
najwazniejsze cechy samorzadu, ktory mial powstaé. Istotne z punktu widzenia
,»solidarnosciowcow” byty wolne i pluralistyczne wybory jako metoda wytaniania organdw.
Po drugie, samorzady miaty decydowa¢ o catoksztatcie spraw lokalnych, a jednostki
samorzagdowe mialy uzyska¢ osobowo$¢ publiczno-prawng, prawo do prowadzenia
dziatalno$ci gospodarczej oraz mozliwo$¢ zawierania porozumien z innymi jednostkami.

Po trzecie, nadzor miat by¢ sprawowany przez organy panstwowe na mocy uzyskanego

19 Konwersatorium ,,Do$wiadczenie i Przyszto$¢” — nieformalny klub dyskusyjny utworzony w listopadzie
1978 r. w Warszawie; skupiat ok. 200 0sdb (uczonych, publicystow, tworcow kultury, dziataczy spotecznych)
reprezentujacych roéznorodne $rodowiska spoteczne, odmienne orientacje polityczne iideowe (cztonkéw
PZPR, dziataczy katolickich). Jego powstanie i dziatalno$¢ nie spowodowaly zdecydowanego sprzeciwu
KC PZPR i represji wladz panstwowych. Konwersatorium kierowat Zespot Ustugowy, ktéry poczatkowo
na podstawie ankiet czionkowskich DiP, pézniej samodzielnie opracowywal raporty: O stanie
Rzeczypospolitej i drogach wiodgcych do jej naprawy (1979), Jak z tego wyjsé? (1980), Spoteczernstwo wobec

kryzysu (1981), Polska wobec stanu wojennego (1982) - Encyklopedia PWN,
https://encyklopedia.pwn.pl/haslo/Konwersatorium-Doswiadczenie-i-Przyszlosc; 3925454 .html, dostep:
5.03.2023.
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uprawnienia (opartego na zasadach wolnosci, braterstwa, wolno$ci, réwno$ci, awersji
do scentralizowanej wladzy, a takze patriotyzmie). Niezaleznie od pewnych ograniczen
program, a szczegolnie fragment odnoszacy si¢ samorzadu terytorialnego, otworzyt nowy
etap w procesie modernizacji polskiej samorzadnosci (Radomski, 2017, s. 57).

Specyfika NSZZ Solidarno$¢ jako zwiazku zawodowego decydowala o tym,
ze samorzadno$¢ odnoszono do miejsca pracy. To tez bylo powodem, iz publicys$ci, doradcy
i dziatacze Solidarno$ci gldéwng wage przywigzywali do samorzadu pracowniczego, ktory
mial by¢ w ich mniemaniu podstawg samorzadnej Polski. Samorzad terytorialny natomiast
miat stanowi¢ jedng z form organizacji wspotdziatania spotecznego (Kmieciak, 2018, s. 71).

Podkresli¢ nalezy fakt, ze w poczatkach lat osiemdziesigtych pojawiaty si¢ dwie
formy postulatow dotyczace kierunku samorzadno$ci. Pierwsza byta reprezentowana przez
teoretykdw opozycyjnych, ktorzy ide¢ samorzadnos$ci umieszczali w kontek$cie
ideologicznym tworzenia mechanizméw samoorganizacji spoteczenstwa, bez jej wymiaru
instytucjonalno-prawnego. Druga grupe stanowity $rodowiska naukowe, ktore wysuwaty
postulaty odbudowy samorzadu jako wiladzy publicznej w ramach reform ustrojowych.
Kwestia roznorodnos$ci spojrzen na sytuacje i formutowanie celow, miata istotne znaczenie
dla przebiegu reform samorzgdowych w przysztosci (Regulski, 2000, s. 38).

Dyskusje na temat przemian politycznych przerwato wprowadzenie stanu
wojennego. Zdaniem 6wczesnych badaczy samorzadu sytuacja, jakg wowczas wytworzono,
nie dawala widoku na jakiekolwiek szybkie zmiany. Studia nad samorzadnoS$ciag
skoncentrowaly si¢ na dlugi czas w instytucjach naukowych. Jednak od polowy lat
osiemdziesigtych mozna bylo obserwowac stabnigcie systemu politycznego. Wzmacniaty
si¢  Srodowiska opozycyjne, poprawiala si¢ kondycja wiedzy spoteczenstwa,

konkretyzowaly si¢ programy polityczne. Panujacy ustrdj nie miat szans, zeby przetrwac.

3. Samorzad terytorialny w okresie transformacji ustrojowe;j

Przywrdcenie instytucji samorzadu terytorialnego w Polsce bylo konsekwencja
procesow demokratyzacyjnych, majacych swdj poczatek na przetomie lat osiemdziesigtych
1 dziewigcdziesigtych XX w.

Niesprecyzowane 1 ostatecznie niewdrozone do realizacji postulaty reform -
co ciekawe - pojawialy si¢ w tamtym okresie nawet w koncepcjach dziataczy PZPR.

W przygotowywanych w 1988 r. tezach na V plenum Komitetu Centralnego
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zaprezentowano koncepcje odbudowy trojszczeblowego samorzadu, ktoérego reprezentanci
pochodziliby z wolnych wyborow. Rozwazano w nich mozliwo$¢ powotania drugiej izby
sejmu, ktéra bylaby zlozona =z przewodniczacych wojewodzkich rad narodowych
I przedstawicieli samorzagdow lokalnych (Janik, 2010, s. 102).

W dniu 18 grudnia 1988 r. z inicjatywy Lecha Watgsy powstal Komitet Obywatelski,
co bylo punktem zwrotnym w negocjacjach pomiedzy opozycja a wtadza ludowa, takze
W kwestii samorzadu terytorialnego (w jego ramach powotano Komisje Samorzadows,
na czele ktorej stangt J. Regulski). Pogarszajaca si¢ sytuacja polityczno-gospodarcza
w Polsce Ludowej oraz rewolucyjne zmiany w Europie Srodkowo-Wschodniej sprawity,
ze opozycja rozpoczela jawng dzialalnos¢. Wiadza, ktora stopniowo uniezalezniata sie¢
od Zwiagzku Radzieckiego, miata wigksza swobode¢ w podejmowaniu decyzji. Nalezy jednak
wspomnie¢, iz kwestie samorzadu terytorialnego na poczatku 1989 r. nie byty istotnym,
z punktu widzenia obu stron, elementem rozméw?° (Geremek i Zakowski, 1990, s. 32).

Zespot Stowarzyszen i Samorzadu Terytorialnego do negocjacji przystapit 21 lutego
1989 r. Dyskusje przy Okraglym Stole zakonczyty si¢ wieloma rozbieznymi stanowiskami,
niemniej jednak rozpoczely rowniez nowy etap — legalne dziatania w ramach powstajacej
organizacji politycznej. W ostatecznych uzgodnieniach znalazt si¢ zapis, iz ma powstac
grupa robocza, ktora bedzie probowata wypracowa¢ wspdlne stanowisko co do reform
samorzagdowych (grupa ta nigdy nie powstata). Wiele zalezalo od wyniku wyborow,
a wezesniej od kampanii wyborczej. W tym czasie problemem samorzadu w Polsce
zainteresowaty si¢ media zagraniczne, np. Radio Wolna Europa. Dzi¢ki kampanii
wyborczej, a co za tym szto nawigzywaniu relacji pomi¢dzy przedstawicielami elit a ludzmi
z matych miejscowosci, klimat wokol samorzadéw zmienit si¢ diametralnie. Zmiana
podejscia do samorzadno$ci obywateli oraz walczacych o wladze, pozwolita na rozpoczegcie
reformy samorzadowej jako jednej z pierwszych dziedzin po wyborach w czerwcu 1989 r.
(Regulski i Kulesza, 2009, s. 127-129).

Tematem tym zajat si¢ w lipcu 1989 r. nowo wybrany Senat zdominowany przez
dziataczy Solidarnosci. Wskazywano na potrzebe odbudowy autentycznej samorzadnosci.
Andrzej Stelmachowski, 6éwczesny senator, moéwit wtedy, ze wprowadzenie ustaw

samorzadowych bedzie sposobem na oddolne umocnienie demokracji. Na wypadek gdyby

20 Por.: Regulski J. (2000), Samorzqd III Rzeczypospolitej. Koncepcje i realizacja, Wydawnictwo Naukowe
PWN, Warszawa.

43



,wichry historii” chcialy ja powstrzymac¢ i zmieni¢ zachodzace procesy, samorzad bedzie
narzedziem, ktore zapobiegnie jej zniszczeniu (Radomski, 2017, s. 69).

Wsrdd postulatow, nad ktorymi dyskutowali senatorzy, byto zatozenie, ze samorzad
terytorialny ma stanowi¢ odrgbng od wladzy panstwowej jednostke (tak organy
przedstawicielskie, jak 1 wykonawcze). Wiadza wykonawcza samorzadu zobowigzana
zostata jednak do wypelniania zadan zleconych przez wtadze panstwowa. Ponadto
podkreslono potrzebe niezaleznosci 1 samodzielnosci organdéw samorzadowych, ktore
podjeto si¢ przywroci¢, podobnie jak wilasnos¢ komunalng samorzadu terytorialnego
zlikwidowang w latach piecdziesigtych. Latem 1989 r. podj¢to takze temat kontroli
panstwowej, majacej dotyczy¢ wylacznie legalnosci (a nie celowosci) dziatan, a samorzady
miatyby podlega¢ ochronie sagdowej oraz mozliwos$ci zrzeszania si¢ miast 1 gmin jednostek
samorzadu terytorialnego. Wybory do struktur samorzadowych od tej chwili miaty by¢
w petni wolne i demokratyczne (Regulski i in., 1981).

Budowa nowoczesnego jak na tamte czasy samorzadu terytorialnego byta
przedsiewzieciem nietatwym. Przeobrazenie panstwa scentralizowanego w demokratyczne
wymagato przelamania pigciu monopoli istniejagcych w niedawnym systemie politycznym
I instytucjonalnym: jednolitej wladzy politycznej i panstwowej, jednolitego budzetu
panstwa, jednolitej struktury mienia panstwowego i monopolu urz¢dnikéw panstwowych
(Kmieciak, 2018, s. 73).

W grudniu 1989 r. parlament (wybrany w czgsciowo demokratycznych wyborach)
zmienil ustawe zasadnicza?! i stworzyt konstytucyjng podstawe przywrocenia samorzadu
terytorialnego 1 jego udzialu w sprawowaniu wtadzy publicznej. Dokladniej rzecz biorac,
w Konstytucji z dnia 22 lipca 1952 r.2? zmieniono tytut rozdziatu VI z ,,Terenowe organy
wladzy 1 administracji panstwowej” na ,,Samorzad terytorialny”. Pierwszy przepis tego
rozdziatu otrzymat tres¢: ,,Samorzad terytorialny jest podstawowg formg organizacji zycia
publicznego w gminie” (Antkowiak, 2011, s. 165).

Podsumowujac wydarzenia drugiej polowy lat osiemdziesigtych Jacek Wojnicki,
jako trzy najwazniejsze momenty historyczne zwigzane z ostatecznym przywroceniem
instytucji samorzadu, wymienia: obrady Okragltego Stotu (glownie decyzje o utworzeniu
zespotu ds. samorzadu terytorialnego, pierwsze postulaty przywrdcenia autentycznych

wladz lokalnych zamiast systemu rad narodowych), ogloszenie programu wyborczego

21 Dz. U. 1989, nr 75, poz. 444.
22Dz, U. 1952, nr 33, poz. 232.
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Komitetu Obywatelskiego Solidarno$¢ oraz utworzenie rzadu Tadeusza Mazowieckiego
we wrzesniu 1989 r. (w tym powolanie pelnomocnika rzadu ds. reformy samorzadowej —
prof. J. Regulskiego) (Wojnicki, 2014, s. 211 - 213).

Rok 1989 przyni6st wiele zmian ustrojowych, w tym m.in. restytucje samorzadu
terytorialnego (Antkowiak, 2016, s. 95). Dziatalnos¢ legislacyjna wymagata przygotowania
nowych zZrodet prawa oraz zmian w Konstytucji dotyczacych powotania i funkcjonowania
samorzadu terytorialnego. W wyniku gruntownych przemian spotecznych i zmiany ustroju
panstwa rozpoczal si¢ nowy etap w samorzadowej historii Polski.

Pakiet ustaw z 1990 r. wprowadzit dualistyczny model administracji lokalnej i tym
samym w sferze legislacyjnej zaczeto przeprowadza¢ zmiany ustrojowe (Leonski, 2006,
S. 5). Wsrdd pierwszych aktow prawnych, ktore zapoczatkowaly reforme administracji
publicznej, byta ustawa o samorzadzie lokalnym na szczeblu gminy z dnia 8 marca 1990 r.23.
Ustawg tg zlikwidowano dotychczasowy system organdéw jednolitej administracji
panstwowej, w ktérym monopol partii komunistycznej wykluczal zasadno$¢ samorzadu
terytorialnego jako wyrazu decentralizacji administracji publicznej na szczeblu gminy
(Wykretowicz, 2004, s. s. 69).

Poza wspomniang ustawa uchwalono jeszcze trzy akty prawne wprowadzajace
do struktury administracji nowe organy o charakterze lokalnym: nowelg z 29 grudnia 1989
r. o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej?4, nowele z 8 marca 1990 r. o zmianie Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej?®> oraz ordynacje wyborcza do rad gminnych?® takze z 8 marca
1990 r.

Warto odnotowac¢ fakt, ze ustawy przygotowane w 1990 r. znowelizowaty blisko
100 juz istniejacych (Regulski, 2000, s. 139). W ciagu kilkunastu kolejnych miesigcy
uchwalono bowiem ustawy organizujgce prac¢ na szczeblu gminnym, sposrod ktérych
do najwazniejszych mozna zaliczy¢:

1) ustawe z dnia 22 marca 1990 r. o terenowych organach rzadowej administracji
0golnej?,

2) ustawe z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach samorzgdowych?,

3 Dz. U. 1996, nr 13, poz. 74.

% Dz. U. nr75, poz. 444,

% Dz. U. nr16, poz. 94.

% Dz. U. nr 16, poz. 96 z pézn. zm.
27Dz.U.z1990r. nr 21, poz. 123.

8Dz U.z 1990 . nr 21, poz. 124, z poézn. zm.
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3) ustawg z dnia 10 maja 1990 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie
terytorialnym i ustawe o pracownikach samorzgdowych?®,
4) ustaweg z dnia 17 maja 1990 r. o podziale zadan i kompetencji okreslonych

W ustawach szczegolnych pomigdzy organy gminy, a organy administracji rzadowe;]

oraz o zmianie niektorych ustaw®,

5) ustawe z dnia 24 maja 1990 r. o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania
administracyjnego®,
6) ustawe z dnia 14 grudnia 1990 r. o dochodach gmin i =zasadach ich

subwencjonowania® oraz ustawe, ktora jg zastgpita — z dnia 10 grudnia 1993 r.

o finansowaniu gmin®,

7) ustawe z dnia 11 pazdziernika 1991 r. o referendum gminnym®:,

Uwienczeniem pracy reformatoréw tamtego okresu byto przeprowadzenie wyborow
samorzgdowych. Pierwsze - do rad gmin - odbyty si¢ 27 maja 1990 r. i bylo to wydarzenie
przelomowe w procesie transformacji systemu politycznego III RP. Wybrano wtedy
2419 rady. Frekwencja wyborcza wyniosta 42,13% (Chmaj, 2007, s. 33). Zdziwienie
tworcow reformy wywotata niska frekwencja. Spodziewano sie, ze po latach ograniczania
praw obywatelskich spoteczenstwo w koncu ma szans¢ na dziatanie. Okazato sie, ze ludzie
nie byli do konca zainteresowani takg aktywnosciag. By¢ moze po latach apatii uznali, Ze ich
glos niewiele zmieni. Niemniej jednak waga tranzycji, jaka nastepowata w Polsce w latach
dziewiecédziesiatych, jest niewatpliwie ogromna.

Nowe podejscie do samorzadu terytorialnego wymagato dokonania zmian
w Konstytucji. Dzigki ustawie konstytucyjnej z 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych
stosunkach migdzy wladza ustawodawcza i wykonawczag RP oraz o samorzadzie
terytorialnym3> wprowadzono osobny rozdzial o samorzadzie terytorialnym. Sama
ekspozycja samorzadu terytorialnego w tytule ustawy wprowadzata nowg jakos$¢ ustrojowa.
Moca postanowienia art. 164 ust. 2 tegoz dokumentu uznano gming¢ za podstawowa
jednostke samorzadu terytorialnego. Zapisy tzw. Matej Konstytucji nie stanowity o zmianie

struktury samorzadu (Stobodzian, 2005, s. 44). Tematyke innych jednostek samorzadu

2 Dz.U.z1990r. nr 32, poz. 191.

30 Dz. U. 21990 r. nr 34, poz. 198.

31 Dz. U. 21990 r. nr 34, poz. 201.
%2Dz.U.z1990r. nr 89, poz. 518.

33 Dz. U. 21993 r. nr 129, poz. 600.
% Dz. U. nr 84, poz. 386, z p6zn. zm.
% Dz. U. 1992, nr 84, poz. 426.
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regionalnego badz lokalnego i regionalnego miata okre§la¢ ustawa3®. Mata Konstytucja
pozwalata na rozmaite formy wspodlpracy 1 zrzeszania si¢ gmin, tym samym jednak nie
rozszerzajac ich o uprawnienia wykonawczo-zarzadzajace i stanowiace, ktére wykraczatyby
poza kompetencje gminy.

Ponadto ustawa konstytucyjna z 1992 r.:

1) przyznawata jednostkom samorzadu terytorialnego osobowos$¢ prawna, z czego
wynikato dzialanie w imieniu wlasnym i na wtasng odpowiedzialnos¢;

2) zapewniata uprawnienia do mienia komunalnego;

3) formulowata (w sposob dorozumiany) zasad¢ domniemania kompetencji
samorzadu terytorialnego w stosunku do zadan 1 kompetencji organdéw
administracji rzadowej, przy wprowadzeniu materialnoprawnej zasady
okreslajacej istotng czgs¢ zadan publicznych;

4) zapewniala mieszkancom prawo podejmowania rozstrzygnig¢ w drodze
referendum lokalnego;

5) przyznawata range konstytucyjng podziatowi zadan samorzadu terytorialnego
na wlasne izlecone, przy czym wykonywanie tych drugich taczyta
Z wyposazeniem w odpowiednie srodki finansowe;

6) zapewniatla jednostkom samorzadu terytorialnego swobode okreslania
W granicach ustaw swoich struktur wewnetrznych, przy wyodrgbnieniu organow
stanowigcych, wybieranych w  wyborach  powszechnych, rownych
I W glosowaniu tajnym, oraz organéw wykonawczych.

Mata Konstytucja jako dochody jednostek samorzadu terytorialnego wskazata
dochody wtasne, subwencje, dotacje, zastrzegajac, ze zrédta dochodow w zakresie zadan
publicznych s3 gwarantowane ustawowo. Zastrzegla takze konieczno$¢ ustawowego
uregulowania materii zlecania zadan administracji rzadowej, warunkéw i trybu
przeprowadzania referendum lokalnego, nadzoru nad dzialalno$cia jednostek samorzadu
terytorialnego oraz reprezentowania ich interesow wobec wladz panstwowych (Antkowiak,
2017, s. 62-63).

Uchwalenie nowej ustawy zasadniczej uchylilo ostatecznie moc obowigzujace;j
Konstytucji z 22 lipca 1952 r., pozostawiajac tylko niektore z jej przepiséw (niedotyczace

samorzadu terytorialnego).

3% Jedyng ustawa wprowadzong na podstawie tego przepisu byla ustawa z dnia 25 marca 1994 r. o ustroju
miasta Warszawy (Dz. U. nr 48, poz. 195 z pozn. zm.). Ustroj ten jest szczegdlnym zwigzkiem warszawskich
gmin, nie nosi znamion jednostki samorzadu terytorialnego (Paziewska, 2011, s. 29).
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Alfred Lutrzykowski zauwaza, ze u progu skomplikowanych procesow
transformacyjnych jakimi charakteryzuje si¢ ostatnia dekada XX w., w Polsce zajgto si¢
wylacznie samorzadnos$ciag na poziomie gmin i miast. Na poziomie Owczesnych tzw.
czterdziestu dziewieciu ,,matych wojewodztw” nie zdecydowano si¢ na utworzenie
samorzadu terytorialnego. Sejmik samorzadowy byt jedynie wspdlng reprezentacja gmin
z obszaru wojewodztwa (Lutrzykowski, 2006, s. 307).

A. Piasecki wskazuje nato, ze reforma samorzgdowa posrednio przyczynita si¢
do centralizacji kraju, gdyz ostabiono podmiotowo$¢ wojewodztw. Ograniczenie ich roli
oraz brak powiatow spowodowaly, iz miedzy gming a panstwem powstata systemowa
I polityczna préznia. Jej wypelnienie bylo kolejnym elementem postgpujacej transformacji
ustrojowej. Nie bylo juz wojewodzkich rad narodowych, znaczng czg¢$¢ uprawnien
wojewodow przejeli ministrowie, czes$¢ zostata przekazana gminom (Piasecki, 2009, s. 177).

Dnia 26 kwietnia 1993 r. Polska ratyfikowata Europejska Karte Samorzadu
Terytorialnego®’, dokument podpisany w Strasburgu 27 czerwca 1985 r. przez panstwa
wchodzace w sktad Rady Europy. Z zalozenia ma ona by¢ uznawana za jeden z filarow
umow Rady Europy w zakresie prawa gmin do samorzadu jako przeciwwagi dla centralizmu
panstwowego i totalitaryzmu. Dokument zobowigzuje panstwa czlonkowskie Rady
do przyjecia regut ogdlnych, ktore gwarantuja spotecznosci lokalnej prawo do decydowania
0 rozwigzywaniu jej problemow. W Karcie zawarto ogolng definicje dotyczaca terytorialne;j
administracji samorzadowej. Wedlug niej oznaczata ona prawo i obowigzek obywateli
do ksztaltowania oraz regulowania waznych spraw publicznych zgodnie z wolg
mieszkancéw. Podkresla rowniez, iz kierowanie sprawami publicznymi powinno naleze¢
do tych organow wiadzy, ktore znajduja si¢ najblizej obywatela (Chmaj, 1999, s. 68). Warto
nadmieni¢, ze Polska jako jedno z niewielu panstw europejskich przyjela w catosci
postanowienia, ktore znalazty si¢ w Karcie.

Sformutowania Matej Konstytucji wplynety na przepisy Konstytucji RP z 2 kwietnia
1997 r.38 ktora weszla w zycie 12 pazdziernika tego samego roku. Mimo to, samorzad
terytorialny zostat uregulowany w innej formie niz w konstytucjach obowiazujacych do tego
czasu. Ustawa zasadnicza poswiecita samorzadowi terytorialnemu caly rozdziat

VII (art. 163-172). Nalezy mie¢ na uwadze, ze wazne artykuly Konstytucji dotyczace

37 Dz. U. nr 124/94, poz. 607. Wla$ciwa nazwa to Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, poniewaz dotyczy
przede wszystkim samorzadu na szczeblu lokalnym. W 2006 r. nazwa zostata zmieniona przez obwieszczenie
Ministra Spraw Zagranicznych (Dz.U. 2006 nr 154 poz. 1107). W literaturze funkcjonuja obie nazwy.

38 Dz. U. 1997 nr 78, poz. 483.
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samorzadu terytorialnego znajduja si¢ w rozdziale zatytutowanym ,,Samorzad terytorialny”,
a zasadnicze kwestie juz w rozdziale | - ,,Rzeczpospolita”. Sg to art. 15 i art. 16 (wszyscy
mieszkancy jednostek zasadniczego podzialu stanowiag z mocy prawa wspdlnote
samorzadowg i samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wiadzy publicznej oraz
wykonuje on przystugujaca mu w ramach ustaw istotng cz¢$¢ zadan publicznych w imieniu
wlasnym, na wlasng odpowiedzialno$¢. Przynalezno$¢ do wspdlnoty ma charakter
powszechny i przymusowy, nie jest mozliwe odmowienie nalezenia do niej ani wykluczenie
z niej) (1zdebski, 2009, s. 84).

Drugi etap reformy samorzagdowej w Polsce rozpoczat si¢ w 1998 r. i przyniost gros
uregulowan prawnych, ktore wprowadzity nowy podziat terytorialny panstwa. Nie zmieniaja
si¢ przepisy Konstytucji z 1997 r. odno$nie do samorzadu terytorialnego, ktore byty
przygotowywane z mys$la o nowych ustawach. Zreszta postanowienia w niej zawarte
sg na tyle ogdlne, ze mieszczg si¢ w nich nowe rozwigzania prawne (Leonski, 2006, s. 17).

Podobnie jak na poczatku lat dziewieédziesiatych, tak i teraz wprowadzono pakiet
ustaw samorzadowych, do ktorych nalezaty:

1) ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa™,

2) ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o administracji rzgdowej w wojewodztwie,

3) ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym*,

4) ustawa z dnia 16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow
i sejmikdw wojewoddzkich??,

5) ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego trdjstopniowego
podziatu terytorialnego panstwa (ustawa o podziale terytorialnym)*,

6) ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o zmianie niektorych ustaw okreslajacych
kompetencje organdéw administracji publicznej — w zwiazku z reforma ustrojowa
panstwa*,

7) ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. 0 wejéciu w zycie ustawy o samorzadzie powiatowym,
ustawy o samorzadzie wojewddztwa oraz ustawy o administracji rzadowej

W wojewodztwie®,

3 Dz. U. 1998 nr 91, poz. 576.
40 Dz. U. 1998 nr 91, poz. 577.
41 Dz. U. 1998 nr 91, poz. 578.
42 Dz. U. 1998 nr 95, poz. 602.
43 Dz. U. 1998 nr 96, poz. 603.
4 Dz. U. 1998 nr 106, poz. 668.
4 Dz. U. 1998 nr 99, poz. 631.
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8) ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego

w latach 1999-2000 (zmieniona ustawag z 13 listopada 2003 r. o dochodach

jednostek samorzadu terytorialnego*’),

9) ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych“.

Na mocy tych regulacji prawnych 1 stycznia 1999 r. powstat trojstopniowy podziat
terytorialny panstwa oraz nowy system terenowych organdéw administracji publicznej
0 kompetencji og6lnej. Na mocy reformy wprowadzono 2 489 gmin, 373 powiaty (w tym
65 miast na prawach powiatu) oraz 16 wojewodztw. Pierwsze wybory, ktére swoim
zasiegiem objely wszystkie trzy szczeble samorzadowe, odbyty si¢ 11 pazdziernika 1998 r.
(Tarno i in., 2002, s. 23-26).

Pawet Antkowiak wskazuje, ze w porownaniu do podziatu obowigzujacego w latach
1975-1998 nowa struktura terytorialno-administracyjna jest oceniana jako korzystniejsza.
Zamiast nominalnie dwu-, a faktycznie przez sporo lat czteroszczeblowego, stworzono
podziat trdjszczeblowy z organem przedstawicielskim na kazdym szczeblu. Mimo
to reforma stata si¢ przedmiotem wielu krytycznych uwag, m. in. dotyczacych nadmiernej
liczby powiatow iwojewodztw. Podkreslano, ze co najmniej 15% powiatow i kilka
wojewddztw nie miato dla swej samodzielnosci podstaw gospodarczych. Zwracano uwage
na to, ze slabym jednostkom grozi nieustanny deficyt lub wypracowanie dochodu
wystarczajgcego jedynie na optacenie wlasnej administracji (Antkowiak, 2017, s. 64).

Kolejne zmiany w prawie samorzadowym zostaly podjete przez Sejm wybrany
w 2001 r. (koalicja SLD — Unia Pracy — PSL). Nalezy tu wspomnie¢ o ustawach:
z 20 czerwca 2002 r. 0 bezposrednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta miasta®®, ktéra
wprowadzita na szczeblu podstawowym zasade bezposredniego wyboru jednoosobowych
organdw wykonawczych oraz z 29 lipca 2005 r. o zmianie niektoérych ustaw w zwigzku
ze zmianami w podziale zadah i kompetencji administracji terenowej>°, na mocy, ktorej
wiele zadan i kompetencji wojewodow przeszto gléwnie do samorzadoéw wojewodzkich
(1zdebski, 2009, s. 82).

Do najwazniejszych celow reformy ustrojowej w latach 1990-1998 i p6zniej mozna
zaliczy¢ zwigkszenie sterownosci panstwa przez przeniesienie zadan i kompetencji z wtadz

centralnych na wiladze lokalne oraz uporzadkowanie systemu terytorialnego poprzez

4 Dz. U. 1998 nr 150, poz. 983.

47 Dz. U. 2008 nr 88, poz. 539 z p6zn. zm.
48 Dz. U. 1998 nr 155, poz. 1014.

4 Dz. U. 2002 nr 113, poz. 984 z p6zn. zm.
0 Dz. U. 2005 nr 175, poz. 1462 z p6zn. zm.
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stworzenie dodatkowych, wcze$niej nieistniejacych kategorii jednostek samorzadowych:
wojewddztw — ktore beda prowadzity polityke regionalng, wykonujgc ponadlokalne zadania,
jednak nieobejmujace catego kraju i powiatow — wykonujacych zadania, ktdrych
samodzielnie nie moze wykona¢ gmina. Istotnymi kwestiami byly takze: zmiana systemu
finansow  publicznych, wyksztalcenie instytucji obywatelskiego spoleczenstwa
demokratycznego na wszystkich  stopniach podzialu terytorialnego kraju oraz
przystosowanie organizacji terytorialnej oraz struktur samorzadowych do standardow Unii
Europejskiej (Zigba-Zatucka, 1999, s. 32).

Tak uksztaltowany system trdjszczeblowego samorzadu terytorialnego jest efektem
wieloletniego procesu reform, ktére nadal trwaja, sa zmieniane, aby dostosowaé system
polityczny do aktualnych potrzeb obywateli. Do tej pory przyjeto nicbagatelng liczbg ustaw,
a przede wszystkim nowelizacji do nich, tak by usprawni¢ rozwigzania juz funkcjonujace.
Jak si¢ powszechnie uwaza, istota systemu demokracji obywatelskiej realizuje si¢ najpetniej

W samorzadzie.

4. Organizacja i zadania samorzadu terytorialnego w Polsce

Idea samorzadu nalezy do najbardziej znaczacych kategorii teorii politycznej.
Z aksjologicznego punktu widzenia decydowanie o wlasnych sprawach jest czynnikiem,
ktory niewatpliwie zwigksza jako$¢ zycia spotecznego (Zyborowicz, 2008, s. 51).
Funkcjonowanie samorzadu terytorialnego trwale wpisato si¢ w struktur¢ administracyjna
panstwa i trudno znalez¢ osobge, ktora negowataby jego istnienie czy skutecznos¢ dziatania.

W Polsce podstawowa jednostkg samorzadu terytorialnego jest gmina, ktorej
obowigzkiem jest spetnianie oczekiwan mieszkancow i dziatanie na rzecz dobra wspdlnoty
samorzadowej tworzonej przez spoteczno$¢ na jej terytorium. Wykonuje ona zadania
publiczne w imieniu wtasnym 1 na wlasng odpowiedzialnos¢, posiada osobowos¢ prawna,
a jej samodzielno$¢ podlega ochronie sadowej. Najogodlniej rzecz ujmujac, w sferze prawa
publicznego ochrona sadowa samodzielnosci gminy polega na przyznaniu jej prawa
do wniesienia skargi lub wniosku do sadu administracyjnego. Objete nig zostaty zarowno
skutki rozstrzygni¢¢ nadzorczych organdéw administracji panstwowej, jak 1 prawo
do samodzielnego wykonywania swoich kompetencji przez gmine (Dolnicki, 2016, s. 79).
O ustroju danej gminy stanowi jej statut. W Polsce mogg istnie¢ trzy typy gminy: wiejska,

miejska i wiejsko-miejska.
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Zgodnie z zasada subsydiarno$ci, zawartag w art. 164 ust. 1 Konstytucji, polskie
gminy winny by¢ jednostkami stosunkowo matymi, tak aby mogly by¢ jak najbardziej
skuteczne w rozwigzywaniu problemow i potrzeb spotecznosci lokalnych. Praktyka
pokazuje, ze potencjal demograficzny i finansowy gmin w Polsce jest niezwykle
zréznicowany. Niemniej w kazdej gminie obowigzuje jednolity model organizacji (poza
miastem stolecznym Warszawa).

Tworzenie, Iaczenie, dzielenie i znoszenie gminy, a takze ustalanie jej granicy,
nadawanie gminie lub miejscowosci statusu miasta i ustalanie jego granic, ustalanie
| zmienianie nazwy gmin oraz siedziby wladz okresla Rada Ministrow w drodze
rozporzadzenia. Wydanie takiego rozporzadzenia, wymaga zasiggni¢cia przez wlasciwego
ministra do spraw administracji publicznej opinii zainteresowanych rad gmin,
poprzedzonych przeprowadzeniem przez te rady konsultacji z mieszkancami, a w przypadku
zmian granic gmin naruszajacych granice powiatéow lub wojewddztw réwniez opinii
odpowiednich rad powiatéw badz sejmikow wojewodztw. Wedtug ustawy o samorzadzie
gminnym z 8 marca 1990 r. w sprawie utworzenia, polaczenia, podziatu i zniesienia gminy
oraz ustalenia granic gminy mozna przeprowadzi¢ referendum lokalne z inicjatywy
mieszkancow. Konsultacje z mieszkancami majg tu charakter obligatoryjny.

Poza konsultacjami nakazanymi przepisami w gminie moga wystapi¢ rowniez
konsultacje fakultatywne — w sprawach waznych dla gminy. Ich zasady i tryb okresla
uchwata rady gminy. Jako szczegdlng form¢ owych konsultacji wyrdznia si¢ budzet
obywatelski. W jego ramach mieszkancy w bezpos$rednim glosowaniu decyduja corocznie
0 czgsci wydatkéw budzetu gminy.

Nalezy zaznaczy¢, ze gmina ma ustawowe prawo do tworzenia jednostek
pomocniczych: sotectw we wsiach oraz dzielnic, osiedli i tym podobnych na obszarach
miejskich. Taka jednostka pomocnicza moze by¢ takze potozone na terenie gminy miasto.
Zasady tworzenia jednostek pomocniczych ustala statut gminy>2.

Akt prawny reguluje réwniez dziatania gminy, do ktorych nalezy kazda sprawa
publiczna o znaczeniu lokalnym, niezastrzezona ustawami na rzecz innych podmiotow.
Zadania gminy dzieli si¢ na wlasne 1 zlecone. Pierwszy typ obejmuje zaspokajanie
zbiorowych potrzeb wspdlnoty. Mozna je podzieli¢ na pewne kategorie, tj.: infrastruktury

technicznej gminy (gminne drogi, ulice, place, mosty, wodociagi, kanalizacja, usuwanie

1 Organem uchwalodawczym w solectwie jest zebranie wiejskie, a wykonawczym — soltys. Dziatalno$é
soltysa jest wspomagana poprzez rade sotecka. Organem uchwatodawczym w dzielnicy (osiedlu) jest rada,
a wykonawczym zarzad, na czele, ktorego stoi przewodniczacy.
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I oczyszczanie $ciekow komunalnych; utrzymywanie czystosci, utrzymywanie urzadzen
sanitarnych; wysypiska oraz utylizacja odpaddéw komunalnych; zaopatrzenic w energie
elektryczna i cieplng; komunalne budownictwo mieszkaniowe; lokalny transport zbiorowy;
targowiska i hale targowe; gminne obiekty i urzadzenia uzytecznosci publicznej, obiekty
administracyjne); infrastruktury spotecznej (ochrona zdrowia, pomoc spoteczna, os$wiata,
kultura — np. zabytki i biblioteki, kultura fizyczna); porzadku i bezpieczenstwa publicznego
(organizacja ruchu drogowego, porzadek publiczny, ochrona przeciwpozarowa,
bezpieczenstwo sanitarne); tadu przestrzennego i ekologicznego (planowanie przestrzenne,
gospodarka terenami czy ochrona srodowiska) (Antkowiak, 2017, s. 68).

Zadania zlecone z zakresu administracji rzagdowej oraz organizacji przygotowan
I przeprowadzania wyborow powszechnych oraz referenddw mogg na podstawows
jednostke samorzadowa zosta¢ natozone innymi ustawami badz na podstawie porozumienia
z organami tej administracji. Zdarza si¢ niekiedy sytuacja, iz gmina moze wykonywac
zadania, ktore naleza do wilasciwosci powiatu lub wojewddztwa (na podstawie
odpowiednich porozumien). O powierzaniu przez wojewode zadan z zakresu administracji
rzagdowej jednostkom samorzadowym traktuje réwniez art. 20 ustawy o wojewodzie
i administracji rzgdowej w wojewodztwie (lzdebski, 2009, s. 138). Wykonywanie zadan
publicznych moze by¢ realizowane na zasadzie wspoldziatania pomiedzy jednostkami
samorzadu terytorialnego. Dotyczy to rowniez udzielania sobie nawzajem pomocy, w tym
finansowej. Ustawy prawa materialnego moga stanowi¢ podstawe do powierzania sobie
takich zadan w ramach porozumienia, np. w celu ustanowienia strazy gminnej na terenie
sgsiadujacych gmin czy potaczenia szkét réznych typow (Tamze, s. 138)

Mieszkancy podejmuja rozstrzygnigcia bezposrednio w glosowaniu wyborczym oraz
w referendum, a takze za posrednictwem organéw gminy. Do organdéw gminy zalicza si¢
rade gminy oraz - w zaleznos$ci od siedziby i liczby mieszkancow — wojta, burmistrza badz
prezydenta miasta. Ich dzialalno$¢ — zgodnie z ustawg — jest jawna (jej ograniczenia moga
wynika¢ z odpowiednich przepisoéw prawa). Jawno$¢ dziatania organéw gminy obejmuje
przede wszystkim prawo obywateli do uzyskiwania informacji, wstepu na sesje rady gminy
I posiedzenia jej komisji, a takze wgladu w dokumenty wynikajace z wykonywania zadan
publicznych, w tym protokotow posiedzen organdow gminy i komisji rady gminy.

Organem stanowigcym i kontrolnym w gminie jest rada gminy. Jesli jej siedziba
znajduje si¢ w miescie polozonym na terenie tej gminy, rada nosi miano miejskiej. Wsrod
zadan, ktore zobowigzana jest wykonywa¢ sg wszystkie sprawy pozostajace W zakresie

dziatania gminy, o ile nie zastrzegaja ich inne przepisy. Kadencja rady, liczagc od dnia
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wyboru, trwa 5 lat. W jej sktad wchodza radni w liczbie: pig¢tnastu w gminach do 20 000
mieszkancoéw, dwudziestu jeden w gminach do 50 000 mieszkancow, dwudziestu trzech
w gminach do 100 000 mieszkancéw, dwudziestu pieciu w gminach do 200 000
mieszkancoéw oraz po trzech na kazde dalsze rozpoczete 100 000 mieszkancoéw, nie wiegcej
jednak niz czterdziestu pigciu radnych. Rada gminy wybiera ze swego grona
przewodniczacego i od 1 do 3 wiceprzewodniczacych bezwzgledng wickszoscia glosow
W obecnosci co najmniej potlowy ustawowego sktadu rady, w gtosowaniu tajnym. Obraduje
na sesjach zwolywanych przez przewodniczacego w miar¢ potrzeby, nie rzadziej niz raz
na kwartat.

Wjt (na gruncie ustawy o samorzgdzie gminnym poprzez to okreslenie rozumie si¢
réwniez burmistrza i prezydenta miasta, dalej w pracy wojt) jest organem wykonawczym
gminy. Jego kadencja rozpoczyna si¢ razem z kadencja rady gminy badz wyboru go przez
te rade, uplywa natomiast w momencie uptywu kadencji rady gminy. Burmistrz jest organem
wykonawczym w gminie, w ktorej siedziba wiadz znajduje si¢ w miescie potozonym
na terytorium tej gminy, a prezydent miasta w miastach powyzej 100 000 mieszkancow.
Do jego zadan nalezy w pierwszej kolejnosci powotanie i odwotanie swoich zastgpcow wraz
z okre$leniem ich liczby (jeden w gminach do 20 000 mieszkancéw, dwoch w gminach
do 100 000 mieszkancow, trzech w gminach do 200 000 mieszkancow, czterech w gminach
powyzej 200 000 mieszkancoéw). Co istotne, ustawa o samorzadzie gminnym okresla
Z jakimi funkcjami nie mozna taczy¢ stanowiska wojta i jego zastgpcow. Mowa o: funkcji
wojta badz jego zastepcy w innej gminie, cztonkostwie w organach jednostek samorzadu
terytorialnego, w tym w gminie, w ktorej jest wojtem lub jego zastepca, zatrudnieniu
w administracji rzadowej, a takze o mandacie posta lub senatora.

Ustawodawca natozyl na wojta jako kierownika gminy pewne zadania okre$lone
przepisami prawa. Do materii wojta nalezy w szczegolnosci:

1) przygotowywanie projektow uchwat rady gminy;

2) opracowywanie programoOw rozwoju w trybie okreslonym w przepisach o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju;

3) okreslanie sposobu wykonywania uchwat;

4) gospodarowanie mieniem komunalnym;

5) wykonywanie budzetu;

6) zatrudnianie i zwalnianie kierownikdw gminnych jednostek organizacyjnych.

Co wiecej, wojt kieruje biezacymi sprawami gminy oraz reprezentuje ja na zewnatrz,

opracowuje plan operacyjny ochrony przed powodzig oraz oglasza i odwotuje pogotowie
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i alarm przeciwpowodziowy. Art. 31b ust. 1 wskazuje, ze jezeli w inny sposob nie mozna
usunaé niebezpieczenstwa dla zycia ludzi lub dla mienia, wojt moze zarzadzi¢ ewakuacje
Z miejsc bezposrednio zagrozonych.

Zdaniem Zbigniewa Leonskiego stworzenie monokratycznego organu gminy, ktory
jest wybierany przez spoteczenstwo, ma zarowno wiele zalet jak i wad. W mniejszych
gminach bowiem spoteczno$¢ lokalna zna kandydatéw na stanowisko wojta czy burmistrza,
w miejskich duzych gminach nie ma to z reguly wigkszego znaczenia. Wybierany przez
spoteczenstwo bedzie miat z jednej strony silniejszg pozycje spoleczna, z drugiej jednak
moze by¢ przeciwwaga dla wybieranego organu stanowigcego, co moze rodzi¢ konflikty,
glownie gdy dwa organy reprezentuja rézne opcje polityczne (Leonski, 2012, s. 175).

Kolejng jednostkg samorzadu terytorialnego jest powiat. Ustawa z 5 czerwca 1998 1.
0 samorzadzie powiatowym wskazuje, ze powiat wykonuje zadania publiczne okre$lone
ustawami w imieniu wiasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢. Ma on osobowo$¢ prawna,
a jego samodzielnos$¢ podlega ochronie sadowej. O ustroju powiatu stanowi jego statut.

W Polsce istnieja dwa rodzaje jednostek szczebla powiatowego: powiaty—
obejmujace swym obszarem cale terytoria graniczacych ze sobg gmin oraz miasta
na prawach powiatu — powiaty obejmujace caly obszar miasta. Podobnie jak w przypadku
gmin i tu Rada Ministréw w drodze rozporzadzenia tworzy, taczy, dzieli, znosi powiaty oraz
ustala ich granice, a takze ustala 1 zmienia nazwy powiatéw oraz siedziby ich wiadz. Przy
ustalaniu granic powiatow istotne jest, by ich wewngtrzne terytoria byly mozliwie
jednorodne ze wzgledu na uktad przestrzenny 1 osadniczy, majac przy tym na uwadze wigzi
spoteczne, gospodarcze 1 kulturowe oraz mozliwo$¢ zapewnienia zdolnoSci przy
wykonywaniu zadan publicznych.

W ustawie o samorzadzie powiatowym nie wprowadzono sformulowania zadan
wlasnych. W zakresie zadan powiatu znajduja si¢ zadania publiczne, ktére mozna
pogrupowaé w nastepujacy sposob:

1) ponadpodstawowa infrastruktura (w tym takze ponadstandardowa opieka zdrowotna

i pomoc),

2) ponadpodstawowa infrastruktura techniczna (np. ponadgminny lokalny transport
publiczny),
3) porzadek publiczny i1 bezpieczenstwo obywateli w ponadgminnym wymiarze

(np. ochrona przeciwpozarowa i przeciwpowodziowa),

4) ochrona $rodowiska i zagospodarowanie przestrzenne w ponadgminnym wymiarze

(np. gospodarka wodna, gospodarka nieruchomog$ciami),
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5) dziatalno$¢ organizatorska dazaca do rozwigzywania probleméw lokalnych

(np. przeciwdziatanie bezrobociu, aktywizacja rynku pracy) (Niewiadomski, 2002,

s.147).

Ustawy moga na powiat naktada¢ obowigzek wykonywania zadan z zakresu
organizacji przygotowan i przeprowadzenia wyboréw powszechnych lub referendow.

Wtadze powiatu obywatele moge wybiera¢ dwojako - w glosowaniu powszechnym
lub poprzez wybory i referendum powiatowe albo za posrednictwem organéw powiatu,
do ktorych nalezg: rada powiatu i zarzad powiatu.

Rada powiatu jest organem stanowigcym i kontrolnym powiatu, z wyjatkiem
przepisow o referendum powiatowym. Liczac od dnia wyborow, jej kadencja trwa 5 lat.
Radni wybierani s3 w wyborach bezposrednich. W sklad rady powiatu wchodzg radni
W liczbie pigtnastu w powiatach liczacych do 40 000 mieszkancow oraz po dwoch na kazde
kolejne rozpoczete 20 000 mieszkancow, jednak nie wiecej niz dwudziestu dziewigciu
radnych. Rada wybiera ze swego skladu przewodniczacego oraz jednego lub dwodch
wiceprzewodniczacych. Ustawowym zadaniem przewodniczacego jest organizowanie pracy
rady oraz prowadzenie jej obrad. Charakter pracy jest sesyjny (nie rzadziej jednak niz raz
na kwartat), a rada moze powota¢ ze swojego grona komisje dorazne badz state, ktore beda
wykonywac okreslone przez rade zadania.

Analizujgc zadania rady powiatu, mozna stwierdzi¢, ze nalezag do nich przede
wszystkim sprawy: organizacyjne (uchwalanie statutu powiatu; tworzenie, przeksztatcanie
i likwidacja jednostek organizacyjnych oraz wyposazanie ich w majatek; podejmowanie
uchwat w sprawach wspoldziatania z innymi powiatami i gminami, jezeli jest to zwigzane
z konieczno$cia wydzielenia majatku); planistyczne (uchwalanie budzetu powiatu);
finansowo-majatkowe (podejmowanie uchwal w sprawach wysokosci podatkow i optat
W granicach okreslonych ustawami czy podejmowanie uchwal w sprawach majatkowych
powiatu dotyczacych); osobowe (wybor i odwolywanie zarzadu powiatu; powolywanie
I odwolywanie sekretarza oraz skarbnika powiatu — na wniosek starosty); kierowniczo-
kontrolne (stanowienie o kierunkach dzialania zarzadu powiatu oraz przyjmowanie
sprawozdan z jego dzialalno$ci, wtym z dzialalno$ci finansowej; rozpatrywanie
sprawozdania z wykonania budzetu oraz podejmowanie uchwaly w sprawie udzielenia lub
nie udzielenia absolutorium zarzadowi z tego tytutu) (Antkowiak, 2017, s. 71).

Zarzad powiatu jest organem wykonawczym. W jego sktad wchodzg starosta jako
przewodniczacy, wicestarosta i pozostali cztonkowie. Cztonkostwa w zarzadzie nie mozna

taczy¢ z czlonkostwem w organie innej jednostki samorzadu terytorialnego badz
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zZ zatrudnieniem w administracji rzadowej, a takze z mandatem posta i senatora. Utrata
czlonkostwa w zarzadzie powiatu nastgpuje w dniu wyboru lub zatrudnienia na takim
stanowisku.

Wedhig art. 32 ustawy o samorzadzie powiatowym zarzad powiatu wykonuje
uchwatly rady powiatu oraz zadania powiatu okre$lone w odpowiednich przepisach prawa.
Do zadan zarzadu mozna zaliczy¢ przede wszystkim:

1) przygotowywanie projektow uchwat rady;

2) wykonywanie uchwat rady;

3) opracowywanie programOw rozwoju w trybie okres§lonym w przepisach

0 zasadach prowadzenia polityki rozwoju;

4) gospodarowanie mieniem powiatu;

5) wykonywanie budzetu powiatu,

6) uchwalanie regulaminu organizacyjnego starostwa powiatowego;

7) zatrudnianie i zwalnianie kierownikow jednostek organizacyjnych powiatu.

Zarzad wykonuje niniejsze zadania przy pomocy starostwa powiatowego i jednostek
organizacyjnych powiatu, w tym powiatowego urzgdu pracy.

Starosta jest kierownikiem starostwa powiatowego 1 stuzbowym zwierzchnikiem
pracownikéw starostwa i kierownikOdw jednostek organizacyjnych powiatu oraz
zwierzchnikiem powiatowych stuzb, inspekcji i strazy. Organizuje prace zarzadu powiatu
I starostwa powiatowego, kieruje biezacymi sprawami powiatu oraz reprezentuje powiat
na zewnatrz. Do jego zadan nalezy tez opracowanie planu operacyjnego ochrony przed
powodzig, a w razie potrzeby ogloszenie 1 odwolanie pogotowia 1 alarmu
przeciwpowodziowego. Na mocy ustawy w indywidualnych sprawach z zakresu
administracji publicznej nalezacych do wlasciwos$ci powiatu decyzje wydaje starosta, chyba
ze przepisy szczeg6lne antycypuja wydawanie decyzji przez zarzad powiatu.

Istotnym elementem kultury organizacyjnej powiatu sg konsultacje z mieszkancami
powiatu w przypadkach przewidzianych ustawa oraz w innych sprawach waznych dla
powiatu. Szczegdlng forma konsultacji spotecznych jest budzet obywatelski. W ramach
budzetu obywatelskiego mieszkancy w bezposrednim glosowaniu decyduja corocznie
0 czesci wydatkéw budzetu powiatu. Zadania wybrane w ramach budzetu obywatelskiego
zostaja uwzglednione w uchwale budzetowej powiatu, a rada powiatu w toku prac nad
projektem uchwaty budzetowej nie moze usuwac lub zmienia¢ w stopniu istotnym zadan

wybranych w ramach budzetu obywatelskiego.
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Samorzad wojewddztwa (inaczej samorzad regionalny) powolany do Zycia ustawa
z 5 czerwca 1998 r. jest ostatnim z trzech pozioméw podziatu administracyjnego Polski.
Regulacja podkresla, ze dziatalno$¢ samorzadu w zaden sposdb nie narusza samodzielno$ci
funkcjonowania powiatdow i gmin. Jego organy nie stanowig wobec nich ani organdéw
nadzoru, ani kontroli oraz nie sg wobec nich organami wyzszego stopnia w postgpowaniu
administracyjnym.

Mieszkancy wojewodztwa podejmujg rozstrzygniecia w gtosowaniu powszechnym
— Wdrodze wyboréw 1 referendum lub za posrednictwem organdw samorzadu
wojewodztwa. Samorzad wojewddztwa wykonuje okreslone ustawami zadania publiczne
W imieniu wiasnym i na wiasng odpowiedzialno$¢, dysponuje mieniem wojewddzkim
oraz prowadzi samodzielnie gospodarke finansowa na podstawie budzetu. Podobnie jak
w przypadku gmin i powiatow, takze wojewddztwo ma osobowo$¢ prawng, a jego
samodzielno$¢ podlega ochronie sgdowej. Na podstawie upowaznien ustawowych samorzad
wojewddztwa stanowi akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze wojewodztwa.

Lista zadan dla samorzadu wojewddztwa jest o wiele mniej rozbudowana niz dla
pozostalych jednostek samorzadu terytorialnego. Z. Niewiadomski klasyfikuje kompetencje
w trzech kategoriach: ksztaltowanie 1 utrzymanie fadu przestrzennego, pobudzenie
dziatalno$ci gospodarczej, zachowanie dziedzictwa kulturowego 1 przyrodniczego,
utrzymanie i rozbudowa infrastruktury technicznej i spotecznej o znaczeniu wojewodzkim
(Niewiadomski, 2002, s. 148). Dziatalnos$¢ biezaca, szczegdlnie na rzecz jednostki, bedzie
tu stanowi¢ wyjatek.

Organami samorzadu regionalnego sa sejmik wojewddztwa (organ stanowigcy
I kontrolny) i zarzad wojewddztwa. Ich dziatalno$¢, z wyjatkiem ograniczen wynikajacych
z odpowiednich ustaw, jest jawna.

Kadencja sejmiku wojewddztwa trwa 5 lat, a w jego sktad wchodzg radni wybrani
W wyborach bezposrednich w liczbie trzydziestu w wojewddztwach liczacych do 2 000 000
mieszkancoéw oraz po trzech radnych na kazde kolejne rozpoczgte 500 000 mieszkancow.
Zakres dzialania sejmiku wojewddztwa obejmuje sprawy samorzadowe] wspOlnoty
regionalnej oraz funkcjonowania jej wiadz.

Podstawowym zadaniem sejmiku jest podejmowanie przez niego inicjatyw na rzecz
rozwoju regionalnego. Podstawowe roznice dotycza natozonych na sejmik przez
ustawodawce obowigzkéw w zakresie uchwalania strategii rozwoju wojewodztwa, planow
zagospodarowania przestrzennego, prac nad projektem uchwaly budzetowej, uchwaty

W sprawie szczegdtowosci uktadu wykonawczego budzetu wojewddztwa, zasad udzielania
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dotacji z budzetu wojewoddztwa, wspdlpracy zagranicznej, uchwatl w sprawie tworzenia
I rozwigzywania stowarzyszen i fundacji, a takze przystgpowania do nich lub wystepowania
z nich (Piasecki, 2009, s. 279).

Podobnie jak w przypadku gminy i powiatu wybiera si¢ rowniez przewodniczacego
sejmiku wojewodzkiego oraz maksymalnie trzech wiceprzewodniczacych, ktérzy nie moga
wchodzi¢ w sktad zarzadu wojewodztwa. Wylacznym zadaniem przewodniczacego sejmiku
wojewddztwa jest organizowanie pracy sejmiku oraz prowadzenie obrad sejmiku.

Organem wykonawczym wojewodztwa jest zarzad wojewoddztwa. Liczy on piecé
0sOb, w tym marszatka wojewodztwa, do dwoch wicemarszatkow i pozostatych cztonkdw.
Zarzad wojewodztwa wykonuje zadania niezastrzezone na rzecz sejmiku wojewodztwa
I wojewodzkich samorzgdowych jednostek organizacyjnych. Do jego zadan nalezy przede
wszystkim: wykonywanie uchwal sejmiku wojewodztwa; gospodarowanie mieniem
wojewddztwa; przygotowywanie projektu i wykonywanie budzetu wojewoOdztwa;
przygotowywanie projektéw strategii rozwoju wojewddztwa, planu zagospodarowania
przestrzennego i programOw wojewddzkich oraz ich wykonywanie; organizowanie
wspolpracy ze  strukturami  samorzadu regionalnego w  innych  krajach
i Z migdzynarodowymi  zrzeszeniami  regionalnymi;  kierowanie, koordynowanie
i kontrolowanie dziatalno$ci wojewodzkich samorzadowych jednostek organizacyjnych,
W tym powotywanie 1 odwotywanie ich kierownikow, a takze uchwalanie regulaminu
organizacyjnego urzedu marszatkowskiego.

Marszalek wojewddztwa organizuje prace zarzadu wojewoddztwa 1 urzedu
marszatkowskiego, kieruje biezacymi sprawami wojewddztwa oraz reprezentuje
wojewodztwo na zewnatrz. W sprawach wymagajacych podjecia natychmiastowych
decyzji, zwigzanych z bezposrednim zagrozeniem interesu publicznego, zagrazajacych
bezposrednio zdrowiu i zyciu oraz w sprawach mogacych spowodowaé znaczne straty
materialne, marszalek wojewodztwa podejmuje niezbedne czynnosci nalezgce
do wlasciwoséci zarzadu wojewodztwa. Czynnosci podjete w tym trybie wymagaja
przedstawienia do zatwierdzenia na najblizszym posiedzeniu zarzadu wojewodztwa.

Piszac o wojewodztwie nalezy pamietaé o tym, ze w tej jednostce administracyjnej
wstepuje tzw. dualizm administracyjny lub dualizm wiadzy. Poza organami samorzadu
wojewodztwa, administracja publiczna jest wykonywana rdéwniez przez organy
administracji rzagdowej — administracj¢ zespolong i niezespolong. Wedtug ustawy z dnia
5 czerwca 1998 r. o administracji rzadowej w wojewodztwie te pierwsza tworzy wojewoda

wraz z dziatajacymi pod jego zwierzchnictwem kierownikami zespolonych stuzb, inspekcji
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1 strazy, dyrektor generalny urzedu wojewddzkiego, a takze dyrektorzy wydziatlow urzgdu
wojewoOdzkiego, ktérzy realizuja zadania i kompetencje okreslone w ustawach (Ustawa
0 administracji rzgdowej...). Niezespolona z kolei skupia organy administracji rzadowej,
ktére dzialajg niezaleznie od wojewody i sg podporzadkowane naczelnym badz centralnym
organom administracji panstwowe;j.

Jak zauwaza Robert Kmieciak ,,jednym z bardzo waznych atrybutow samorzadu
terytorialnego jest wzglednie niezalezna gospodarka finansowa oparta na wiasnych zrédtach
dochodéw. Pojecie finanséw samorzadu terytorialnego moze by¢ rozpatrywane w ujeciu
podmiotowym i przedmiotowym” (Kmieciak, 2018, s. 86). Nalezy doprecyzowac,
ze W ujeciu podmiotowym sg to finanse gmin, powiatow i wojewddztw oraz odpowiednio
ich zwigzkéw, stowarzyszen, a takze porozumien. W ujeciu przedmiotowym natomiast
finanse samorzadu terytorialnego opieraja si¢ gldwnie na ich gospodarce budzetowej, a takze
zjawiskach zwigzanych z jej funkcjonowaniem, tj.: opracowywaniu, uchwalaniu
I wykonywaniu budzetu, ewidencji 1 sprawozdawczo$ci, dochodach i wydatkach
budzetowych oraz kontroli (Ibidem).

Szczegdlowo t¢ materi¢ reguluje ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego, okreslajac zrodta dochoddéw jednostek samorzadu
terytorialnego oraz zasady ustalania i gromadzenia tych dochodéw oraz zasady ustalania
I przekazywania subwencji ogolnej oraz dotacji celowych z budzetu panstwa.

Wedhug ustawy dochodami jednostek samorzadu terytorialnego sa:

1) dochody wtasne;

2) subwencja ogolna;

3) dotacje celowe z budzetu panstwa.

Ponadto w rozumieniu ustawy dochodami wlasnymi jednostek samorzadu terytorialnego
sa tez udzialy we wpltywach z podatku dochodowego od 0s6b fizycznych oraz z podatku
dochodowego od 0s6b prawnych. Dochodami jednostek samorzadu terytorialnego moga by¢
réwniez srodki pochodzace ze zrodet zagranicznych niepodlegajace zwrotowi oraz
pochodzace z budzetu Unii Europejskiej, a takze inne $rodki okreslone w odrebnych
przepisach.

Akt prawny wskazuje szereg dochodow wiasnych gminy:

1) wplywy z podatkow;

2) wplywy z optat (skarbowej, targowej, miejscowej uzdrowiskowej i od posiadania

psow, reklamowej, eksploatacyjnej oraz innych stanowigcych dochody gminy

wynikajacych z odrebnych przepiséw);
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3) dochody uzyskiwane przez gminne jednostki budzetowe oraz wptlaty
od gminnych zaktadow budzetowych;

4) dochody z majatku gminy;

5) spadki, zapisy i darowizny na rzecz gminy;

6) dochody z kar pienieznych i grzywien okreslonych w odrebnych przepisach;

7) 5,0% dochoddw uzyskiwanych na rzecz budzetu panstwa w zwiazku z realizacja
zadan z zakresu administracji rzagdowej oraz innych zadan zleconych ustawami,
0 ile odrgbne przepisy nie stanowig inaczej;

8) odsetki od pozyczek udzielanych przez gmineg;

9) odsetki od nieterminowo przekazywanych naleznosci stanowigcych dochody
gminy;

10) odsetki od srodkow finansowych gromadzonych na rachunkach bankowych
gminy;

11) dotacje z budzetow innych jednostek samorzadu terytorialnego;

12) inne dochody nalezne gminie na podstawie odrgbnych przepisow.

Zrédtami dochodow whasnych powiatu sa:

1)
2)
3)
4)

5)
6)

7)
8)

9)

wplywy z optat stanowigcych dochody powiatu, uiszczane na podstawie odrebnych
przepisow;

dochody uzyskiwane przez powiatowe jednostki budzetowe oraz wplaty
od powiatowych zaktadow budzetowych;

dochody z majatku powiatu;

spadki, zapisy i darowizny na rzecz powiatu;

dochody z kar pieni¢znych i grzywien okreslonych w odrebnych przepisach;

5,0% dochodéw uzyskiwanych na rzecz budzetu panstwa w zwiazku z realizacja
zadan z zakresu administracji rzagdowej oraz innych zadan zleconych ustawami, o ile
odrgbne przepisy nie stanowig inaczej;

odsetki od pozyczek udzielanych przez powiat;

odsetki od nieterminowo przekazywanych naleznos$ci stanowigcych dochody
powiatu;

odsetki od srodkow finansowych gromadzonych na rachunkach bankowych powiatu;

10) dotacje z budzetow innych jednostek samorzadu terytorialnego;

11) inne dochody nalezne powiatowi na podstawie odrgbnych przepisow.

W przypadku wojewddztw wyglada to nastepujaco:
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1) dochody uzyskiwane przez wojewodzkie jednostki budzetowe oraz wplaty

od wojewddzkich zaktadow budzetowych;

2) dochody z majatku wojewddztwa;

3) spadki, zapisy i darowizny na rzecz wojewodztwa;

4) dochody z kar pieni¢znych i grzywien okreslonych w odrgbnych przepisach;

5) 5,0% dochodow uzyskiwanych na rzecz budzetu panstwa w zwigzku z realizacja

zadan z zakresu administracji rzagdowej oraz innych zadan zleconych ustawami;

6) odsetki od pozyczek udzielanych przez wojewddztwo;

7) odsetki od nicterminowo przekazywanych naleznosci stanowigcych dochody

wojewodztwa;

8) odsetki od $rodkow finansowych gromadzonych na rachunkach bankowych

wojewodztwa, o ile odrgbne przepisy nie stanowig inaczej;

9) dotacje z budzetéw innych jednostek samorzadu terytorialnego;

10) inne dochody nalezne wojewddztwu na podstawie odrgbnych przepisow.

Warto dodac takze, ze wysoko$¢ udziatu we wptywach z podatku dochodowego od osob
fizycznych, od podatnikéw tego podatku zamieszkatych:

1) na obszarze gminy wynosi 39,34%;

2) naobszarze powiatu wynosi 10,25%,

3) na obszarze wojewo6dztwa wynosi 1,60%
natomiast wysoko$¢ udziatu we wptywach z podatku dochodowego od oséb prawnych,
od podatnikow tego podatku, posiadajacych siedzibg:

1) naobszarze gminy wynosi 6,71%,

2) na obszarze powiatu wynosi 1,40%,

3) na obszarze wojewoddztwa wynosi 14,75%.

Ponadto gminy czerpig takze $rodki finansowe z subwencji i dotacji. Kazda z nich
otrzymuje subwencje ogélng, ktora dzieli si¢ na wyréwnawczg, rownowazacg i oSwiatowa.
Dotacje celowe z budzetu panstwa przeznaczone sg na zadania z zakresu administracji
rzagdowej, zlecone gminie oraz na inne zadania, ktore zostaja zlecone na podstawie ustaw,
a takze realizacj¢ zadan wynikajacych z umoéw miedzynarodowych. Sytuacja bardzo
podobnie wyglada w przypadku powiatow 1 wojewddztw, z tg roznicg, ze w przypadku
wojewodztwa subwencj¢ rOwnowazaca zastepuje regionalna.

Charakteryzujac strukture organizacyjng samorzadu i1 jego zadania nie mozna
zapomnie¢ o kwestii nadzoru nad dziatalno$cig jednostek samorzadu terytorialnego. Jak

zauwazyl H. Izdebski przez nadzér rozumie si¢ oparte na upowaznieniu ustawowym,
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uprawnienie do wladczego wkraczania przez organ nadzorczy w samodzielng dziatalno$¢
organu nadzorowanego, cho¢ wylacznie w przypadkach regulowanych ustawowo, z punktu
widzenia kryteriow i za pomoca $rodkow w nich przewidzianych (Izdebski, 2009, s. 394).

Kwestie nadzoru mozna odnalez¢ juz w Konstytucji. Art. 171 bowiem okresla,
1z ,,dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalno$ci”.
Uprawnienia nadzorcze wobec dziatalnosci jednostek samorzadu terytorialnego nadane
zostaly Prezesowi Rady Ministrow 1 wojewodom, a w zakresie spraw finansowych
regionalnym izbom obrachunkowym. Ustawodawca okreslit ponadto, ze na wniosek
Premiera Sejm moze rozwigzac organ stanowigcy samorzadu terytorialnego, jesli 6w organ
narusza w sposob razacy Konstytucje badz ustawy (Konstytucja...).

Podstawg dla instytucji nadzoru nad jednostkami samorzagdowymi sg regulacje
ustawowe, okreslone w nastepujacych artykutach:

1) art. 85— 102 ustawy 0 samorzadzie gminnym,;

2) art. 76 - 90 ustawy o samorzadzie powiatowym,;

3) art. 78 — 88 ustawy o samorzadzie wojewodzkim.

Kryterium nadzoru jednostek samorzadu terytorialnego jest legalnos¢, co dotyczy
zadan wilasnych gminy. Natomiast w odniesieniu do zadan zleconych prowadzona jest
kontrola pod katem legalnosci, rzetelnosci i gospodarnosci.

Omowiony system trojszczeblowego samorzadu terytorialnego to rezultat
stopniowego i dlugotrwatego procesu reform, w trakcie ktorego przyjeto pokaznag liczbe
rozwigzan zawartych w ustawach, ale tez w imponujacej liczbie nowelizacji majacych
na celu usprawnienie juz stosowanych regut. Mimo to wciaz pojawiaja si¢ liczne pytania
dotyczace przysztosci samorzadu terytorialnego. Jednym z wiodacych obecnie zagadnien
W dyskursie naukowym jest kwestia zwigkszenia roli duzych aglomeracji miejskich, w tym
metropolii. Z tego wzgledu nalezaloby przyblizy¢ ustrdj miasta stolecznego Warszawy,
ktorego doswiadczenia moga by¢ szczegdlnie inspirujace w konteksScie wprowadzenia
rozwigzan metropolitalnych.

Warszawe, ze wzgledu na fakt, Ze jest miastem stotecznym, objeto odrebng regulacja
prawng, a mianowicie ustawa z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju miasta stolecznego

Warszawy>2. Jednocze$nie Warszawa, co zaznaczone zostato w art. 1, ust. 1 wymienionej

52 Dz. U. 2002, nr 41 poz. 361.

Nalezy zaznaczy¢, iz jednolite rozwigzania zawarte w ustawach samorzadowych mogg si¢ okazac
przeszkoda w administrowaniu duzymi aglomeracjami miejskimi. Ponadto zastosowanie odrebnych przepisow
prawa bylo istotne cho¢by z punktu widzenia pelnionych przez Warszawg funkcji gospodarczych, kulturalnych
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wyzej ustawy, jest gming o statusie miasta na prawach powiatu. Oznacza to, ze dotycza jej
przepisy zawarte w ustawach: o samorzadzie gminnym i o samorzadzie powiatowym, chyba
ze jakas$ kwestia zostata odmiennie uregulowana w przepisach szczegolnych.

Poza zadaniami przewidzianymi w ustawie o samorzadzie gminnym oraz ustawie
0 samorzadzie powiatowym, Warszawa wypelnia rowniez zadania, ktore sa zwigzane z jej
stotlecznym charakterem i1 obejmujg zadania zlecone z zakresu administracji rzadowe;j.
Dotyczg one szczegOlnie zapewnienia warunkow niezbg¢dnych do:

1) funkcjonowania w mieScie naczelnych i centralnych organdéw panstwa, obcych
przedstawicielstw dyplomatycznych i urz¢déw konsularnych oraz organizacji
miedzynarodowych,

2) przyjmowania delegacji zagranicznych,

3) funkcjonowania urzadzen publicznych o charakterze infrastrukturalnym, ktore maja
znaczenie dla stotecznych funkcji miasta.

Ustawa o ustroju miasta stotecznego Warszawy przewiduje obligatoryjne utworzenie
jednostek pomocniczych - dzielnic. Rada miasta stolecznego Warszawy tworzy, taczy, dzieli
1 znosi jednostki pomocnicze w drodze uchwaty - po konsultacji z mieszkancami lub na ich
wniosek. Rada nadaje rowniez statut dzielnicy, okreslajacy nazwe dzielnicy, jej granice,
zadania i kompetencje oraz zasady i tryb funkcjonowania jej organow.

Nalezy zauwazy¢, ze ustawa wprost wskazuje, ze do zakresu dziatan dzielnic naleza
sprawy lokalne, przede wszystkim:

1) utrzymywanie i1 eksploatacja gminnych zasoboéw lokalowych,

2) utrzymywanie placowek o$wiaty 1 wychowania, kultury, pomocy spotecznej,
rekreacji, sportu i turystyki, w zakresie okre§lonym przez statut miasta i inne
uchwaly Rady miasta stotecznego Warszawy,

3) zadania zwigzane z ochrong zdrowia, w zakresie okreslonym przez statut miasta
1 inne uchwaty Rady miasta stotecznego Warszawy,

4) utrzymywanie i eksploatacja dzielnicowych obiektéw administracyjnych,

5) utrzymanie zieleni i droég o charakterze lokalnym,

6) sprawowanie nadzoru nad jednostkami nizszego rzedu utworzonymi na jej
obszarze,

7) podejmowanie we wlasnym zakresie dziatah na rzecz zaspokajania zbiorowych

w stosunku do swojego regionu, czyli otaczajacych Warszawe terenow. Nie mozna takze zapominac o tym, ze
Warszawa jest osrodkiem dyspozycji politycznej, administracyjnej w skali catego panstwa.
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potrzeb wspolnoty mieszkancoéw dzielnicy.

Organem stanowigcym i kontrolnym dzielnicy jest rada, ktdrej pracami kieruje jej
przewodniczacy. Liczba radnych wybieranych do rady dzielnicy ustalana jest na podstawie
przepiséw o liczbie radnych wybieranych do rad gmin.

Organem wykonawczym dzielnicy jest zarzad, ztozony co do zasady z 3 — 5 0s0b
(w dzielnicach o liczbie ludno$ci do 100 tysiecy mieszkancow - 3 0s0b). W sktad zarzadu
dzielnicy wchodzi burmistrz dzielnicy, jego zastgpca lub zast¢pcy, a takze pozostali
cztonkowie zarzadu.

Jak zauwazaja Hanna Gronkiewicz-Waltz i Beata Jakacka ustrdj Warszawy,
wprowadzony ustawa z 2002 r., jest podobny do ustroju innych stolic europejskich o statusie
metropolii, jak chociazby Berlina czy Paryza (szerzej zob.: Gronkiewicz-Waltz, Jakacka,
2015, s. 162).

Proces metropolizacji stanowi jeden z najwazniejszych czynnikOw rozwoju
wspotczesnych panstw demokratycznych. Nie ulega watpliwosci, ze zmiana metod
zarzadzania obszarami metropolitalnymi winna sta¢ si¢ przedmiotem zainteresowania
ustawodawcy iprowadzi¢c do przyjecia  postepowych  przepisbw  prawnych

(o ile to mozliwe), ktore zapewnig ich skuteczniejsze dziatanie.
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Rozdziat 2

Proces metropolizacji w Polsce

1. Pojecie 1 istota metropolizacji

Metropolie od kilkudziesi¢gciu lat sa przedmiotem debaty - tak naukowej
i eksperckiej, jak i politycznej. Jej dynamika nie przektada si¢ jednak na efektywno$é
dziatania wiladzy publicznej, ktéra czesto stroni od kompleksowej reformy samorzadu
terytorialnego na obszarach metropolitalnych.

Jak podkresla Bohdan Jatowiecki, autor szeregu prac z zakresu problematyki
miejskiej i metropolitalnej, obserwacja proceséw transformacji w Polsce pokazuije,
ze metropolie rozwijaja si¢ szybciej niz wojewddztwa, do ktérych naleza. Powigksza sie¢
takze dystans miedzy miastami a otaczajacymi je obszarami (Jatlowiecki, 2016). Trzymajac
si¢ jednak pewnej konwencji, nalezy podkresli¢, ze z terminem metropolizacji wigze si¢
gros poje¢, ktore warto uporzadkowaé na wstepie tego rozdziatu.

Nie da si¢ podja¢ rozwazan nad metropolizacja, nie rozpoczynajac od definicji
miasta, ktora lezy w samym jej centrum. Analizujac poszczegdlne definicje, mozna dojs¢
do wniosku, ze przysporzyto ono badaczom niematych trudno$ci. W literaturze przedmiotu
prozno szukaé wyczerpujacego i jednoznacznego rozumienia pojecia miasta.

Wactaw Ostrowski wskazal na trzy przyczyny, ktore powodowaty trudnosci
W precyzowaniu tego terminu: petnienie przez miasto réznych funkcji w kolejnych okresach
historycznych, wielo$¢ czynnikéw warunkujacych rozwoj miasta jako tworu spotecznego,
a takze roznorodno$¢ kryteriow stosowanych w poszczeg6élnych krajach do definiowania
miasta w kategoriach statystycznych (Ostrowski, 1975, s. 137-140). W niektorych
panstwach miasta okres§lane sg poprzez liczb¢ mieszkancow, gesto$¢ zaludnienia, granice
administracyjne 1 polityczne, w innych przez pelnione funkcje ekonomiczne lub charakter
zabudowy. Dodatkowo kryteria te zakladaja roézne warto§ci graniczne cech
W poszczegblnych panstwach (Grzegorczyk, 2012, s. 26-27).

Kazdy czlowiek intuicyjnie wie, czym jest miasto - niezaleznie od tego czy zZyje
W nim, czy nie. Problem pojawia si¢ wowczas, gdy od intuicyjnego pojmowania probuje si¢
przejs¢ do definiowania miasta. Czgsto mozna spotkaé si¢ z definicja miasta, ktora okresla
je jako ,,wydzielony obszar o statusie miasta nadany mu w drodze aktu prawnego”.

O nadaniu takiego statusu decyduja znowu rozne kryteria: urbanistyczne (rodzaj, charakter,
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gestos¢  zabudowy, istnienie miejskiej infrastruktury technicznej), administracyjne
(np. funkcje w powiecie czy wojewoddztwie), demograficzne (liczba ludno$ci, gestosé
zaludnienia), gospodarcze (np. struktura zatrudnienia), historyczne (np. tradycje miejskie)
I spoteczne (np. poparcie lokalne). Procesy, ktore zachodzg w miesScie, regulowane sg przez
wiele norm prawnych, odnoszacych si¢ do stosunkéw wiasnosciowych oraz mozliwosci
decydowania. Rezultatem tego s3 okre§lone normy i zobowigzania mieszkancoOw miasta,
ktore dotycza wzajemnych stosunkéw miedzy podmiotami czy instytucjami, transakcji,
procesOw wymiany czy innych dziatan powigzanych z funkcjonowaniem miasta jako
jednostki administracyjnej (Karwinska i Brzosko-Sermak, 2014, s. 14).

Z podobna opinig mozna si¢ spotka¢ w pracach Mariana Malikowskiego. Definiuje
on miasto nastepujaco: ,,Zwarta, wyodrebniajgca si¢ od otoczenia, zindywidualizowana,
posiadajaca uksztaltowane centrum jednostka osadnicza zamieszkata przez ludnos¢
nierolnicza, ktora produkujac dobra materialne, ustugi i wartosci oraz reprodukujac swe
zdolnoséci do pracy i zycia spolecznego szczegolnie intensywnie oddziatuje na swoje
srodowisko przestrzenne i sama jego oddzialywaniu podlega”.

M. Malikowski uwaza, iz precyzyjne okreslenie definicji miasta jest zadaniem bardzo
trudnym, gdyz definicje te s3 zwigzane z szerszymi koncepcjami teoretycznymi
W socjologii. Autor dokonal jednego z najbardziej wnikliwych w literaturze przedmiotu
przegladu problematyki definicji miasta. Wyrdznia cztery grupy definicji, dokonujac
nastepujacego podziatu:

1) okreslajace specyfike miasta w kategoriach przestrzennych, np.: przedstawiciele

szkoty ekologicznej czy podejscie Maxa Webera,

2) wyodrgbniajgce miasto na podstawie cech spotecznych i spoteczno-kulturowych,

np.: podejscie Janusza Ziotkowskiego i przedstawiciele nurtu kulturalistycznego,

3) upatrujgce miasto poprzez czynniki syntetyzujace cechy przestrzenne i spoteczne czy

tez spoteczno-kulturowe, np.: przedstawiciele nurtow neoekologicznego
I community studies,
4) konstytuujace miasta w innych cechach, jak wyodrebnieniu, autonomii,
W szczeg6lnym natezeniu zjawisk spotecznych, np.: podejscie Manuella Castellsa
(Kozielska, 2008, s. 6; Malikowski, 1992).
W Polsce nadanie praw miejskich uzaleznione jest od decyzji odpowiednich
organdéw administracyjnych, ktore mogg zakwalifikowa¢ dang miejscowos¢ do grupy miast
lub wniosek odrzuci¢. Zeby decyzja byta pozytywna, musza zosta¢ spetnione okreslone

warunki. Okresla je ustawa z dnia 29 sierpnia 2003 r. o urzedowych nazwach miejscowosci
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i obiektéw fizjograficznych®3, w ktdrej rozumieniu miasto to jednostka osadnicza
0 przewadze zwartej zabudowy i funkcjach nierolniczych posiadajgca prawa miejskie badz
status miasta nadany w trybie okreslonym odrebnymi przepisami. Nie budzi watpliwosci,
1z ustawowa definicja jest mato precyzyjna, a ustawodawca nie zastrzegl podawanych w niej
wytycznych jako ostatecznie obowigzujacych.

Informacji bardziej szczegétowych mozna poszukiwac np. w rozporzadzeniu Rady
Ministrow z 9 sierpnia 2001 r. w sprawie trybu postgpowania przy sktadaniu wnioskow
dotyczacych tworzenia, lgczenia, dzielenia, znoszenia i ustalania granic gmin, nadawania
gminie lub miejscowosci statusu miasta, ustalania i zmiany nazw gmin i siedzib ich wladz
oraz dokumentéw wymaganych w tych sprawach®, ktére wymienia elementy niezbedne
wniosku dotyczacego procedury zmierzajacej do nadania praw miejskich jednostce. Naleza
do nich:

1) tres¢ proponowanej zmiany wraz z uzasadnieniem,

2) stanowisko wnioskodawcy dotyczace spelnienia odpowiednich przestanek
przeprowadzania konsultacji z mieszkaficami, opinii rad gmin objg¢tych wnioskiem,
poprzedzonym przez te rady konsultacjami z mieszkancami,

3) podstawowe dane statystyczne dotyczace liczby ludnosci na terenie objetym
wnioskiem oraz powierzchni tego terenu,

4) okreSlenie szacunkowych kosztow jednorazowych i statych wprowadzenia
proponowanej zmiany,

5) okreslenie szacunkowych planéw dochodow i wydatkow w nastgpnym roku
budzetowym gmin objetych wnioskiem,

6) wyniki konsultacji z mieszkancami

oraz dodatkowe dokumenty:

7) zaswiadczenie wlasciwego starosty potwierdzajace zgodnos¢ danych statystycznych,
dotyczacych liczby ludnosci na terenie, ktdry jest objety wnioskiem oraz
powierzchni tego terenu oraz uchwate wnioskodawcy w sprawie przeprowadzania
konsultacji z mieszkancami,

8) uchwaly organéw stanowigcych zainteresowanych jednostek samorzadu
terytorialnego, zawierajace opinie rad gmin objetych wnioskiem wraz z wynikami

konsultacji z mieszkancami (badz informacj¢ o ich braku),

%8 Dz. U. 2003 nr 166 poz. 1612.
4 Dz. U. 2001 nr 86 poz. 943.
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9) mape topograficzng w skali 1:10000, 1:25000, 1:50000 z zaznaczeniem
dotychczasowych granic gminy lub gmin objetych wnioskiem i siedzib ich wiadz
oraz proponowanych zmian,

10) opini¢ wojewodzkiego inspektora nadzoru geodezyjnego i kartograficznego
potwierdzajaca przebieg dotychczasowych granic gminy lub gmin objetych
wnioskiem z rejestrem granic i powierzchni jednostek zasadniczego podziatu
terytorialnego,

11) wypis z miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy lub gmin
objetych wnioskiem uwzgledniajacy infrastrukture techniczng i spoteczng, uktad
urbanistyczny i komunikacyjny, a takze sposob zagospodarowania terenu,

12) rys historyczny gminy lub miejscowosci obj¢tej wnioskiem,

13) informacje dotyczace zabytkéw architektonicznych, kulturowych, wyznaniowych,
charakteru i stanu technicznego zabudowy,

14) informacje dotyczace struktury zatrudnienia w gminie.

Cho¢ rozporzadzenie nie podaje konkretnych unormowan dostatecznie okreslajacych
kryteria, to na jego podstawie mozna wnioskowa¢, ktore dane sa istotne w procesie
formowania badz przywracania praw miejskich danej miejscowosci (Lisowska i Szmytkie,
2014, s. 21-22).

Tworzenie si¢ miasta jest procesem dlugim, a jego ostateczny ksztalt przestrzenny
I spoleczny staje si¢ wypadkowa dziatan zywiolowych, ale i zaplanowanych, zwigzanych
z realizowaniem wielorakich idei i warto$ci. Tkanka miejska posiada wyrazne zasoby
materialne 1 niematerialne, wytwarza elementy kultury, swoja strukture spoteczno-
przestrzenng oraz wzory i zasady organizujace zycie spoleczne i miejskie przestrzeni. Miasto
jest rozumiane jako dzielo zbiorowe, uksztattowane w dhlugim, ale i Zmudnym procesie
budowania przestrzeni materialnej, uktadu powigzan spotecznych, a w koncu takze sfery
znaczen i symboli (Karwinska i Brzosko-Sermak, 2014, s. 16).

Na potrzeby dysertacji wydaje si¢ najwtasciwsze, przyjecie konkretnej definicji miasta.

Za B. Jatowieckim mozna zgodzi¢ si¢, iz miasto sktada si¢ z wielu powigzanych ze sobg
elementow, ktorych doktadne wyliczenie jest niemalze niemozliwe. Nalezy wiec przyjac
pewna dowolng liczbe elementow (mozliwie matg) i za ich pomocg opisa¢ uktad. Wydaje
si¢, iz mozna zadowoli¢ si¢ pigcioma elementami: cztowiek, instytucje, organizacje,

wyposazenie techniczne oraz srodowisko geograficzne.
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Rysunek 1. Pig¢ elementow sktadajacych si¢ na definicje miasta

1 2 3

Cztowiek Instytucje Organizacje

4 5

Wyposazenie Srodowisko
techniczne geograficzne

Zrédto: Jatowiecki B. (1967), Socjologiczne aspekty struktury miasta, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny

i Socjologiczny”, z. 4, nr 29, s. 216.

Dlaczego wybrano akurat te elementy i co kryje si¢ poza wymienionymi powyzej
hastami? Pojecie ,,srodowisko geograficzne" wydaje si¢ by¢ oczywiste. To wszystkie
elementy, ktore zostaly wytworzone przez przyrode bez udzialu czltowieka, a wigc:
np. rzezba terenu, nawodnienie, klimat. Wyposazenie techniczne stanowi natomiast suma
elementdw, ktére wytworzyta dziatalno$¢ cztowieka, a wigc: budynki, urzadzenia
komunikacyjne, urzadzenia infrastruktury (sie¢ elektryczng, kanalizacyjna, wodociggowa,
gazowa, cieplng, telekomunikacyjna, pasy zieleni) itp. Czlowiek rozumiany jest, wedtug
B. Jatlowieckiego, jako istota psychosomatyczna, co takze nie budzi, jak sie zdaje,
watpliwosci. Powazniejszy problem pojawia si¢ wtedy, gdy ma si¢ blizej okresli¢
»instytucje" i ,,organizacje". Instytucj¢ mozna rozumie¢ jako zespot urzadzen, w ktérych
pewni ludzie, wybrani cztonkowie grup, otrzymuja uprawnienia do wykonywania czynnos$ci
okreslonych publicznie 1 impersonalnie, dla zaspokojenia istniejacych potrzeb
jednostkowych 1 zbiorowych i dla regulowania zachowan innych czionkow grupy.
Organizacja natomiast nazwiemy tylko taka instytucje, ktorej zadaniem jest zarzadzanie
ludZzmi 1 rzeczami w sposob skoordynowany (instytucjag nazwa¢ mozna w tym wypadku
rodzing, zrzeszenie religijne czy stowarzyszenie hobbystow, natomiast termin organizacja
zarezerwowany jest dla takich instytucji, jak przedsigbiorstwo czy wiadza miejska).

B. Jatowiecki zdaje sobie sprawe z nieostrosci oraz dowolnosci takiego podziatu, jednakze
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uzyskane korzysci rekompensuja przynajmniej w czeSci istniejagce wady. Wydaje sig,
ze kazda dowolnie mata czg$¢ ukladu, jakim jest miasto, moze znalez¢ swoje miejsce
w ktoryms z pigciu wyliczonych elementéw (Tamze, s. 216-217).

Wsrdéd rozmaitych kryteriow 1 stanowisk definicyjnych Czestaw Stanistaw Bartnik
wskazat cztery nurty w mysleniu o miescie:

1) pejoratywna ocena miasta, ktore jest miejscem zaprzepaszczenia szczescia, porzadku

| naturalnego zycia; w tym nurcie apologizuje si¢ zycie wiejskie,

2) pozytywna ocena miasta wystawiana przez sfery rzadzace, przemystowcoOw,
socjalistow czy tez futurystow; w opinii tych grup przyszto$¢ czlowicka jest
W miescie,

3) poglady marksistow i pomarksistow, oceniajgce miasto przesziosci jako moloch
uciskajacy czlowieka; miasto przyszio$ci natomiast bedzie si¢ rozwija¢ na bazie
komunizmu 1 stanie si¢ rajem dla proletariatu,

4) mysl chrzescijanska, wedtug ktorej wiasciwe miasto powstaje w wyniku wspotpracy
cztowieka z Bogiem (Bartnik, 1993, s. 51-52).

W obrgbie roznorakich nauk mozna przywotywac bez liku definicji miasta. Ich peten
przeglad 1 systematyka nie wydaja si¢ jednak w tym miejscu konieczne, poniewaz mozna
je znalez¢ w literaturze przedmiotu. Za B. Jalowieckim mozna stwierdzi¢, ze nie
ma watpliwosci co do tego, ze miasto, stanowigc nagromadzenie budynkéw o rdéznym
przeznaczeniu, wielorakich urzadzen technicznych, grup ludzkich, instytucji i organizacji,
jest rzeczywiscie tworem zlozonym 1 to tak ztozonym, Ze jego pelne opisanie nie wydaje si¢
mozliwe (Jatowiecki, 1967, s. 215).

Miasta sg bytami na tyle ztozonymi, ze niezbedne jest ciaglte monitorowanie procesow,
ktorych sa podmiotami, a takze przemian w nich zachodzacych. Jednak nalezy mieé
nauwadze to, ze procesy urbanizacji przebiegaja inaczej na rdéznych kontynentach,
W roznych okresach, zatem inaczej nalezatoby je analizowaé, interpretowaé i oceniac.
Przyktadem moze by¢ uzytecznos¢ pewnych poje¢ — te ktore w XIX w. czy XX w. byly
uzywane, wspotczesnie odeszty w niepamigé: zmienity znaczenie lub catkowicie na nim
stracity.

Wyraz ,,metropolia” (gr. metropolis; meter — matka, polis - misto) oznacza miasto
macierzyste. Starozytna istota tego pojecia wyrazata greckie miasto-panstwo, ktore
kolonizowato tereny zamorskie. W nowozytno$ci wytonity si¢ dwa jego wymiary. Jeden
odnosit si¢ do panstwa imperialistycznego w stosunku do posiadiosci kolonialnych

za morzami, drugie do duzego (waznego) miasta, bedacego osrodkiem wtadzy polityczne;,
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ekonomicznej lub ideologicznej, podlegajacego mu obszaru. Istota metropolii byla jej
funkcja, a nie wielko$¢, wyrazana w liczbie ludnosci (Rykiel, 2014, s. 33). Pojecie
,metropolii” mozna spotka¢ w literaturze od najdawniejszych czaséw historycznych. Jednak
we wspotczesnym tego stowa znaczeniu stowo ,,metropolia” zaczgto by¢ uzywane w nauce
w XX wieku, przede wszystkim w Europie i USA (Siroj¢, 2010, s. 226).

Wspotczesne proby zdefiniowania metropolii odwotuja si¢ — jak podkresla lwona
Sagan — do struktury oraz powigzan funkcjonalnych miasta. W tym przypadku punkt
ciezkosci analiz przeniesiony jest z badawczej tradycji demograficznej, ktora skupia sig
na wielkos$ci miasta mierzonej liczbg mieszkancoOw miasta, na podejscie funkcjonalne, ktore
traktuje miasto jako czg$¢ wigkszego systemu. Zdaniem badaczki zadne wielko$ci nie
wydaja si¢ ostateczne badz progowe w procesie rozwoju miast przez intensywnos¢
globalnych procesow urbanizacji (Sagan, 2017, s. 177). Nasuwa si¢ natomiast pytanie, czy
metropolia jest jeszcze miastem, czy juz nowg formg osadniczg, bedacg zbiorem jednostek,
konsumentow 1 uzytkownikoéw, rozlewajaca si¢ w przestrzeni, a co za tym idzie jej granice
sg trudno dostrzegalne? Istnieje ryzyko, iz miejsce to przybiera¢ moze postac sieci
utworzonej przez zwigzle relacje pomigdzy odleglymi miejscami, jednocze$nie ostabiajac
zwiazki 1 relacje z otoczeniem (Jatowiecki, 2009, s. 7).

Zbigniew Rykiel wspodlczesna metropolie okresla jako miasto o funkcjach
centralnych wysokiego rzedu hierarchicznego, o zasiggu co najmniej krajowym. Mowa
tu przede wszystkim o funkcjach czwartego sektora gospodarki, a wigc zarzadzania, ktorych
nie nalezy myli¢ z administrowaniem. Jest to wigc nowoczesna jednostka osadnicza,
najczesciej bedaca siedzibg miedzynarodowych i krajowych (ale majacych rozwiniete
powiazania z zagranicg) firm i instytucji. Stanowi centrum $rodkow masowego przekazu
I wezel sieci powigzan. Akcent nalezy potozy¢ na kapitat, ktory w metropolii skupiony jest
we wszystkich formach: ekonomicznej, finansowej, infrastrukturalnej, ludzkiej, spoteczne;j,
politycznej 1 kulturowej. Szczegolne znaczenie ma dla koncepcji metropolii innowacyjnosé
gospodarki. Poza metropolig rozciagga si¢ przestrzen zalezna od niej (Rykiel, 2014, s. 34).
Poziom rozwoju funkcji metropolitalnych i stopien rozwoju obszaréw funkcjonalnych,
a takze poziom relacji 1 ich intensywno$¢ w stosunku do innych metropolii decyduje
0 randze metropolii, jej sile i zasiegu (Parysek, 2005, s. 224).

Jak stusznie zauwazaja Maciej Smetkowski, Bohdan Jatowiecki i Grzegorz Gorzelak
W metropoliach, w odroznieniu od miast epoki przemystowej, nie produkuje si¢ juz
w zasadzie towaréw, ale $wiadczy ushugi oraz wytwarza informacje. Znajduja si¢ tam

siedziby wielkich korporacji 1 stamtad tez pltyng dyspozycje do zdelokalizowanych
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osrodkow produkcyjnych. W metropoliach dziataja banki obslugujace korporacje,
kancelarie prawnicze, doradcze oraz firmy zajmujace si¢ marketingiem i reklama.
Sa miejscem luksusowej konsumpcji mieszkancow 1 przybywajacych do metropolii gosci,
interesantow czy turystow. Nasuwa si¢ przy tym dos$¢ oczywisty wniosek, ze w wyniku tych
procesOw nastgpuje silna segmentacja rynku pracy, podzial na wysoko wykwalifikowanych,
osiggajacych wysokie zarobki specjalistow i mato zarabiajacych, zagrozonych bezrobociem
pracownikow ustug niskiej jakosci, z ktorych znaczna cz¢$¢ pracuje w niepetnym wymiarze
czasu. Wysoko wykwalifikowani specjalisci tworza nowa klas¢ spoleczng tzw. klasg
metropolitalng, ktora funkcjonuje przemiennie w skali ponadnarodowej, w sieci wzajemnie
powigzanych metropolii (Smetkowski, Jatowiecki 1 Gorzelak, 2009, s. 6).

Funkcjonujg rézne klasyfikacje wyodrgbniania metropolii. Michel Bassand wsrod
kryteriow, ktore powinny spelnia¢, wyrdznia: indywidualizm, kryterium wielkosciowe
(miasto koncentracji ludnosci, dziatalnosci, infrastruktury spotecznej, kulturalne;j
I transportowej), tzw. ,.globalny horyzont”, czyli uczestnictwo w globalnych powigzaniach
1 przeptywach migracyjnych. Ponadto modelowa metropolia charakteryzuje sie¢
funkcjonalnym wyspecjalizowaniem 1 zréznicowaniem spoteczenstwa, infrastruktury
I przestrzeni, odgrywa istotng role w zarzadzaniu dobr, os6b i informacji, usytuowaniem
instytucji ~ politycznych oraz  kumulowaniem wszelkiego rodzaju  konfliktow
charakterystycznych dla wspodlczesnych spoteczenstw. M. Bassand podaje roéwniez
kryterium zanieczyszczenia stanu S$rodowiska oraz wdrazania najwigkszych strategii
trwalego rozwoju (Bassand, 1993, s. 27-30; Ku¢-Czajkowska, 2014, s. 66).

W warunkach polskich miasto powinno spenia¢ takie wymagania jak: wielko$¢>>,
posiadanie znacznego potencjalu ekonomicznego oraz silnie rozwinigtego sektora ustug
wyzszego rzgdu (M.in. wyzszej edukacji i nauki, kultury, rozrywki, finansow i zwigzane
z informacjg), wyroznianie si¢ duzym potencjalem innowacyjnym (jednostki naukowo-
badawcze i rozwojowe), petnienie funkcji o charakterze metropolitalnym (funkcje centralne
wysokiego rzedu hierarchicznego, o co najmniej krajowym zasiggu), odgrywanie roli wezta

W systemie powigzan komunikacyjnych, organizacyjnych i1 informacyjnych oraz duza

%5 Przyjmuje si¢ powszechnie, ze jest to miasto liczace milion i wigcej mieszkancow. Prog ten w przypadku
metropolii regionalnych obniza si¢ zazwyczaj do 500 000 (Smetkowski, Jatowiecki i Gorzelak, 2009, s. 4).
Warto zaznaczy¢, ze na przetomie dziejow zmiana wielko$ciowa liczby ludnosci miast, ktore w swojej epoce
mozna by uznaé¢ za metropolie oraz ich pozycja znaczeniowa ulegata znacznym przeobrazeniom. Tak
np. w 1000 r. najwigksze miasta liczyly 35-450 tys. ludnosci (Konstantynopol i Kordoba po 450 tys.), w 1400 r.
to 70-275 tys. ludnosci (Paryz 275 tys., Mediolan 125 tys.), w 1700 r. to 124-700 tys. ludnos$ci (Konstantynopol
700 tys., Londyn 550 tys.), w 1900 r. to 940 tys. do 6,4 mIn ludno$ci (Londyn 6,4 mln, Paryz 3,3 mln), w 2000
r. 2-9 min ludnoéci (Moskwa 9 min, Paryz 8,5 mln) (Zuzanska-Zysko, 2016, s. 75).
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dostgpno$¢ w réznych skalach przestrzennych (w tym w skali mig¢dzynarodowej),
stymulowanie rozwoju sieciowego modelu gospodarki i zarzadzania (Markowski i Marszat,
2006, s. 12).

Struktura metropolii  winna sktada¢ si¢ z rdzenia miasta (tzw. os$rodka
metropolitalnego lub miasta centralnego), a takze obszaru metropolitalnego rozciagajacego
si¢ w promieniu kilkudziesieciu kilometréw od granic miasta centralnego (Kué-Czajkowska,
2014, s. 67). Zdaniem Elzbiety Zuzanskiej-Zysko w literaturze przedmiotu pojecie
metropolii stosowane jest zamiennie z pojeciem osrodek metropolitalny i mozna przyjac,
ze forma ta jest poprawna (Zuzanska-Zysko, 2016, s. 76).

Z wystepowaniem metropolii wigze si¢ kwestia metropolizacji, ktoéra tworzy
metropolie, a one z kolei tworzg (metropolizujg) obszar metropolitalny. Zdaniem Tadeusza
Markowskiego i Tadeusza Marszata wystepowanie metropolii jest warunkiem uruchomienia
procesu metropolizacji otaczajacej metropolie (Markowski 1 Marszat, 2006, s. 11). Nalezy
podkresli¢, ze metropolizacja to proces o wyrazniejszych aspektach jakosciowych niz
ilosciowych.

E. Zuzanska-Zys$ko zaklada, ze konstatacja geografii osadnictwa wyraznie pokazuje,
1z ewolucja miasta w metropoli¢ rozumiana jest jako wyzsza faza rozwoju miejskiego.
W kontekscie metropolizacji (przestrzennej, funkcjonalnej 1 sieciowej), metropolie
odznaczajg si¢ okreslonymi cechami:

1) demograficznymi (znaczny potencjat ludnosciowy, duza gestos¢ zaludnienia, duza
ruchliwos¢ przestrzenna ludnosci),

2) fizjonomicznymi (luksusowe przestrzenie konsumpcyjne — ulice i centra handlowe,
nowatorskie projekty funkcjonalno-przestrzenne, rewitalizacyjne),

3) przestrzennymi (obecno$¢ rdzenia i zaplecza obszaru metropolitalnego, tworzenie
rozlegtych struktur zurbanizowanych),

4) spotecznymi (r6znorodnos¢ kulturowa, spoteczna, rasowa, etniczna, obecnosc¢ klasy
kreatywnej i metropolitalnej, wysoki kapitat spoteczny),

5) gospodarczymi (rynek pracy zwigzany z ushugami, funkcje metropolitalne,
koncentracja firm globalnych 1 korporacji miedzynarodowych, instytucji
centralnych, naukowo-badawczych iinnowacyjnych, znaczacy udzial kadry
Kierowniczej i menadzerskiej w strukturze zatrudnienia, obiekty turystyczne i dobra
kultury o randze $wiatowej, zr6znicowana i rozwini¢ta infrastruktura transportowa),

6) sieciowymi (koncentracja firm o zasiggu globalnym i migdzynarodowym,

powiazania i wspolzaleznosci gospodarcze firm) (Zuzanska-Zysko, 2016 s. 78).
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W najbardziej ogélnym i najprostszym ujeciu metropolizacja oznacza - jak ujmuja
ja Anna Karwinska, Michat Kudtacz i Konrad Sarzynski — wzrost znaczenia metropolii
w skali danego obszaru. Wiaze si¢ to przede wszystkim ze wzmagajacym si¢ udzialem
osrodkow miejskich uznanych za metropolie w dynamizowaniu rozwoju danego obszaru.
Nie chodzi wiec o stopniowo postepujaca dominacje nad struktura bazy ekonomicznej, ale
o dominacje¢ nad sitami motorycznymi rozwoju. Moze jednak dowodzi¢ takze czgsciowego
przejmowania wzorcéw i funkcji typowych dla metropolii przez szersze terytoria
(Karwinska, Kudtacz i Sarzynski, 2020, s. 41).

Proces metropolizacji wigze si¢ z przeksztalceniami w gospodarce, w sposobie
wytwarzania przestrzeni, w spoteczenstwie i kulturze, ktore polegaja na réwnolegtym
wystepowaniu takich zjawisk jak:

1) koncentracja wzrostu gospodarczego i miejsc pracy, w tym o najwyzszej jakosci,

na obszarach znajdujacych si¢ w sieci miedzynarodowych powigzan;

2) despecjalizacja gospodarki regionalnej i miejskiej, ktéra wynika z wyraznej
dominacji sektora ustug, a r6znice miedzyregionalne widoczne sg bardziej w jakosci
zatrudnienia niz w specyfice sektorowej;

3) wazrost r6znic miedzy centrami i peryferiami oraz czgstotliwo$¢ i gesto$¢ poziomych
relacji migdzy metropoliami;

4) powigkszanie si¢ nierOwno$ci miedzy regionami i miastami oraz wewnatrz stref
metropolitalnych;

5) nasilajagce si¢ zroznicowanie czasoprzestrzenne migdzy jednostkami (ruchliwos¢
mieszkaniowa - a przede wszystkim okazjonalna czesci mieszkancow - wzrasta
bardzo szybko, inni sg coraz bardziej przywiagzani do swoich miejsc bez perspektyw
na jakgkolwiek zmiang¢) (Smetkowski, Jatowiecki i Gorzelak, 2009, s. 8-9).

Istota procesu metropolizacji polega na zmianie relacji miedzy metropolig

a bezposrednim otoczeniem lub zerwaniu wie¢zi migdzy nimi na korzy$¢ konkurencji
I wspolpracy z innymi metropoliami. W ten sposob ich dziatalno$¢ ustugowa ulega
umiedzynarodowieniu. Metropolie charakteryzuja si¢ wiec nieciggloscia wykorzystania
przestrzeni, konkurencyjnoscia i wspotpraca z innymi podmiotami globalnej gospodarki
oraz zycia spotecznego i politycznego (Siroj¢, 2010, s. 226). Socjologowie wskazuja
na coraz silniejsza terytorializacj¢ procesow rozwojowych na catym $wiecie, ktora jest
wynikiem globalizacji 1 wytwarzanej przez nig rywalizacji ekonomicznej w wymiarze
regionalnym. Dlatego w analizach podkresla si¢ wage konkurencyjnosci ukladow

regionalnych 1 lokalnych, ulegajacej w obecnej dobie istotnym zmianom. Innowacyjnos$¢
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jako naped gospodarki wspolczesnej urzeczywistnia si¢ w nielicznych osrodkach. Efektem
tego procesu jest zjawisko metropolizacji (Kolasa-Nowak, 2011, s. 73).

Proces metropolizacji, uznawany jest za jeden z wazniejszych aspektow
wspotczesnych proceséw rozwoju spoteczno-gospodarczego. Nie sposob unikngé jednak
problemow,  jakich  przysparza  mieszkancom  metropolizowanych  obszaréw
(np. niewydolnosci uktadow komunikacyjnych czy zanieczyszczen $rodowiska). Mimo,
iz metropolie swoje podtoze majg w miastach, to B. Jalowiecki uzmystawia, ze postepujaca
metropolizacja prowadzi do poglebiania si¢ roznic migdzy metropolia a miastem.
Dotychczas miasto byto zwarte 1 miato granice, natomiast wspotczesna metropolia rozlewa
si¢ w przestrzeni, a jej granice sg trudno dostrzegalne. Miasto jest zbiorowos$cig obywateli,
a metropolia jest zbiorem jednostek, konsumentéw 1 uzytkownikow. Miasto byto zwigzane
z otaczajacym je regionem (jak polis czy miasto w X1X-wiecznym panstwie narodowym),
metropolia jest weztem $wiatowej sieci, ostabia zwigzki z otaczajagcym obszarem (ale
pozostaje w relacji z innymi metropoliami, nawet na odlegtych kontynentach). Miasto bylo
przestrzenig dla dzialalno$ci wspolnot ludzkich, metropolia jest obszarem dziatania
anonimowych sit, przybiera posta¢ sieci utworzonej przez $ciste relacje miedzy odleglymi
miejscami®®. Wspolczesna metropolia w coraz mniejszym stopniu przypomina miasto, a tym
samym przestaje by¢ przestrzenig dla obywateli. B. Jatowiecki okresla te nowe struktury
,amorficznymi obszarami zurbanizowanymi”, ktore tylko ,,z przyzwyczajenia, a tak
naprawde z braku adekwatnego jezyka” nazywane s3 miastami. Metropolie staja si¢
,ogniwami sieci, nad ktorg nikt juz nie sprawuje kontroli”, natomiast aktorzy polityczni
prowadza w nich gry, w ktérych ,,reguly sa niejasne” i wydaja si¢ by¢ ,,nieprzestrzegane”.
Jak stusznie podsumowuje Marek Pajgk powigzania globalne mieszkancow metropolii moga
spowodowac atrofi¢ lojalnosci wobec lokalnych wspolnot (Jatowiecki, 2009; Pajak, 2013,
s. 13).

Dla kraju i regionu, w ktérym rozwija si¢ metropolia przynosi ona gros wymiernych
korzysci. Jacek Lendzion okresla je w dwoch kategoriach: po pierwsze sg one o$rodkami
0 najwigkszym potencjale i duzej dynamice gospodarczej i naukowo-technologicznej,
a takze spotecznej 1 kulturalnej. Stanowig wigc czynnik stabilnosci gospodarki kraju (i nie
tylko tej sfery aktywnosci). Decyduje o tym liczba powigzan gospodarczych, wielko$¢

obrotéw w sieci migdzynarodowej, relatywnie malo zaleznych od biezacej sytuacji

% Por.: Jatowiecki B., Szczepanski M. (2002), Miasto i przestrzen w perspektywie socjologicznej,

Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa, s. 210.
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politycznej 1 finansowej panstwa. Drugi czynnik jest natomiast zwigzany z funkcja
utatwiania kontaktow z uktadami informacyjnymi, technologicznymi i innymi spoteczno-
kulturowymi uktadami na zewnatrz. Metropolie przyciagaja nowoczesne czynniki rozwoju
1 inwestycji, sg atrakcyjne dla roznych aktorow. W tym znaczeniu metropolizacja to proces,
ktéry polega na otwieraniu si¢ struktury miejskiej na relacje z catym kontynentem, a nawet
$wiatem, na budowaniu coraz silniejszych zwigzkow tego typu. Przyczyng tych zmian jest
postepujaca globalizacja. Gtéwne miasta stajg si¢ weztami sieci przeplywow finansowych,
handlowych, kulturalnych, informacyjnych inaukowych o zasiggu ponadregionalnym
i ponadnarodowym (Lendzion, 2004, s. 5).

Michel Bassand stwierdza, ze chociaz metropolia ma z cala pewnoscig forme
i strukture, to najwazniejsze sg procesy wokot niej, stad coraz powszechniejsze
zainteresowanie metropolizacja. Metropolie bowiem wciaz si¢ przeksztatcaja — zarowno
W swojej calosci, jak i w relacjach z innymi metropoliami. Jasne jest, ze ksztalttowanie si¢
metropolii oraz proces metropolizacji nie oznacza, ze nie ma juz miast 1 procesow
urbanizacyjnych. Nadal si¢ one dokonujg, jednak to metropolizacja ma wspotczesnie
charakter dominujacy. Przeksztalcenia przestrzeni polegaja na rozcigganiu si¢ stref
podmiejskich 1 przedmiejskich, powstawaniu aglomeracji miejskich o liczbie ludnosci
zblizonej do miliona (badZ go przekraczajacej), a takze na ksztaltowaniu si¢ szkieletu
swiatowe] metropolii. Proces metropolizacji na tym si¢ nie konczy, powoduje on bowiem
zmiany catej tkanki spolecznej i miejskiej, nie tylko metropolii, ale tez aglomeracji
miejskich 1 regionéw zaleznych od niej. Wynika z tego, ze metropolizacja oznacza zmiang
spoteczenstwa (Jatowiecki 1 Szczepanski, 2010, s. 213).

Metropolizacja jest procesem spolecznym o kluczowym znaczeniu, tak w sensie
poznawczym, jak i praktycznym. Jej adekwatne poznanie staje si¢ warunkiem racjonalnej

polityki spotecznej w skali panstwa, regiondw i samych metropolii.

2. Proces metropolizacji po 1989 roku

W dobie globalizacji pojecie ,,metropolia” stato si¢ terminem nader popularnym.
Jednoczes$nie faktem jest, ze ta swoista moda sprawita, iz wiekszo$¢ duzych miast w Polsce
aspiruje do bycia metropolig, a w zasadzie do bycia nazywanym metropolig, niezaleznie

od tego, czy faktycznie petni funkcje metropolitalne.
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Historia panstwa polskiego pokazuje, Zze miasta ksztaltowaly si¢ przez wieki
w stosunkowo niekorzystnych realiach. Przez wigkszo$¢ czasu spoteczenstwo polskie
zachowywalo charakter chtopsko-ziemianski, a procesy urbanizacyjne byty znacznie
wolniejsze na ziemiach Rzeczypospolitej niz na obszarach zachodniej czesci Europy. Nawet
wiek XIX, ktory w wielu miejscach przynidst przyspieszenie rozwojowe, nie byl pod tym
wzgledem taskawy dla polskich miast, znajdujacych si¢ przeciez pod panowaniem trzech
zaborcOw (miasta polskie znajdowaly sie na peryferiach imperiéw zaborczych, co ostabiato
ich mozliwos$ci rozwoju gospodarczego, a zarazem byly postrzegane jako miejsca ,,obce”).
Okres po odzyskaniu niepodlegtosci byt natomiast zbyt krotki na nadrobienie powstatych
zapoznien. Pdzniejsze marzenia dotyczace perspektyw rozwojowych po 1945 r., ktore
zwigzane byly zintensywnag polityka industrializacji, nie zostaly zrealizowane, gdyz
przyjeta dla krajow socjalistycznych $ciezka urbanizacyjna byta daleka od doskonato$ci
(Karwinska, Kudtacz 1 Sarzynski, 2020, s. 74).

Jak zauwaza Przemystaw Sleszynski ,nowa doktryna polityczno-ekonomiczna
zaktadata likwidacje zacofania gospodarczego poprzez silne uprzemystowienie i tym samym
zmiany w organizacji przestrzennej dziatalnosci ludzkiej. W kraju dotychczas rolniczym
(W 1939 r. sektor agrarny koncentrowal okoto 60% zatrudnienia) musiato to pociggaé
za sobg silne migracje ze wsi do miast, gdzie lokalizowano nowe zaklady przemystowe.
Powstato olbrzymie zapotrzebowanie na mieszkania, wlasciwie nigdy nie zaspokojone”>’
(Sleszynski, 2018, s. 46). Niejednokrotnie jednak okazywato sie, ze miasta charakteryzujace
si¢ mato zr6znicowanymi gospodarkami, za to czgsto zalezne od jednego lub kilku duzych
zakladow przemystowych, w nowych warunkach spoteczno-ekonomicznych stawaty sie
nieelastyczne lub nieprzystosowane do zmieniajgcej si¢ sytuacji. Problem ten najmocniej
dotykal najmniejszych miast, gdzie upadek jedynego duzego zakladu stawat si¢ przyczyna

degradacji zarowno danego osrodka, ale i regionu otaczajacego (Tamze, s. 49).

5" Przemieszczenia ludno$ci ze wsi do miasta spowodowaly, ze w 1966 r. liczba ludno$ci mieszkajgce;j
w miastach przekroczyta liczbe ludnosci zyjacej na wsi. Przemieszczenia ze wsi do miasta mialy w znacznym
stopniu charakter regionalny, to znaczy polegaty na migracji do znajdujacego si¢ najblizej wiekszego miasta.
Zdarzaly si¢ tez przemieszczenia miedzyregionalne badZz miedzymiejskie, jednak glownie obszary
metropolitalne Warszawy, Gornego Slaska i Tréjmiasta przyciagaly imigrantow z calej Polski. Mozna
zauwazyc¢, iz przemieszczenia ludno$ci zwigzane z procesem urbanizacji przyczynity si¢ do tego, ze w okresie
PRL wzrost liczby ludnos$ci dotyczyt przede wszystkim obszaréw miejskich, a liczba ludno$ci na obszarach
wiejskich pozostawata prawie niezmieniona — szerzej o tym okresie zob.: Wectawowicz G., Lotocka M., Baucz
A. (2010), Rozwoj miast w Polsce. Raport wprowadzajgcy Ministerstwa Rozwoju Regionalnego, Ministerstwo
Rozwoju Regionalnego, Warszawa, s. 10-12.
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Wydarzenia roku 1989, do ktorych jako najwazniejsze, nalezy zaliczy¢ Obrady
Okraglego Stolu, zapoczatkowaly proces zmian ustrojowych w Polsce. Przejscie
od gospodarki socjalistycznej, centralnie sterowanej, do Kkapitalistycznej gospodarki
wolnorynkowej sprawito, ze w efekcie wszystkie uktady terytorialne panstw dawnego bloku
wschodniego zaczety funkcjonowa¢ w ramach konkurencyjnej gospodarki informacyjne;.
Przeksztalcenia przestrzeni miast socjalistycznych stanowity wypadkowa catkowitej
przebudowy systemu instytucjonalnego tworzgcego ogolne ramy rozwoju, a takze
zwigzanych z tym zmian w sferze spoteczno-gospodarczej, kulturowej i politycznej.
Doprowadzito to do ewolucji struktury przestrzennej tych miast, co byto wyjatkowo dobrze
widoczne w przypadku najwigkszych osrodkow (Smetkowski, Celinska-Janowicz i Wojnar,
2019, s. 115). Fakt ten jest o tyle istotny, ze proces metropolizacji zupelnie inaczej
przebiegal w krajach wysokorozwinigtych, a inaczej w krajach postsocjalistycznych,

CO obrazuje ponizsza tabela.

Tabela 1.Wybrane roznice miedzy metropolia kraju wysokorozwinigtego (przyktad
metropolii zachodnioeuropejskiej) i ksztattujaca si¢ metropolia kraju postsocjalistycznego

(przyktad Warszawy)

Metropolia kraju wysokorozwinietego

Metropolia postsocjalistyczna

Gospodarka

Centrale korporacji transnarodowych

Filie korporacji transnarodowych

Centrale globalnych ustug informacyjnych

Filie globalnych ustug informacyjnych

Zakonczona dezindustrializacja —
rozwinigty przemyst wysokiej techniki,

silne powigzania nauki z biznesem

Opozniona dezindustrializacja — stabszy
rozwo6j przemystu wysokiej techniki, stabe

powiazania nauki z biznesem

Rozwinig¢te przemysty kreatywne

Rozwijajace si¢ przemysly kreatywne

Rozwdj rodzimego kapitatu handlowego

Dominujgca rola zagranicznych sieci

handlowych w handlu detalicznym

Spoleczenstwo
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) ' Klasa metropolitalna — mata badz $rednia
Klasa metropolitalna — duza mobilnos¢

mobilnos¢
Duza liczba zagranicznych emigrantéw Mata liczba zagranicznych emigrantow
zarobkowych zarobkowych
Rozwarstwienie na rynku pracy Niewielkie rozwarstwienie na rynku pracy

Przestrzen

Mechanizm renty gruntowej ograniczony

Utrwalony mechanizm renty gruntowej przez nieuregulowane kwestie
wlasnosciowe
Funkcjonalny system planistyczny Dysfunkcjonalny system planistyczny

' . Dynamiczna ekspansja handlu
Kontrolowany rozwoj duzych obiektow . ) ) .
wielkopowierzchniowego i jego
handlowych o
decentralizacja

) Amorficzna struktura przestrzenna
Policentryczna struktura przestrzenna o
_ w warunkach stabo rozwinigtego systemu
powiazana z systemem transportowym
transportowego

Zrodto: Smetkowski M., Celinska-Janowicz D., Wojnar K. (2019), Nowe przestrzenie gospodarcze metropolii.
Struktura, funkcje i powigzania obszaréw biznesu w Warszawie, EUROREG, Wydawnictwo Naukowe
Scholar, Warszawa, s. 116.

W gospodarce industrialnej zwiazki miedzy miastem i otaczajacym go regionem
byly stosunkowo silne. Miasto eksportowalo do regionu przetworzone produkty i ushugi
wyzszego rzedu na potrzeby swojej gospodarki. Region natomiast byl zapleczem zasobow
prostych: nisko kwalifikowanej sity roboczej, produktow zywnosciowych, surowcow itd.
Zwigzki miasta z gospodarka $wiatowg ograniczone byty przede wszystkim do wymiany
dobr przemystowych. W gospodarce postindustrialnej zwigzki pomiedzy metropolia
i regionem ulegly ostabieniu. Do rozwoju metropolii potrzebne staly si¢ inne zasoby,
niewystepujace w otoczeniu regionalnym (Budner, 2008, s. 7).

W poczatkowym okresie wyrazem samorzadu byty tylko podstawowe jednostki —
gminy. Jak zauwazaja P. Antkowiak i R. Kmieciak, rola o$rodkow wielkomiejskich
od poczatku reform samorzadowych byta niezwykle wazna, niemniej niedostrzezona
W poczatkowej fazie. Na mocy ustawy o samorzadzie terytorialnym z 1990 r. wielkie miasta

miaty taki sam status jak mate gminy, co bylo powodem ich dysfunkcjonalnosci oraz
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powodowato brak mozliwosci rozwoju. Skala zadan stojacych przed duzymi miastami byta
catkowicie inna niz przed matymi gminami (Antkowiak i Kmieciak, 2017, s. 93).

W zwigzku z powyzszym, za Stanistawem Michatowskim, mozna stwierdzi¢,
ze tworcy pierwszego etapu reformy administracji panstwowej nie wyznaczyli specjalne;j
roli dla miast. Wprawdzie wyjatkiem byta Warszawa, ktora uzyskata odrgbne uregulowania
w ustawie z 18 maja 1990 r. o ustroju samorzadu miasta stolecznego Warszawy®8, jednak
miasto posiadalo podobny zakres zadan do realizacji co przecigtna polska gmina. Czolowi
przedstawiciele reform samorzadowych z lat 90. XX w. w tamtym okresie nie analizowali
potencjalnej roli, jakg miaty odegra¢ w przysztosci duze miasta jako wspolnoty lokalne czy
tez formy samoorganizacji spoteczenstwa (Michatowski, 2014, s. 275-281).

Pierwsze prace nad statusem miast byly, de facto, mozliwe dopiero po utworzeniu
gabinetu przez premier Hann¢ Suchocka. Zespot Rzadu do spraw Reformy Administracji
Publicznej, kierowany przez Michata Kulesze, przygotowat dwie wersje podziatu panstwa
na powiaty w oparciu o kryteria obiektywne z uwzglednieniem odrgbnego statusu wigkszych
miast. W tamtym czasie wladze samorzadowe wielu miast przedstawity postulaty, ktére
dotyczyly zwigkszenia uprawnien w zakresie realizowanych zadan i ich ustroju (Tamze,
S. 284). W 1993 r. rozpoczely si¢ prace nad ,,Miejskim programem pilotazowym”, z ktérym
wigzano nadzieje na zintegrowanie zadan i finans6w na terenie najwigkszych polskich miast
oraz ustalenie jasnego podziatu zadan 1 odpowiedzialno$ci pomigdzy administracjg rzagdowa
I samorzadowa (Antkowiak i Kmieciak, 2017, s. 93).

Istotny z punktu widzenia duzych miast byt rok 1995, kiedy to zostaty wprowadzone
W zycie dwie ustawy: z dnia 29 wrze$nia 1995 r. o zmianie ustawy o samorzadzie
terytorialnym oraz niektérych innych ustaw®® oraz ustawa z dnia 24 listopada 1995 r.
0 zmianie zakresu dzialania niektorych miast oraz miejskich strefach ustug publicznych®.
Pierwsza porzadkowata ustrdj gmin (szczegdlnie wazne znaczenie miala zmiana statusu
organu wykonawczego, czyli zarzadu). Drugi akt prawny z 1995 r. byl kontynuacja
programu pilotazowego - 46 duzych miast, ktore wcze$niej zaakceptowaly program
pilotazowy zdecydowanie poszerzylo pakiet realizowanych zadan wiasnych 1 zleconych.
Ustawa pozwalala miastom 1 zwigzanymi z nimi gminom tworzy¢ miejskie strefy ustug
publicznych, mogace realizowa¢ zadania na obszarze uzgodnionym z ministrem wlasciwym

do spraw administracji publicznej (ta inicjatywa nie spotkata si¢ jednak z entuzjazmem

%8 Dz. U. 1990, nr 34, poz. 200.
% Dz. U. 1995, nr 124, poz. 601.
80 Dz. U. 1995, nr 141, poz. 692.

81



wiladz miejskich, strefy formalnie rozwigzano z koncem 1998 r.) (Michatowski, 2014,
S. 285). W dniu 1 stycznia 1999 r. swojg dziatalnos$¢ rozpoczety powiaty.

Zdaniem Beaty Stobodzian miasta réznie radzity sobie z nowymi obowigzkami —
W lepszej sytuacji byly te, ktore wczesniej uczestniczyly w programie pilotazowym oraz
dziataly w oparciu o ustawe z 1995 r. (Stobodzian, 2011, s. 162). Wedtug H. Izdebskiego
ustawodawca nie wzigt pod uwage szczeg6lnych probleméw zadan i ustroju duzych miast.
Miatly one bowiem odgrywac swoja role w realizacji zadan zdecentralizowanej administracji
publicznej izmodyfikowanym systemie politycznym, jednak rola ta byla tylko
konsekwencja zrealizowania trdjstopniowego podziatu terytorialnego panstwa, a nie
przyznania im strategicznej pozycji w rozwoju utworzonych regiondéw i calego panstwa
(1zdebski, 2006, s. 197; Michatowski, 2014, s. 286). Aglomeracje miejskie w latach 90. XX
w. znalazty si¢ pod duza presja wymuszonych proceséw restrukturyzacyjnych,
odciskajacych pietno na strukturze gospodarczej i przestrzennej miast roznej wielkosci
I rangi. Mialy one charakter najczesciej niekontrolowany, a wptyw wtadz lokalnych na nie
bardzo cze¢sto bywat ograniczony. W przypadku wielu miast niewidoczna byta perspektywa
nowych idei i innowacyjnych projektow oraz przypadkéw wykorzystywania instrumentow
umozliwiajagcych harmonijne przej$cie od gospodarki industrialnej do kapitalistycznej —
od bazujacej na eksploatacji i przetworstwie surowcow do kreatywnej, opartej na nauce
i kulturze (Klasik, Drobniak i Wrana, 2014, s. 9).

Mimo, iz tematyka miejska pojawiala si¢ dlugo przed rozpoczgciem transformacji
ustrojowej, to prace dotyczgce metropolizacji, obszaréw metropolitalnych i metropolii przed
tym okresem (przed 1990 r.) mogly mie¢ zgota tylko teoretyczny wymiar, a nie aplikacyjny.
Problematyka aglomeracji miejskich byla do tej pory waznym elementem badawczym.
Faktyczne pojawienie si¢ ztozonych obszaréw osadniczych duzych miast, silnych powigzan
wewnetrznych 1 zewnetrznych oraz funkcji metropolitalnych na miare wspoétczesnych
obszarow metropolitalnych nastgpito po 2000 r. i to, co warte podkreslenia, ze zmienng sitg
na terenie catej Polski (Zuzanska-Zysko, 2016, s. 51).

Za Jakubem Szlachetko mozna stwierdzi¢, iz ,»ojcowie-zatozyciele« III RP, jej
reformatorzy, zapoczatkowali proces transformacji ustrojowej, ktory w pewnym momencie
zatrzymal si¢. Zdecydowanym i $§miatym decyzjom o odtworzeniu systemu samorzadu
terytorialnego nie wtérowaly dalsze, niezbedne dla sprawnego zaspokajania potrzeb
spotecznych 1 funkcjonowania aparatu administracyjnego metropolii — w szczegdlnosci
W zakresie zarzadzania obszarami funkcjonalnymi najwigkszych miast czy poprzez

wykorzystanie poje¢ z zakresu geografii spoteczno-ekonomicznej i urbanistyki. Cho¢
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w dyskursie naukowym 1 publicznym problematyka ta jest ciagle obecna, stan prawny —
W ujeciu systemowym — nie ulegt zmianie” (Szlachetko, 2021, s. 16).

Od 1998 r., jak zauwaza Lukasz Mikula, kilka razy probowano stworzy¢ prawne
ramy dla zintegrowanego zarzadzania obszarami silnie zurbanizowanymi, niemniej zaden
ze zgloszonych projektow tzw. ustawy metropolitalnej nie przeszedt pelnej drogi
legislacyjnej. Na szczeg6lng uwage zastluguja przede wszystkim dwa projekty z 2009 r.:
projekt ustawy o polityce miejskiej oraz 0 zmianie niektorych innych ustaw (opracowany
przez Konwent Marszatkow Wojewddztw w styczniu 2009 r. — projekt ,,marszatkowski”)
oraz projekt ustawy o polityce miejskiej panstwa i wspOlpracy jednostek samorzadu
terytorialnego w tym zakresie (8 maja 2009 r.). Oba projekty przedstawiaty dwa calkowicie
odmienne modele zarzadzania metropolitalnego — inaczej rozktadaly akcenty polityczne
w ramach zarzadzania obszarem metropolitalnym (Mikuta, 2013, s. 202).

Warto podkresli¢, ze problematyka zwigzana z rozwojem polskich obszaréw
metropolitalnych zostata dostrzezona w przyjmowanych dokumentach strategicznych®?.
Idea tworzenia si¢ metropolii w Polsce ma natomiast szerokg literature. Szczegdlnym
przedstawicielem tej idei byla z pewnoscia Unia Metropolii Polskich, prezentujaca
praktycznie od poczatku lat 90. koncepcje rozwoju Polski w oparciu o dwana$cie miast:
Bialystok, Bydgoszcz, Gdansk, Katowice, Krakow, Lublin, £6dz, Poznan, Rzeszow,
Szczecin, Warszawe oraz Wroctaw.

O tym, ze w Polsce zaczety si¢ ksztattowaé procesy metropolizacyjne zadecydowato,
w opinii E. Zuzanskiej-Zysko, naktadanie sie wielu czynnikéw, ktore mozna podzieli¢
na wewnetrzne i zewnetrzne. Do pierwszych nalezatoby zaliczy¢:

1) transformacj¢ gospodarcza oraz wprowadzenie zasad wolnorynkowych (ich
pochodng byl wzrost gospodarczy, wzrost zamozno$ci spoleczenstwa oraz
uruchomienie fundamentalnych zasad gospodarczych),

2) stopniowe przechodzenie gospodarki z industrialnej w postindustrialng (co bylo
zwigzane z rozwojem sektora uslugowego),

3) przyspieszenie tempa motoryzacji indywidualnej,

4) ,,polityke miejskg” (zwrocenie uwagi na kwesti¢ metropolii jako biegunow wzrostu,
ujecie tego problemu w Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju oraz

Strategii Rozwoju Regionalnego do 2020 r.).

61 Tematyka ta zostanie szerzej oméwiona w kolejnym podrozdziale.
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Do najwazniejszych czynnikéw zewnetrznych zdaniem wymienionej wyzej badaczki

mozna zaliczy¢:

1)

2)
3)

4)

5)

6)

zagraniczne inwestycje gospodarcze (dzigki nim Polska i miasta regionalne, zostaly
wlaczone w sie¢ firm miedzynarodowych i globalnych koncernéw),

globalizacje gospodarki (w tym nowy model organizacji przestrzeni i zarzadzania),
dopltyw kapitalu z zewnatrz przez dofinansowanie infrastruktury miejskiej
i transportu oraz rewitalizacje starych przestrzeni,

wstapienie Polski do Unii Europejskiej w 2004 r. i stopniowe dostosowywanie
przepisow prawnych i dyrektyw,

zbieranie danych statystycznych poréwnywalnych z panstwami europejskimi
(przyczynilo si¢ to do diagnozy stanu polskich miast gléwnie na tle Europy),
swobodny dostep do Internetu, telefonii komdrkowej i sSrodkéw komunikacji, a takze
swoboda przemieszczania si¢ na dalekie odleglosci, przede wszystkim dzigki
transportowi lotniczemu (Zuzanska-Zysko, 2016, s. 53).

Koncentrujac si¢ na sytuacji w polskich miastach na poczatku XXI w., Jacek Kotus

wskazuje najwazniejsze problemy rozwojowe (w znacznym stopniu niezalezne od wielkosci

osrodka), dotyczace czterech podstawowych ptaszczyzn:

1) sfery spoleczno-kulturalnej (m.in. bezrobocie, o$wiata, brak dostepu
do odpowiedniej opieki medycznej, brak terenéw rekreacyjnych i sportowych
oraz kulturalnych, zjawiska patologiczne),

2) sfery gospodarczo-infrastrukturalnej (m.in. niedostatki technicznej infrastruktury
komunalnej, budzet gminy, brak terenéw pod inwestycje, niedostatek mieszkan,
brak zaplecza dla biznesu, promocja),

3) sfery urbanizacyjno-przestrzennej (np. zty stan drog, niedostatki transportu, brak
centrum, zaniedbane dzielnice, zaniedbania w sferze tadu estetycznego,
brak planéw miejscowych),

4) sfery srodowiskowej i przyrodniczej (m.in. zta gospodarka odpadami, zagrozenia
dla zdrowia zwigzane ze stanem $rodowiska naturalnego, zaniedbania
I niedostatek zieleni miejskiej, niski poziom $wiadomosci ekologicznej,
zanieczyszczenia powietrza) (Kotus, 2002, s. 305).

Przemystaw ~ Sleszyfski ocenia, ze pomimo Kkorzystnego historycznego

wyksztalcenia si¢ pelnej sieci miast (do$¢ rownomiernie rozmieszczonych geograficznie),

polski system osadniczy po 1990 r. pozostaje w stanie coraz wigkszej nierOwnowagi.

Nastepuje znaczna dywergencja zasobow kapitatowych 1 ludzkich, potegujace problemy
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demograficzne, spoleczne i ekonomiczne, zwlaszcza na peryferiach miast. Dzieje si¢ tak
na skutek tendencji polaryzacyjnych, polegajacych przede wszystkim na koncentracji
zasobow 1 potencjatow w najwigkszych osrodkach, w tym w Warszawie, oraz reorganizacji,
w tym destrukcji powiazan funkcjonalnych pomiedzy osrodkami réznego typu (Sleszynski,
2017, s. 566).

Jak w zwigzku z tym ksztattujg si¢ procesy metropolizacyjne poszczegdlnych miast
polskich? Nalezy zaznaczy¢, ze precyzyjna identyfikacja osrodkow metropolitalnych
w Polsce wymaga przeprowadzenia szczegdélowych badan, na podstawie jasnych kryteriow.
Bez takich badan mozna jedynie generalizowa¢, ktore miasta podlegaja procesom
metropolizacji lub maja wyksztatcone funkcje metropolitalne. Analizujac bogata literaturg
dotyczaca zagadnienia metropolii (tak krajowa, jak i1 zagraniczng), nie sposob oprzec si¢
wrazeniu, ze wiele kontrowersji wzbudza sama identyfikacja osrodkéw petnigcych funkcje
metropolitalne (Szmytkie, 2013, s. 40).

W ujeciu catosciowym, tgczacym wyjsciowy poziom rozwoju polskich regiondéw oraz
bioragcym pod uwage jej przebieg w poszczegdlnych regionach, mozna wskaza¢, ze dwa
wymiary najsilniej wspolczesnie roznicuja polska przestrzen i wptywaja na procesy rozwoju
regionalnego, ktore zachodzg na tyle nierbwnomiernie, ze roznice mi¢dzyregionalne dos¢
szybko si¢ powigkszaja:

1) wielkie miasta — reszta kraju. Ten nowy wyraz tradycyjnego podzialu na miasto

I wies sprawil, ze obecnie nie sam status miasta i dominacja pozarolniczych sektoréw

gospodarki jest wyznacznikiem zdolnos$ci do rozwoju, bowiem jedynie miasta

wielkie, o zréznicowanej strukturze gospodarki, polaczone z Europg wzglednie
dobrg infrastruktura transportowa i telekomunikacyjna, bogato wyposazone

W roznorodne instytucje — w tym placowki badawczo-rozwojowe, zamieszkiwane

przez ludno$¢ dos¢ dobrze wyksztatcona, s3 w stanie nawigza¢ kontakty

z konkurencyjng gospodarka globalng. Rozprzestrzenianie rozwoju z wielkiego

miasta do jego otoczenia nie przekracza promienia 30 km (tak jest w przypadku

Warszawy, w przypadku pozostalych duzych miast jest to odlegtosé

prawdopodobnie mniejsza), a w promieniu 50-100 km dominuja efekty

L»wymywania” zasobow z regionu metropolitalnego do osrodka centralnego;

2) wschdéd - zachdd. Jest to wymiar silnie uwarunkowany historycznie.

Od $redniowiecza zachodnia cze$¢ obecnych ziem polskich byla wyzej rozwinigta

niz wschodnia. Podziat ten poglegbity zabory, ktorych granice sa do dzi§ widoczne

W przestrzeni spoteczno-gospodarczej kraju. Po 1990 r. Polska wschodnia, ktorej
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potencjal w znacznej czg$ci znajduje si¢ w fazie przedprzemystowej, zaptacila
mniejsza ceng¢ za zmiany strukturalne (w okresie 1990-1992), ale tez po 1992 r.
wykazywata znacznie mniejsza zdolno$¢ do sprostania wymogom w otwartej,
konkurencyjnej gospodarce opartej na wiedzy. Obecny regres niektorych polskich
regiondow wschodnich jest w znacznej cze$ci wynikiem owego zapoOznienia
strukturalnego 1 niezdolnosci polskich regionéw wschodnich do sprostania
wymogom wspotczesnej, otwartej gospodarki®.

Dominacje tych dwoch wymiarow polaryzujacych polska przestrzeh mozna
uzasadni¢, odwotujac si¢ do zaleznosci ksztattujgcych wspodtczesny model rozwoju. Podziat
na wielkie miasta i obszary pozametropolitalne jest wynikiem zmiany w paradygmacie
postepu. W poprzednim modelu, w ktorym wiodaca rolg w procesie wzrostu petnit przemyst,
w Polsce, podobnie jak i w wielu innych panstwach, wystgpowat syndrom urbanizacja —
uprzemystowienie - korzystne warunki zycia. Byt to okres, w ktorym udzial pracujacych
W przemys$le stanowil ponad 40% calej liczby pracujacych (przy udziale rolnictwa
podobnym do dzisiejszego). O poziomie 1 tempie rozwoju decydowal poziom
uprzemystowienia i tempo wzrostu produkcji tego sektora (Smetkowski, Jatowiecki
i Gorzelak, 2009, s. 23).

Racj¢ zdajg si¢ mie¢ Tadeusz Marszat i Tadeusz Markowski, ktorzy twierdza,
ze wprowadzenie pojecia metropolit w odniesieniu do najwigkszych polskich miast jest
stuszne. Z tego faktu wynika, iz termin ten zostat juz przyjety i rozpowszechniony, nalezy
go wiec zaakceptowal z warunkiem, ze powinien on odnosi¢ si¢ nie tyle do miast
najwigkszych, ile raczej do tych, ktore sg najwazniejsze pod katem pelnionych funkcji oraz
ze miasta polskie maja jedynie charakter metropolii krajowych (regionalnych), a nie
globalnych. Warto przypomnie¢, ze poza Warszawa w Polsce nie ma osrodkoéw o funkcjach
decyzyjnych na §wiatowg skale, dlatego tez stosowanie pojecia ,,metropolia” w odniesieniu
do wielu wspotczesnych miast jest sprawg dyskusyjng (Markowski i Marszat, 2006, s. 11).

Podobnego zdania jest B. Jalowiecki: ,,biorac pod uwage kryteria zaliczania miast
do metropolii, nalezy zauwazy¢, ze wlasciwie zadne polskie miasto, tacznie z Warszawa,
nie spelnia wszystkich tych warunkéw. W stosunku do polskich miast nalezy podane
kryteria relatywizowac zarowno jesli chodzi o cechy sieci osadniczej, jak 1 poziom rozwoju
gospodarczego kraju i1 analizowaé jeszcze nie tyle stan, co proces metropolizacji”

(Jatowiecki, 2000, s. 21).

62 Zob. tez: Kolasa-Nowak A. (2011), Poiska Wschodnia w socjologicznych analizach zréznicowania
regionalnego, ,,Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska”, VOL. XXXVI, 2, Lublin.

86



Sie¢ osadnicza panstwa jest wzglednie zrownowazona 1 nie wystepuje w nim
zjawisko duzej koncentracji ludnosci w stolicy (liczba ludno$ci Warszawy jest zaledwie dwa
razy wigksza niz drugiej co do liczebno$ci Lodzi). Bohdan Jatowiecki podkresla, ze w sieci
osadniczej Polski istnieje kilkana$cie miast, ktore sa lepiej lub gorzej rozwinigte pod katem
pelienia funkcji o$rodkow regionalnych, maja tez nierowng rang¢ mierzong tak liczba
ludnosci, jak i potencjatem. B. Jalowiecki wyr6znia szes¢ wiodacych miast stanowigcych
osrodki regionalne: Warszawe, Poznan, Krakow, Wroctaw, £.0dz i Trojmiasto. W dalszej
kolejnosci: Szczecin, Bydgoszcz, Lublin, Katowice i Bialystok. Wsérod potencjalnych
metropolii jedynie Warszawa ma nieco lepiej rozwinicte funkcje metropolitalne. Trudno
jednak powiedzie¢, zeby ktoras z cech byta w pelni rozwinieta (Jatowiecki, 2000, s. 26-27)%3,

Podobnego zdania sg T. Marszal 1 T. Markowski, przestrzegajacy jednak, iz nalezy
zwroci¢ uwage na niebezpieczenstwo poglebiajace;j si¢ deprecjacji koncepcji metropolizacji.
Zaliczenie do grona metropolii zbyt stabych z punktu widzenia rozwoju funkcjonalnego
miast bedzie powodowato zamieszanie pojeciowe i1 brak zréznicowania miast wiekszych
i Srednich a metropolii. Wyrdzniajg oni nastepujace osrodki metropolitalne: Warszawe,
adalej kolejno: Krakéw i Trojmiasto, £6dz, Géry Slask (konurbacja katowicka®).
Zdecydowanie gorzej wypadaja jako potencjalne metropolie: Szczecin i Lublin, Biatystok,
RzeszOw i aglomeracja bydgosko-toruniska (Markowski i Marszat, 2006, s. 13).

Takze w Narodowej Strategii Rozwoju Regionalnego na lata 2007-2013 jedynie
Warszawa zostata wymieniona jako uksztalttowany obszar metropolitalny. Wsréd
pretendentow do tego miana wymieniono jednak m.in. Krakow, Poznan, Wroctaw czy
Trojmiasto 1 £.6dz, ktore wyksztalcity juz wiele funkcji metropolitalnych, eksponujac swoj
innowacyjny potencjal gospodarczy, badawczo-rozwojowy i akademicki, atrakcje
kulturalne i historyczne oraz wzglgdnie wysoko rozwinigte zaplecze turystyczne. Funkcje
metropolitalne innych duzych miast Polski sg duzo gorzej rozwinigte. Ich potencjat
innowacyjny i zdolno$¢ konkurencyjna w otwartej gospodarce globalnej jest relatywnie

niska. W wiekszosci przypadkow miasta te czgsto nie sg atrakcyjne turystycznie i1 nie

83 Chodzi tu o nastepujace cechy: import czynnikéw produkcji, siedziba migdzynarodowych firm i instytucji,
eksport czynnikéw produkcji, powigzania transportowe i telekomunikacyjne, intensywna komunikacja
Z zagranica, rozwinigty sektor ustug dla zagranicznej klienteli, srodki masowego przekazu o zasiegu
ponadkrajowym, stosunki paradyplomatyczne, mi¢dzynarodowe spotkania, instytucje utrzymujace relacje
Z zagranica.

5 W najlepszej sytuacji sg cztery miasta: Gliwice, Katowice i Tychy oraz w pewnym stopniu Dabrowa
Gornicza. W pozostatych miastach wystepuja liczne przemystowe odlogi, a substancja miejska jest
zdegradowana — Smgtkowski M., Jatowiecki B., Gorzelak G. (2009), Obszary metropolitalne w Polsce:
Problemy rozwojowe i delimitacja, EUROREG.
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przyciagaja znaczacego, innowacyjnego kapitalu zewnetrznego. Miasta te (jak np. L6dZ
wraz z otaczajacymi ja obszarami oraz konurbacja §laska) sa obcigzone dziedzictwem
tradycyjnych przemystéw. Ich zasieg bezposredniego oddziatywania jest dos¢ waski, a —
szczeg6lnie w przypadku miast we wschodniej czgéci kraju - otaczajace je gminy
sa relatywnie ubogie (Projekt Narodowej Strategii Rozwoju Regionalnego na lata 2007-
2013, 2005, s. 40)°°.

Sposréd wymienianych miast, wedlug polskich opracowan, najsilniej rozwinigty
potencjal metropolitalny posiada Warszawa. Na tle pozostatych miast polskich wyrdznia si¢
przede wszystkim najwigkszymi zasobami ludnos$ci w miescie 1 regionie, ale tez licznymi
cechami o charakterze jakosciowym - cho¢ niekiedy tylko w formie zwigzkowe;]
(m.in. migdzynarodowa sita robocza, siedziby migdzynarodowych instytucji i firm,
polaczenia komunikacji migdzynarodowej czy miedzynarodowe imprezy o duzej randze).
Pozostale miasta - gtownie Poznan, Krakow 1 Wroctaw - dzigki dobrze rozwinigtym cechom,
takim jak: potencjal ludno$ciowy, aktywno$¢ zawodowa ludnosci, zasoby
wykwalifikowanej sity roboczej, znaczacy potencjat naukowy i edukacyjny (w przypadku
Wroctawia o bogatych, a w przypadku Krakowa o dhlugich tradycjach), znaczacy
i dynamiczny naptyw inwestorow zagranicznych, majg takze szanse¢ na dalszy rozwoj
funkcji metropolitalnej. W przypadku kazdego z tych miast istotne sg rowniez cechy
specyficzne dla nich. Dla Poznania sg to np. tradycje kontaktow miedzynarodowych
(rozwinigte m.in. przez Migdzynarodowe Targi Poznanskie), korzystne potozenie
i dostepno$¢ komunikacyjna miasta. Dla Krakowa - specyficzny klimat i urok miasta oraz
unikatowe warto$ci kulturowe. W przypadku Wrocltawia - blisko$¢ granicy zachodnie]
i dobra dostepno$¢ komunikacyjna oraz pigkno i atrakcyjno$¢ turystyczna miasta (Budner,
2008, s. 14).

Podsumowujac, miasta polskie nadrabiajg zaniedbania jakosciowe tak, by mogly
pretendowac do poshugiwania si¢ nazwg metropolia. Jednak proces metropolizacji, ktorego
sg podmiotami, jest dtugi i nic nie wskazuje na to, zeby w najblizszym czasie zostat
ukonczony. Wiele zalezy od sposobu zarzadzania obszarami metropolitalnymi, dzigki
ktéremu moze doj§¢ zarowno do wzrostu liczby ludnosci, jak 1 odpowiedniego poziomu
rozwoju gospodarczego. Chociaz ekstrapolacja istniejacych trendow, szczegolnie

w wieloletniej perspektywie, jest ryzykowna, to mozna wnioskowaé, ze zjawiska

8 Por.: Bronski K. (2002), Polskie metropolie w procesie przemian — przeglgd badar i potrzeby, ,,Zeszyty
Naukowe Akademii Ekonomicznej w Krakowie”, nr 587, Krakow, ss. 49-63.
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globalizacji gospodarki sprzyjajace procesom metropolizacji beda si¢ w nadchodzacym
dziesiecioleciu nasila¢ takze w Polsce. Wynika toprzede wszystkim ze zmian
technologicznych 1 udzialu nauki w rozwoju gospodarczym, ktéry ma charakter sieciowy,
a wezlami tych sieci stajg si¢ metropolie.

Po ponad trzydziestu latach od rozpoczg¢cia transformacji ustrojowej w Polsce, ktéra
W pewnym momencie obj¢ta réwniez proces metropolizacji, istnieje konieczno$é
zakonczenia koncentrowania si¢ na sporach terminologicznych i przej$cia do rozwazenia
przysztoéci zadah i struktur organizacyjnych®®. Napiecie zwigzane z konieczno$cig
strategicznego zarzadzania cato$cia metropolii oraz wykorzystaniem technologii
informacyjnych w epoce cyfrowej maja charakter progresywny 1 nowatorski, mogg jednak
okaza¢ si¢ sukcesem tylko wtedy, gdy tozsamo$¢, tradycje i interesy metropolii oraz
peryferyjnych dzielnic i gmin okalajacych ich centrum zostang odpowiednio zaplanowane

i przeprowadzone.

3. Dokumenty strategiczne 1 akty prawne traktujace o rozwoju

metropolitalnym

Problematyka metropolitalna jako kategoria analityczna oraz planistyczna pojawita
si¢ w polskich oficjalnych dokumentach planistyczno-strategicznych stosunkowo niedawno
— po 2000 r. Trend metropolizacyjny dotyczy najwiekszych polskich miast, co wyraza si¢
w aktach prawnych i dokumentach zawierajacych opracowane urzedowo, koncepcyjne
propozycje odnoszace si¢ do okreslonych dziedzin polityki miejskiej i metropolitalnej - tak
na poziomie krajowym, jak i lokalnym.

Tadeusz Marszat i Tadeusz Markowski uwazaja, iz istnienie obszarow
metropolitalnych wymaga odpowiednich regulacji prawnych i uruchomienia nowych
instrumentow, przede wszystkim w zakresie planowania przestrzennego. Wsérod kwestii,
ktére wymagaja uregulowania, wyr6zniaja:

1) sprawy instytucjonalne (struktura organizacyjna, zakres zadan i kompetencje wiadzy
zarzadzajacej obszarem metropolitalnym, instrumenty zarzadzania obszarami

metropolitalnymi, zrodta dochodéw oraz zasady gospodarki finansowej),

8 Szerzej zob.: Jonek-Kowalska I.,Kazmierczak J. (2020), Inteligentny rozwdj inteligentnych miast,
Wydawnictwo CeDeWu.
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2) zagadnienia zwigzane z funkcjonowaniem powiatow w ich obecnym ksztalcie
W obrebie obszaréw metropolitalnych (przekazanie odpowiednich zadan jednostkom
metropolitalnym, ktore przyjmujg formute obligatoryjnych zwigzkéw gmin lub
powiatow metropolitalnych),

3) tworzenie autonomicznych plandéw zagospodarowania przestrzennego dla obszardw
metropolitalnych (przede wszystkim dookreslenie zakresu odpowiedzialnosci za ich
tworzenie, realizacj¢ i kontrolg),

4) stworzenie bazy danych statystycznych, ktéra obejmie obszary metropolitalne
i monitoring procesOw spoteczno-gospodarczych oraz zmian zachodzacych
W zagospodarowaniu przestrzeni na tych terenach),

5) wprowadzenie utatwien formalnych i prawnych dla potencjalnych inwestorow,
ktérzy dziataja na rzecz rozwoju funkcji metropolitalnych (Markowski i Marszat,
2006, s. 24).

Kwestia zarzadzania obszarami metropolitalnymi napotyka jednak - mimo, ze jest
poruszana od lat - wiele probleméw. Jak podkresla Anna Kotomycew, do tej pory powstato
sporo planow 1 koncepcji, ktérych pomystodawcami byty: partie polityczne, samorzady,
organizacje pozarzagdowe oraz przedstawiciele biznesu zaangazowani W sprawe
wprowadzenia obszar6w metropolitalnych w Polsce. Oczywiscie w toku tych dyskusji
pojawiato si¢ mnostwo odmiennych stanowisk. Konieczno$¢ rozwigzania problemow
rozrastajacych sie obszaré6w miejskich dostrzegaly wszystkie wymienione $rodowiska
I w zasadzie tylko ten aspekt dotyczacy obszaréw metropolitalnych byt de facto bezsporny.
Tymczasem forma i narz¢dzia delimitacji obszarow, ich statusu, organizacji, pozycji
w strukturze administracyjnej kraju, podmiotowos$ci prawnej i przede wszystkim kanatéw
finansowania od dawna sg tematami kontrowersyjnymi (Kotomycew, 2012, s. 187).

Wsréd dokumentéw planistycznych pierwszej potowy XX w., ktore poruszaty
w jakim$ stopniu tematyke metropolizacji na szczeblu krajowym, mozna wyrdznié
np. Koncepcje polityki przestrzennego zagospodarowania kraju (2001 r.), Narodowg
Strategi¢ Rozwoju Regionalnego 2001-2006, Program Wsparcia na lata 2001-2002,
Narodowy Plan Rozwoju 2004-2006, Narodowy Plan Rozwoju 2007-2013 oraz

Zaktualizowang koncepcje przestrzennego zagospodarowania kraju (2005 r.) tworzona
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na podstawie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym z 2003 r., Strategie
Rozwoju Kraju z 2006 r. i Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia 2007-2013°".

Druga dekada XXI w. rowniez obfitowata w nowe dokumenty, czgsciowo zwigzane
Z rozwojem metropolitalnym. Pojawily si¢ mianowicie w: Krajowej Strategii Rozwoju
Regionalnego 2010-2020: Regiony, Miasta, Obszary Wiejskie (KSRR), Strategii Rozwoju
Kraju 2020. Aktywne spoleczenstwo, konkurencyjna gospodarka, sprawne panstwo (SRK)
oraz Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030 (KPZK).

KSRR wyraznie wskazywala, ze gldéwne polskie osrodki miejskie zwigksza swoje
mi¢dzynarodowe znaczenie przez wieloaspektowa wspOlprace z gldwnymi miastami
europejskimi. Za najwazniejszy o$rodek miejski uznano oczywiscie Warszawe®8, ktorej, jak
prognozowano, mi¢dzynarodowa pozycja jako wezta globalnej sieci wymiany wiedzy,
innowacji 1 kapitalu miata znacznie wzrosng¢ w ciggu dziesi¢ciu lat, czemu sprzyjac¢ miata
polityka rozwoju obszaru metropolitalnego. Rola najwazniejszych osrodkéw miejskich
(i obszarow je otaczajacych) w procesach rozwojowych kraju oraz w uktadach
makroregionalnych w przestrzeni europejskiej takze miata ulec zwigkszeniu dzigki
rozwojowi 1 petniejszemu wykorzystaniu funkcji metropolitalnych. Jak podkreslano,
najwazniejsze osrodki miejskie, w tym w szczego6lnosci osrodki wojewodzkie, mialy
w ciggu dekady uzyska¢ miano lideréw w europejskiej sieci wspotpracy gospodarczej,
spolecznej, naukowej, kulturalnej, turystycznej i instytucjonalnej, oddziatywujacych
narozwoj catego regionu dzigki rozwojowi 1 wspieraniu w tych obszarach funkcji
metropolitalnych (Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego..., 2010, s. 1473).

W SRK postulowano m. in. rozwijanie ushug publicznych wyzszego rzedu oraz

funkcji symbolicznych w celu podniesienia znaczenia osrodkow miejskich w skali krajowe;j

67 Zob.: Smetkowski M., Jalowiecki B., Gorzelak G. (2008), Obszary metropolitalne w Polsce: problemy
rozwojowe i delimitacja, EUROREG, Warszawa.

8 Ze wzgledu na brak wilasciwych rozwigzan prawnych i organizacyjnych (np. w obszarze zarzadzania
obszarami metropolitalnymi oraz wykorzystania potencjalu naukowego miejscowych uczelni), jak
i wyposazenia infrastrukturalnego (brak potaczen autostradowych, obwodnic, sprawnego systemu komunikacji
wewngtrznej, infrastruktury gospodarczej i infrastruktury stuzacej celom naukowo-badawczym) trudno uznac,
iz Warszawa w pelni mogta wykorzystywaé swoj potencjat spoteczno-gospodarczy i intelektualny do bycia
europejskim miastem - wezlem globalizujacej si¢ wiedzy i innowacji, stolica kultury i o$rodkiem
podejmowania decyzji gospodarczych w skali europejskiej. Pozycja Warszawy wraz ze wzrostem pozycji
konkurencyjnej Polski, uzupeklnianej odpowiednio prowadzona polityka regionalng, moze w przeciagu
kilkunastu lat znacznie wzrosng¢. Celem dziatan polityki regionalnej w odniesieniu do Warszawy od lat jest
efektywne wykorzystanie i1 aktywne wzmacnianie jej potencjalu do przyspieszenia rozwoju kraju
i wojewddztwa mazowieckiego oraz zwiekszenie jej rangi jako osrodka miejskiego w uktadzie europejskim.
Osiagnigcie tego celu zapewni zwigkszenie mozliwosci pozytywnego oddzialywania Warszawy i stotecznego
obszaru w jej bezposrednim zasiggu na rozwoj catego kraju, w tym na obszary otaczajgce Warszawe — teren
wojewodztwa mazowieckiego oraz osrodki potozone w jej poblizu, takie jak £.0dz, a takze na znaczne obszary
Polski wschodniej.

91



I migdzynarodowej dla wzmocnienia miast wojewodzkich pretendujacych do miana
osrodkéw metropolitalnych. Podejmowane dziatania dotyczy¢é mialy rozwijania funkcji
metropolitalnych o znaczeniu miedzynarodowym 1 krajowym, takich jak: funkcje
gospodarcze (obecno$¢ struktur zarzadczych waznych Kkorporacji gospodarczych
i finansowych) oraz funkcje naukowe (zapewnienie najwyzszych standardow
funkcjonowania instytucji naukowych i badawczych, w tym bogatg oferte centrow transferu
technologii oraz funkcje kulturowe i symboliczne). Istotne znaczenie dla programowania,
koordynacji, inicjowania i realizacji przedsigwzig¢ rozwojowych maja rowniez funkcje
administracyjne. Ich wlasciwe spelianie moze znaczgco wplywaé na poprawe sytuacji
regionéw. Rozwdj 1 efektywne wykorzystanie funkcji metropolitalnych postuzy¢ mialy jako
impuls do dalszego rozwoju miast i ich obszarow funkcjonalnych (a tym samym catego
kraju). Waznym elementem dziatan z zakresu stymulowania rozwoju funkcji
metropolitalnych osrodkow wojewodzkich bylo tez wprowadzenie pomocy dla
mechanizmoéw wspotpracy i sieciowania w obszarach decydujacych o sile konkurencyjnej
poszczegdlnych osrodkéw kraju. Podkreslano wspotprace regiondow, miast, przedsigbiorstw,
oSrodkdw naukowych, uczelni 1 organizacji we wszystkich swych plaszczyznach,
tj. gospodarczej, naukowej, edukacyjnej 1 kulturalnej, jako waznego czynnika
rozprzestrzeniania proceséw rozwojowych przez zwigkszania obrotu gospodarczego,
wymiany know-how, pozyskiwania partneréw, wspotpracy naukowo-technologicznej oraz
kooperacji produkcyjnej i inwestycyjnej. W celu rozwoju funkcji metropolitarnych
zakladano prowadzenie dzialan na rzecz poprawy dostepnosci 1 jakosci komunikacyjnej -
zardwno regionalnej, wewnatrzregionalnej jak i miejskiej (gro miast boryka si¢ z problemem
korkow, emisji hatasu 1 zanieczyszczen powietrza, dlatego tez zaktadano dzialania
niwelujace te problemy) (Strategia Rozwoju Kraju..., 2012).

Jesli chodzi o przyjeta pod koniec 2011 r. Koncepcje Przestrzennego
Zagospodarowania Kraju 2030 to, zdaniem L. Mikuly, wizja zagospodarowania Polski
w 2030 r. skupia si¢ na obszarach metropolitalnych, ktére beda do tego czasu odgrywaty
kluczowa role rozwojowg panstwa. Podstawowym celem polityki przestrzennego
zagospodarowania kraju jest poprawianie konkurencyjnosci glownych osrodkéw miejskich
Polski w przestrzeni przede wszystkim europejskiej przez integracj¢ funkcjonalng przy
zachowaniu policentrycznej struktury systemu osadniczego sprzyjajacego spojnosci.
Dzialania w zakresie integracji obszarow funkcjonalnych miast powinny skupia¢ si¢
na opracowaniu i wdrozeniu regulacji umozliwiajacych prowadzenie zintegrowanej polityKi

przestrzennej w obszarach funkcjonalnych miast. Opracowane i wdrozone powinny by¢
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regulacje dajace podstawe do wspdlpracy samorzadéw w obszarach funkcjonalnych miast,
w tym obligatoryjnej wspolpracy na obszarach metropolitalnych (Mikuta, 2013, s. 204).

Wobec niedostatkow dotyczacych niewyksztalconych do konca funkcji
metropolitalnych, a takze zwigzanej z tym niskiej konkurencyjnos$ci polskich miast,
dokumenty te zaktadaly podjecie wielowymiarowych dziatan, ktére mialy na celu ich
wzmocnienie. Poza o§rodkami metropolitalnymi duza wagg przykltadano réwniez do miast
0 znaczeniu subregionalnym i lokalnym wedhug idei, ktora zaktadata, ze dzigki temu bedg
mogly pehi¢ role biegundow i osrodkow wzrostu, a dzigki procesom dyfuzji ich rozwdj
przeniostby si¢ na otaczajace je obszary (takze os$rodki metropolitalne) (Kotarba, 2014,
S. 341).

Mniej wigcej] w tym samym czasie Owczesne Ministerstwo Administracji
i Cyfryzacji przygotowalo Zielong Ksiege dotyczqcqg Obszarow Metropolitalnych (2012 1.),
arok pozniej Bialg Ksiege Obszarow Metropolitalnych (2013 r.). W dokumentach skupiono
uwage na mankamentach istniejacych rozwigzan oraz newralgicznych kwestiach
poruszanych przez srodowiska samorzagdowe. Wedlug Ministerstwa opracowujacego ksiegi,
sposobem na wzmocnienie metropolii winna by¢ oddolna integracja zarzadzania, wspierana
zachetami finansowymi.

Jak podkreslajg P. Antkowiak i R. Kmieciak miat to by¢ poczatek wypracowywania
rozwigzan, ktorych dynamika i kierunek zalezatby od wtadz lokalnych w ramach obszarow
metropolitalnych. Tym samym skrytykowano pomyst narzucania odgdrnych rozwigzan dla
catego kraju (odgdrnej reformy). Nie byloby to korzystnym rozwigzaniem, poniewaz
opieraloby si¢ na uogolnieniach, ktore moglyby nie odzwierciedla¢ realnych i biezacych

potrzeb poszczeg6lnych polskich miast® (Antkowiak i Kmieciak, 2017, s. 94). Dokumenty

% Do mocnych stron planowania lokalnego w metropolii zaliczyé mozna takie aspekty jak: wzrastajaca
swiadomos$¢ skutkéw braku plandéw miejscowych wsrdd wiadz lokalnych administracji samorzadowe;j,
wzrastajgca powierzchnia planow miejscowych — rezygnacja z planéw dla pojedynczych dziatek lub
niewielkich zespotéw zabudowy na rzecz planéw catosciowych dla wickszych obszarow gminy, konsekwentne
dazenie do uchwalania planéw miejscowych dla terendéw istotnych z punktu widzenia dlugofalowego rozwoju
lokalnego, coraz czestsze stosowanie i lepsze wykorzystanie plandw interwencyjnych i ochronnych,
zapobiegajacych rozwojowi rozproszonego budownictwa, zabudowie terenéw o wysokich walorach
przyrodniczych i rekreacyjnych, ciagle aktualizacje studiow uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gmin w bardziej przejrzystych i czytelnych technikach graficznych, coraz czestsze kreowanie
planéw miejscowych dla przestrzeni publicznych, szczegolnie centréw miast i wsi, dotad ich pozbawionych.
Stabymi stronami planowania lokalnego w metropolii uzna¢ mozna natomiast: stosunkowo niskie pokrycie
powierzchni aglomeracji planami miejscowymi w stosunku do potrzeb skutecznego rozwigzywania
probleméw lokalnych, przypadki niespdjnosci merytorycznych w studiach sgsiadujacych gmin oraz
w odniesieniu do planu zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa, zbyt rzadkie wykorzystywanie
mozliwos$ci technik geoinformacyjnych przy sporzadzaniu studiow oraz planow miejscowych, brak spojnych,
kompletnych i przyjaznych dla uzytkownika elektronicznych systemow informacji przestrzennej, rozproszenie
zrodet pozyskania danych przestrzennych, zroznicowany standard dostepu do informacji w poszczegdlnych
gminach, nieczytelnos¢ starszych dokumentéw planistycznych: studiow gminnych z pozniejszymi zmianami
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skierowane zostaly w szczegdInos$ci do przedstawicieli jednostek samorzadu terytorialnego,
ale takze ekspertow, naukowcow, organizacji pozarzadowych.

Wsrdd dokumentdow dotykajacych kwestii rozwoju metropolitalnego, na ktore warto
zwréci¢ uwage, z pewnoscia znajduje si¢ Diugookresowa Strategia Rozwoju Kraju Polska
2030. Trzecia fala nowoczesnosci. Mimo, iz metropoliom nie zostato tam po§wigcone wiele
miejsca, podkresla si¢ w nim intensywny rozwdj sieci metropolitalnej, ktory sprowadza si¢
ostatecznie do przygotowania nowych rozwigzan prawnych i organizacyjnych (Tamze,
2017, s. 94). W dokumencie prognozuje si¢, ze w 2030 r. we wszystkich regionach Polski
wzrosnie poziom zycia dzigki intensywnemu rozwojowi metropolii 1 osrodkéw miejskich
oraz dzigki dyfuzji procesow rozwojowych na pozostale obszary Polski. Ponadto zwickszy
si¢ wyraznie konkurencyjnos$¢ i innowacyjnos¢ gospodarek regionalnych dzieki wzrostowi
inwestycji, lepszemu wykorzystaniu zréznicowanych zasobdw regionalnych, wzrostowi
mobilno$ci terytorialnej 1 zawodowej mieszkancow czy tez zwigkszeniu znaczenia
mi¢dzynarodowego glownych metropolii polskich.

Dlugookresowa Strategia wskazuje Warszawe jako najwazniejszg polska metropolie.
Bedzie ona przycigga¢ znaczace migdzynarodowe inwestycje, a takze bedzie miejscem
najwazniejszych $wiatowych wydarzen gospodarczych, naukowych 1 kulturalnych.
Przewiduje si¢ rowniez, iz wzrosnie takze mig¢dzynarodowa ranga os$rodkoéw
metropolitalnych z ich obszarami metropolitalnymi — tworzacych rdzen policentrycznej
metropolii sieciowej oraz wspottworzacych ja miast z ich obszarami funkcjonalnymi.
Osrodki miejskie 1 obszary pozostajace pod ich wplywem stanowi¢ beda zwarta,
wewnetrznie zintegrowang przestrzen (Diugookresowa Strategia Rozwoju..., 2013, s. 110).

Jak podkresla Bogustaw Kotarba - tak jak w Dlugookresowej Strategii, tak
i w pozostatych dokumentach strategicznych - wiele razy przewija si¢ kwestia wspierania
wszystkich regionow, bez wzgledu na poziom ich zamoznosci oraz wykorzystania réznic
w tempie rozwoju poszczeg6lnych obszarow wraz z ich miastami — centrami jako
czynnikow pobudzajacych i wspierajgcych rozwoj stabszych (Kotarba, 2014, s. 328).

Kolejng strategia, wazng z punktu widzenia metropolizacji, jest Krajowa Strategia
Rozwoju Regionalnego 2030. Rozwoj spolecznie wrazliwy i terytorialnie zrownowazony

(KSRR30). Podobnie jak w KSRR i tu ponownie podkreslano istote dziatan wzmacniajgcych

oraz planéw miejscowych, szczegdlnie wykonanych przed 2003 r. — Mikuta L. (2013), Podstawy prawne
planowania metropolitalnego i dokumenty planistyczne gmin, w: Koncepcja Kierunkow Rozwoju
Przestrzennego Metropolii Poznan. Podejscie zintegrowane, Centrum Badan Metropolitalnych UAM, Poznan,
http://cbm.amu.edu.pl/wp-content/uploads/2014/12/%..-Mikuta_Podstawy-prawne_22.01.pdf

(dostep: 8.06.2021).
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uwrazliwienie polityk sektorowych na wyzwania stojace przed gldwnymi osrodkami
miejskimi. Chodzi tu o budowanie i rozwijanie funkcji metropolitalnych (w sferze
gospodarczej, spolecznej, naukowej 1 kulturze), stymulowanie innowacyjnosci oraz
ksztaltowanie miasta zapewniajacego wysoka jakos¢ zycia. Ponownie pojawia si¢ wniosek,
izwaznym kierunkiem dzialan w zakresie poprawiania konkurencyjnos$ci gtownych
o$rodkéw wzrostu jest rozwijanie sieci powigzan miedzy osrodkami metropolitalnymi,
z osrodkami zagranicznymi oraz z obszarem regionu — tak, aby stawaly si¢ coraz
wazniejszymi weztami tych sieci. Postuluje si¢ zarowno promocj¢ ksztalcenia kompetencji
liderow samorzadowych, jak i zbudowanie systemu wsparcia doradczego dla samorzadow
terytorialnych wszystkich szczebli, precyzyjnie odpowiadajacego na zdiagnozowane
potrzeby i dostepnego z poziomu regionalnego, by osiggng¢ ten stan (Krajowa Strategia
Rozwoju Regionalnego 2030, 2019, s. 50-79).

Nalezy odnotowaé, ze w migdzyczasie miejskie obszary funkcjonalne, w tym
szczegblnie metropolitalne, nabraty nowego znaczenia w systemie polityki regionalnej Unii
Europejskiej. Wymiar terytorialny bowiem byt jedng z gtdéwnych zasad programowania
w UE na lata 2014-2020. W okresie tym miejskie obszary funkcjonalne staly sie
pelnoprawnym podmiotem polityki 1 beneficjentem $rodkéw UE w ramach nowego
programu - Zintegrowane Inwestycje Terytorialne (ZIT). Zakladat on odejécie
od postrzegania obszarow przez pryzmat granic administracyjnych, w tym indywidualnych
potencjatow miast. Akcentowane byly relacje migdzy miastami i ich obszarami
funkcjonalnymi, ktore powinny zachodzi¢ zaréwno na plaszczyznie instytucjonalnej,
programowej, jak i na poziomie konkretnych dziatan spotecznych, infrastrukturalnych czy
edukacyjnych zwickszajacych wzajemne pozytywne oddziatywanie (Kaczmarek, 2015,
s. 60-61).

Wazny dla polskich miast i metropolii byt rok 2015. Wtasnie wtedy rzad przyjat
oczekiwany dokument — Krajowg Polityke Miejskg 2023 (KPM). W sposob holistyczny
stanowita ona odpowiedz na problemy polskich miast, podzielonych wedle dziesigciu
wyszczegolnionych watkéw tematycznych (ksztaltowanie przestrzeni, partycypacja
publiczna, transport i mobilnos¢ miejska, niskoemisyjnosé i efektywnos¢ energetyczna,
rewitalizacja, polityka inwestycyjna, rozwdj gospodarczy, ochrona §rodowiska i adaptacja
do zmian klimatu, demografia, zarzagdzanie obszarami miejskimi). Celem nadrzednym KPM
stalo si¢ wzmocnienie zdolno$ci miast i obszarow zurbanizowanych do kreowania
zrOwnowazonego rozwoju, tworzenia miejsc pracy oraz poprawy jakosci zycia

mieszkancow poprzez podniesienie jakosci polityk miejskich na szczeblu krajowym oraz
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samorzadowym. Za gtdowna ptaszczyzne strategicznego dialogu rzadowo-samorzadowego
dotyczacego realizacji celow KMP uznano Komisje Wspolng Rzadu i Samorzadu
Terytorialnego (KWRIST), a przede wszystkim dzialajacy w jej ramach Zesp6t
ds. Funkcjonalnych Obszaréw Metropolitalnych i Miejskich (FOMM).

Tego samego roku Sejm Rzeczypospolitej uchwalit, w pewnym stopniu przetomowa,
ustawe o zwigzkach metropolitalnych’?. Byla to pierwsza regulacja o tak uniwersalnym
zastosowaniu dla wszystkich miast wojewddzkich i ich obszaréw funkcjonalnych. Cho¢
w praktyce nigdy nie doczekata si¢ wykorzystania, to warto wspomnie¢, ze miata charakter
ramowy 1 dawala organom administracji rzadowej podstawy do delimitacji i kreacji
zwiazkow metropolitalnych (Szlachetko, 2020, s. 109).

Wedtug ustawy z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o zwigzkach metropolitalnych mozna
je uzna¢ za zrzeszenia jednostek samorzadu terytorialnego potozone w danych obszarach
metropolitalnych. Sformutowanie ,,zrzeszenie jednostek samorzadu terytorialnego™ do tego
czasu nie wystepowalo w aktach normatywnych 1 dlatego budzilo watpliwosci
co do charakteru zwigzku metropolitalnego (Dolnicki, 2020, s. 74).

W skiad takiego zwigzku wchodzg gminy potozone w granicach obszaru
metropolitalnego oraz powiaty, w granicach ktorych lezy co najmniej jedna gmina potozona
na terenie obszaru metropolitalnego. Wykonuja one zadania publiczne w imieniu wlasnym
i na wlasng odpowiedzialno$¢, majg osobowo$¢ prawng, a ich samodzielnos¢ podlega
ochronie sadowej. Zgodnie z przepisami ustawy za obszar metropolitalny uznano sp6jna pod
wzgledem przestrzennym stref¢ oddzialywania miasta bedacego siedziba wojewody lub
sejmiku wojewodztwa, chrakteryzujacag si¢ istnieniem silnych powigzan funkcjonalnych
oraz zaawansowaniem procesOw urbanizacyjnych, zamieszkatg przez co najmniej 500 000
mieszkancow.

Zgodnie z art. 12 zwigzek metropolitalny méogt wykonywaé zadania publiczne
w zakresie: ksztattowania tadu przestrzennego, rozwoju obszaru zwigzku, publicznego
transportu zbiorowego na jego obszarze, wspotdziatania w ustalaniu przebiegu drog
krajowych oraz wojewodzkich na obszarze zwigzku, a takze promocji obszaru
metropolitalnego. Na podstawie porozumienia zawartego z jednostka samorzadu
terytorialnego zwigzek metropolitalny mogt realizowa¢ zadania publiczne nalezace
do zakresu dzialania gminy, powiatu badz tez samorzadu wojewddztwa lub koordynowac

realizacje tych zadan, natomiast na podstawie porozumienia zawartego z organem

0 Dz. U. 2015, poz. 1890.
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administracji rzadowej realizowa¢ zadania publiczne nalezagce do zakresu dzialania
administracji rzadowej. Na mocy ustawy z 9 pazdziernika 2015 r. o zwiazkach
metropolitalnych nie powstal zaden zwigzek metropolitalny’*. W zamian za to podjgto
jednak prace nad nowg ustawa.

Analiza Dawida Szescito dotyczaca ustawy poddaje w watpliwo$¢ jej zasadno$c.
Jego zdaniem ustawa o zwigzkach metropolitalnych stanowi nieudang probe rozwigzania
problemu zarzadzania aglomeracjami. Wprowadza do systemu lokalnego zarzadzania
publicznego podmiot, ktérego demokratyczna legitymizacja bedzie watta, pomimo
znaczacego zakresu przypisanych mu zadan publicznych oraz przynosi pogtebienie kryzysu
demokracji lokalnej. Istotne zadania publiczne ze sfery odpowiedzialno$ci jednostek
samorzadu terytorialnego przekazano zwigzkom metropolitalnym, niemniej nie zadbano
0 upodmiotowienie mieszkancow w procesie tworzenia zwigzkéw, wyboru ich witadz
i podejmowania przez nie decyzji. Sama idea wprowadzenia nowego podmiotu do juz
ztozonego systemu samorzadu terytorialnego jest co najmniej watpliwa, bowiem moze si¢
przyczyni¢ do powstania instytucjonalnego chaosu i konfliktéw kompetencyjnych oraz
politycznych, a takze utrudni¢ egzekwowanie przez obywateli politycznej
odpowiedzialnos$ci za niedociggnigcia czy bledy. Ponadto, wedtug D. Szescilo: ,,przyjety
sposob regulacji tworzenia i funkcjonowania zwigzkow metropolitalnych odzwierciedla
centralistyczny i autorytatywny model relacji panstwo — samorzad. Ustawodawca uznat,
ze wymuszona wspotpraca samorzadow wedhug szczegdtowych regut ustawowych bedzie
skutecznym mechanizmem zarzadzania metropolitalnego, pomimo ze wcze$niej nie
prébowano nawet stymulowa¢ 1 ulatwia¢ dobrowolnej wspotpracy samorzadow
na obszarach aglomeracji” (Szescito, 2016, s. 7).

Jednak zdaniem Matgorzaty Ofiarskiej uchwalenie ustawy o zwiazkach

metropolitalnych bylo znaczacym osiggnigciem w procesie kontynuowania reformy

" Warto zaznaczy¢, ze w pazdzierniku 2015 r. odbyly sie wybory parlamentarne, ktore przyniosty zwycigstwo
Prawu i Sprawiedliwosci. Jak zauwaza J. Szlachetko nowo powstata Rada Ministrow ,,zaniechata wydania
rozporzadzen delimitacyjnych i kreacyjnych, niezb¢dnych do skutecznego wdrozenia pierwszej polskiej
ustawy metropolitalnej. Nalezy takze dodac, ze projekty takich rozporzadzen faktycznie istnialy, zostaty
sporzadzone przez Narodowy Instytut Samorzadu Terytorialnego. Nie bylo zadnego merytorycznego
uzasadnienia uchylenia ustawy systemowe;j i zastgpienia jej ustawa indywidualng. Zwlaszcza, ze zdecydowana
wigkszo$¢ przepisdw ustawowych jest zbiezna, jezeli nie taka sama”. Ponadto — jak zauwaza badacz -
uchylenie ustawy o zwigzkach metropolitalnych, zainicjowalo nowy i negatywny proceder polityczno-
legislacyjny, tj. opracowywania przez wybrane metropolie lub grupy polityczne projektéw ustaw
indywidualnych (np. ustawa t6dzka, gdanska itd.) — szerzej zob.: Szlachetko J. H. (2021), Raport Instytutu
Metropolitalnego z dnia 25 sierpnia 2021 r. w sprawie oceny ustawodawstwa metropolitalnego
Rzeczypospolitej Polskiej sporzqdzony z okazji 4. Rocznicy utworzenia Gornoslgsko-Zaglebiowskiej
Metropolii oraz 10. Roczmicy istnienia Obszaru Metropolitalnego Gdansk-Gdynia-Sopot, Instytut
Metropolitalny, s. 11-12.
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samorzadu terytorialnego w Polsce, przede wszystkim w sferze tworzenia warunkow
umozliwiajacych rozwiazywanie istotnych probleméow dotyczacych wielu potozonych obok
siebie jednostek samorzadu terytorialnego, w tym w drodze koordynacji 1 bezposredniej
wspolpracy. Zrealizowanie inicjatywy ustawodawczej stalo si¢ zwienczeniem procesu
konsultacji do Zielonej Ksiegi dotyczacej obszaréw metropolitalnych, w ktorych wskazano,
ze docelowym rozwigzaniem instytucjonalnym powinien by¢ obszar metropolitalny
(Ofiarska, 2016, s. 48).

W czerwcu 2022 r. przyjeta zostata Krajowa Polityka Miejska 2030 (KPM 2030),
stanowiaca aktualizacje KPM. Jej oficjalna prezentacja odbyta sie podczas Swiatowego
Forum Miejskiego (WUF11) w Katowicach. Dokument diagnozuje najwazniejsze wyzwania
rozwojowe miast 1 ich obszaréw funkcjonalnych. Wyznacza réwniez sze$¢ podstawowych
celow:

1) miasto kompaktowe — dazenie do rozwoju strukturalnego obszaréw miejskich
W zrownowazony i odpowiedzialny sposob, racjonalne wykorzystanie przestrzeni
i dostepnych zasobow;

2) miasto zielone — przeciwdziatanie skutkom zmian klimatu, ograniczanie emisji oraz
odbudowywanie ekosystemow na obszarach miejskich;

3) miasto produktywne — rozwoj oparty na zdywersyfikowanej gospodarce;

4) miasto cyfrowe — wykorzystanie proceséw transformacji cyfrowej na rzecz
wzmocnienia relacji migdzy zarzadzajagcymi obszarem miejskim, mieszkancami,
a takze organizacjami pozarzadowymi;

5) miasto dostepne — gwarancja zapewnienia réwnych szans mieszkancom i ich
uczestniczenia w zyciu spolecznos$ci oraz dostepie do ushug publicznych, niezaleznie
od wielko$ci 1 umiejscowienia w strukturze osadniczej, niwelowanie barier;

6) miasto  sprawne—  zdolno$¢  skutecznego  zarzadzania,  efektywnego
wykorzystywania zasobéw wlasnych, wspotpracy miedzy wszystkimi uczestnikami
proceséw rozwoju miejskiego (Krajowa Polityka Miejska 2030, 2022).

Uchwatodawca stwierdzil, ze na przestrzeni pigciu lat od przyjecia KPM 2023,

wzmocnity si¢ pewne trendy w polityce miejskiej, ktdre powinny znalezé swoje
odzwierciedlenie w KPM 2030. Wigkszy niz dotychczas nacisk potozony zostat na kwestie
zwigzane z jakos$cig powietrza, zmian klimatycznych, smart cities czy wzmacniania
odpornosci miast na kryzysy spoteczno-gospodarcze 1 sSrodowiskowe.

Jak wskazuje Tomasz Kaczmarek, kwestie tworzenia, wdrazania, monitoringu

i ewaluacji lokalnych strategii rozwoju byly w literaturze krajowej podejmowane
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niejednokrotnie. Na ogdt opis procesu tworzenia strategii i jej realizacji odnosi si¢
do podstawowych jednostek administracji terytorialnej, takich jak: miasto, gmina, powiat
czy wojewodztwo. Strategie rozwoju dla aglomeracji lub obszaréw metropolitalnych
w literaturze krajowej sg rzadziej diagnozowane, przede wszystkim ze wzgledu na ich wciaz
nieliczne przyktady. Strategie metropolitalne majg nietypowy charakter ze wzgledu na ich
czesty brak umocowania prawnego, dobrowolny i nieformalny status, a przede wszystkim
wielo$¢ podmiotow, do ktdrych adresowana jest strategia. Tworzenie oraz realizacja strategii
w drodze konsensusu wielu jednostek samorzadu terytorialnego (na bazie formuty
governance i soft planning) jest wiec zagadnieniem interesujacym, zard6wno ze wzgledow
teoretycznych, jak i praktycznych (Kaczmarek, 2015, s. 57-58).
Podobnego zdania jest J. H. Szlachetko, ktéry zaznacza, ze rozmaite sSrodowiska
w Polsce podejmujg inicjatywy, ktore zmierzaja do uregulowania materii metropolitalnej.
Wsrod propozycji, ktore przybieraty forme projektu ustawy, wyrdzni¢ nalezy chociazby:
1) projekt ustawy o Zespole Gmin Warszawskich i o ustroju miasta stotecznego
Warszawy (1994),
2) projekt ustawy o Warszawskim Okregu Stotecznym (2000),
3) projekt ustawy o ustroju miasta stotecznego Warszawy i Warszawskim Zespole
Miejskim (2001),
4) projekt ustawy o zmianie ustawy o wprowadzeniu zasadniczego tréjstopniowego
podziatu terytorialnego panstwa (2005),
5) projekt ustawy o tworzeniu i wykonywaniu zadan przez zwigzki aglomeracyjne
(2007),
6) projekt ustawy o rozwoju miast i obszarach metropolitalnych (2007),
7) projekt ustawy o rozwoju miast, centrach rozwoju regionalnego i obszarach
metropolitalnych (2008),
8) projekt ustawy o Regionalnym Zwigzku Komunalnym ,,Silesia” (2008),
9) projekt ustawy o polityce miejskiej i wspotpracy jednostek samorzadu terytorialnego
w tym zakresie (2008),
10) projekt ustawy o polityce miejskiej panstwa i wspotpracy jednostek samorzgdu
terytorialnego w tym zakresie (2009),
11) projekt ustawy o powiecie metropolitalnym Gérnego Slaska i Zaglebia (2012),
12) projekt ustawy o wspoéldziataniu w samorzadzie terytorialnym na rzecz rozwoju
lokalnego i regionalnego (2013),
13) projekt ustawy o powiecie metropolitalnym (2013),
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14) projekt ustawy o Poznanskim Zwigzku Metropolitalnym (2016),

15) projekt ustawy o zwigzku metropolitalnym w wojewodztwie pomorskim (2016),

16) projekt ustawy o Ustroju Miasta Stotecznego Warszawy (2017),

17) projekt ustawy o rozwoju miast i obszarach metropolitalnych (2017),

18) projekt ustawy o Wroctawskim Zwigzku Metropolitalnym (2018),

19) projekt ustawy o Lodzkim Zwigzku Metropolitalnym (2019),

20) projekt ustawy o zwigzku metropolitalnym w wojewddztwie pomorskim (2020).
Wyliczenie to nie ma charakteru zamknigtego, a poszczegodlne projekty sa wewnetrznie
zréznicowane. Mimo, ze zaden z projektow nie wszedl w zycie, wszystkie odegraty wazng
role w kreowaniu dyskursu publicznego oraz wypracowywaniu dobrych rozwigzan
ustrojowych procesu metropolizacji (Szlachetko, 2020, s. 106-107).

W nowatorskim podejsciu do funkcjonowania zwigzkow metropolitalnych chodzi
0 rezygnacje z koncepcji tworzenia struktur tego typu w skali ogélnokrajowej, a przede
wszystkim na skoncentrowaniu si¢ na uregulowaniu tej kwestii wylacznie na danym
obszarze (Antkowiak i Kmieciak, 2017, s. 99). W zwiazku z tym, w czerwcu 2016 r. pojawit
sie projekt ustawy o zwigzku metropolitalnym w wojewddztwie §laskim.

Zatozono, iz na obszarze wojewodztwa §laskiego moze zosta¢ utworzony zwigzek
metropolitalny jako zrzeszenie gmin wojewddztwa $laskiego, charakteryzujacych sig
istnieniem  silnych powigzan funkcjonalnych oraz zaawansowaniem procesow
urbanizacyjnych, potoZzonych na obszarze spdjnym pod wzgledem przestrzennym. W sktad
zwiazku metropolitalnego wchodzi miasto na prawach powiatu Katowice, a zamieszkuje
go co najmniej 2 min mieszkancow. W pozostalym zakresie zastosowano rozwigzania
ustrojowe przewidziane w ustawie z 9 pazdziernika 2015 r. o zwigzkach metropolitalnych
z kilkoma koniecznymi modyfikacjami.

Zdaniem B. Dolnickiego, uchwalenie 9 marca 2017 r. ustawy o zwigzku metropolitalnym
w wojewddztwie $laskim’? nalezy uznaé za wielki sukces. Wejscie w zycie tej ustawy
wiefnczy bowiem wieloletni proces tworzenia regulacji prawnych regulujacych tryb oraz
zasady funkcjonowania metropolii (Dolnicki, 2020, s. 74-75). Z dniem 1 lipca 2017 r.
powstal pierwszy w Polsce wielozadaniowy zwigzek metropolitalny (na mocy
rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 26 czerwca 2017 r. w sprawie utworzenia

W wojewodztwie $lagskim zwigzku metropolitalnego’®) pod nazwag ,,Gornoslasko-

2 Dz. U. 2017, poz. 730.
8 Dz. U. 2017, poz. 1290.
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Zaglebiowska Metropolia”®,

W 2018 r. zwiazek rozpoczal dzialalno$¢, w oparciu
o0 finansowanie z budzetu panstwa — 5% udzialu w podatku PIT od oséb mieszkajacych
na obszarze zwiazku oraz sktadki z budzetow tworzacych go gmin (Kaczmarek, 2018,
s. 283).

Wsréd zadan wykonywanych przez zwiazek wojewodztwa $laskiego, za art. 12 ustawy,
nalezy zauwazy¢, ze, podobnie jak w poprzedniej ustawie, sg to skatalogowane zadania
publiczne. Zalicza si¢ do nich: ksztaltowanie ladu przestrzennego; rozwdj spoleczny
I gospodarczy obszaru zwigzku metropolitalnego; planowanie, koordynacja, integracja oraz
rozwoj publicznego transportu zbiorowego, w tym transportu drogowego, kolejowego oraz
innego transportu szynowego, a takze zrownowazonej mobilnosci miejskiej;
metropolitalnych przewozéw pasazerskich; wspétdziatanie w ustalaniu przebiegu drog
krajowych i wojewodzkich na obszarze zwigzku metropolitalnego; promocja zwigzku
metropolitalnego ijego obszaru. Co warte podkreslenia, tak jak w ustawie -
»poprzedniczce”, moze on rowniez realizowa¢ zadania publiczne nalezace do zakresu
dziatania gminy, powiatu lub samorzadu wojewddztwa lub koordynowac realizacj¢ tych
zadah na podstawie porozumienia zawartego z jednostka samorzadu terytorialnego lub
ze zwigzkiem jednostek samorzadu terytorialnego, a takze realizowac zadania publiczne
nalezace do zakresu dziatania administracji rzagdowej na podstawie porozumienia zawartego
z organem administracji rzadowej’>.

Wprowadzone regulacje ustawowe z 2015 r. zostaly zmienione kolejng ustawg
odnoszaca si¢ do jednego, wybranego zwigzku. Zdaniem Elzbiety Feret, z jednej strony
unormowania takie sg problematyczne dla nowo powstajacych lub przygotowujacych sig¢
do potaczenia obszarow. Z drugiej jednak, uwzgledniajg bardziej elastycznie kazdorazowa
decyzj¢ odnosnie do utworzenia takiego zwigzku, co w rezultacie powinno by¢ z korzys$cia
dla zwigzku. Uprawnienia przyznane zwigzkowi metropolitalnemu w wojewddztwie
Slaskim ,,potwierdzaja che¢ ustawodawcy do tworzenia duzych tworéw aglomeracyjnych,
ktore beda w stanie zrealizowa¢ zadania publiczne na wigksza skalg. Jedynym

ograniczeniem w tym zakresie moga okaza¢ si¢ jednak niewystarczajace Srodki finansowe.

4 W sklad zwigzku weszto 41 gmin — miast na prawach powiatu o powierzchni lgcznej 2553 km?,
zamieszkatych przez blisko 2,3 mln oséb. Tymi miastami sg: Bytom, Chorzéw, Dabrowa Gornicza, Gliwice,
Katowice, Mystowice, Piekary Slaskie, Ruda Slaska, Siemianowice Slaskie, Sosnowiec, Swictochtowice,
Tychy i Zabrze oraz gminy o statusie miasta: Bedzin, Bierun, Czeladz, Imielin, Knurow, Ledziny, Laziska
Gorne, Mikotéw, Pyskowice, Radzionkéw, Stawkow, Tarnowskie Gory, Wojkowice, a takze gminy:
Bobrowniki, Bojszowy, Chetm Slaski, Gierattowice, Kobior, Mierzecice, Ozarowiec, Pilchowice, Psary,
Rudziniec, Siewierz, Sosnicowice, Swierklaniec, Wyry i Zbrostawice.

75 Szerzej zob.: Balcerek-Kosiarz M. (2018), Nowy paradygmat rozwoju lokalnego i regionalnego w Polsce

i Niemczech, Wydawnictwo Naukowe WNPID UAM, s. 81-83.
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Nalezy pamigta¢ bowiem o tym, Ze maja one wystarczy¢ na realizacj¢ zadan publicznych
narzecz co najmniej 2 min mieszkancow, a takze na podejmowanie wspolnych dziatan
ze wspomnianymi zagranicznymi metropoliami” (Feret, 2018, s. 95).

Jakub Szlachetko zaznacza natomiast, ze zwigzek metropolitalny jest zwigzkiem gmin
znajdujacych sie¢ w obszarze funkcjonalnym Katowic. Jest to o tyle istotne, ze tym samym
legislator uniemozliwit powiatom integracje w obrebie struktur metropolitalnych —
ingerencja ustawodawcy omingla powiaty, dalej funkcjonujgce w niezmieniony sposob
na obszarze metropolitalnym (Szlachetko, 2020, s. 115).

Nie ulega watpliwosci, iz sam gornoslasko-zaglebiowski zwigzek metropolitalny
traktowac nalezy jako dodatkowa forme organizacyjng samorzadu terytorialnego, ktdra nie
jest jednostkg samorzadu terytorialnego, a mowiac precyzyjnej — zwigzku metropolitalnego
nie mozna przyporzadkowa¢ do zadnego poziomu z istniejacych juz jednostek: gmin,
powiatow, wojewddztw. Za Anng Fejg-Paszkiewicz nalezy przyznaé racje tym, ktorzy
przyjmuja, ze ,zwigzek metropolitalny ma by¢ podmiotem dodatkowym, ktorego
utworzenie nie zmieni sposobu funkcjonowania jednostek zasadniczego podziatu
terytorialnego na obszarze Aglomeracji Gornoslaskiej”. Pewne jest rowniez
to, ze utworzenie zwigzku metropolitalnego ,,Gornoslasko-Zaglebiowska Metropolia” jest
zgodne z Konstytucja. Zachowane zostaja przeciez konstytucyjne wymogi dotyczace
podstawowego charakteru gminy na obszarze przedmiotowego zwigzku i konstytucyjnej
struktury samorzadu terytorialnego. Przyjete w ustawie z 2017 r. rozwigzanie nie narusza
Konstytucji, a jest rezultatem konstytucyjnej zasady przedstawicielstwa, swobody
legislacyjnej ustawodawcy zwyklego i jego uprawnienia do regulowania stosunkow
W panstwie (z uwzglednieniem stosunkdéw o charakterze terytorialnym oraz reagowania
na zmieniajace si¢ potrzeby spoteczne) (Feja-Paszkiewicz, 2018, s. 84).

Roéznorodnos$¢ rozwigzan legislacyjnych zardwno na poziomie krajowym jak i lokalnym
nalezy ocenia¢ pozytywnie. Jednak dopiero konsekwentne dziatania na wszystkich
ptaszczyznach doprowadza do jakos$ciowej zmiany w zakresie rozwoju na obszarach
metropolitalnych. Nie ulega watpliwosci, ze odpowiednie instrumenty prawno-finansowe,
wspotpraca jednostek samorzadowych roéznych szczebli 1 wiladz centralnych oraz
zwigkszenie partycypacji w systemie zarzadzania publicznego sprawig, ze bedzie mozna

mowi¢ o w pelni rozwinigtych obszarach metropolitalnych.
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4. Koncepcja inteligentnych miast

Prowadzac dzi$ rozwazania nad rozwojem miast i ich metropolizacja, nie sposéb nie
wspomnie¢ o koncepcji inteligentnych miast. We wspotczesnych badaniach coraz czgséciej
wskazuje si¢ na kolejny etap urbanizacji, jakim jest tworzenie si¢ wlasnie miast
inteligentnych. Etykiete smart czy inteligentnych zyskuje wiele miast i metropolii
i to nickoniecznie tych, ktore w hierarchii systemoéw osadniczych zajmujg pierwsze miejsca
(Sikora-Fernandez, 2014, s. 175).

Juz samo pojecie smart city, a $cislej rzecz biorgc, jego polskie thumaczenie, jak
réwniez sama koncepcja ,inteligentnego miasta”, budza, zdaniem Sabiny Baraniewicz-
Kotasinskiej, wiele kontrowersji. W sporze o wskazanie najadekwatniejszego polskiego
odpowiednika angielskiego przymiotnika smart uczestnicza zarowno naukowcy,
samorzadowcy, przedsiebiorcy jak 1 specjalisci z branzy IT. Bazujagc na ustaleniach
organizowanych w Polsce konferencji specjalistycznych dotyczacych smart city oraz
toczacych si¢ dyskusjach, wyr6zni¢ mozna trzy szkoty definiowania tego pojecia: jedna
operuje popularnym terminem ,inteligentne miasto”, druga, przypisujac inteligencje
wylacznie istotom zywym, preferuje inne ttumaczenia stowa smart, takie jak np.: zdolny,
madry, bystry, sprytny, ostatnia natomiast proponuje wtasng terminologi¢ i thumaczy termin
smart city jako miasto przyjazne, przemyslane, madrze zarzadzane, a nawet uzyteczne.
Powodem braku powszechnie akceptowanego tlumaczenia na polski wyrazenia smart city
moze by¢ brak adekwatnego odpowiednika w polszczyznie (Baraniewicz-Kotasinska, 2017,
s. 30-31).

Miasta musza sprosta¢ wcigz nowym wyzwaniom w réznych dziedzinach zycia,
np. zwigzanych z urbanistyka, energetyka, ochrong $rodowiska, innowacjami
I nowoczesnymi technologiami, transportem, e-administracja czy bezpieczenstwem. Termin
Linteligentne miasto” jest wigc pojeciem interdyscyplinarnym. Za J. Szottyskiem, stwierdzi¢
jednak mozna, ze problem jednoznacznego rozumienia fenomenu miasta opisywanego
za pomocg angielskiego przymiotnika smart jest zauwazalny tak w teorii, jak 1 praktyce
zarzadzania miastami. Rozbieznos$ci interpretacyjne niejednokrotnie sa powodem
niedoméwien czy tez odrebnych i antynomicznych wywodow (Szottysek, 2015, s. 7).
Niemniej w literaturze krajowej i zagranicznej nie ma jednej definicji miasta inteligentnego
a prob jego okreslenia podejmuja si¢ coraz liczniejsi badacze 1 praktycy, zwracajacy uwage

na rozne aspekty tego zagadnienia. Mozna wskaza¢ przynajmniej kilka powodow tej
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sytuacji. Przede wszystkim, jest to ciggle koncepcja stosunkowo nowa i trudno precyzowac
jej powstanie. Po drugie, obejmuje ona na tyle szerokie i dynamiczne spektrum elementéw,
ze definicja ta moglaby by¢ bezustannie aktualizowana. Po trzecie, poj¢cie to jest
zdemokratyzowane i r6zne instytucje oraz rankingi rozkladaja nieco inaczej akcenty swoich
metodologii. Wywoluje to swoisty chaos pojeciowy, co utrudnia adaptacj¢ tego terminu
(Ryba, 2017, s. 84).

Jak podaje Daniela Szymanska czg$¢ autorow skupia si¢ w okreslaniu miast smart
na sposobach i metodach zarzadzania, inni natomiast na rozwigzywaniu probleméw
srodowiskowych, jeszcze inni na zwalczaniu problemow spotecznych. Sg w koncu tacy,
ktorzy okreslaja tak miasta nasycone nowoczesnymi technologiami’® (Szymanska i Korolko,
2015, s. 66). Idea miasta przyjaznego ludziom jest wieloptaszczyznowa koncepcja rozwoju
miejskiego, opierajaca si¢ na inteligentnym podejSciu w rozwigzywaniu rozmaitych
problemow, przy wykorzystaniu mozliwo$ci, jakie oferuja systemy informatyczne.
Gwattowny postep technologiczny w ostatnich latach sprawil, ze politycy w rdéznych
regionach $wiata probowali zdefiniowa¢ zasady promujace wykorzystanie technologii
informacyjno-komunikacyjnych (ICT) do stymulowania rozwoju obszaréw miejskich.
Niemniej jednak wcigz brak jest jednoznacznych kryteridéw pozwalajgcych odrozni¢ miasto
o wyzszym stopniu inteligencji od mniej inteligentnego. Nie ma rowniez jednoznacznych
kryteriow, ktore pozwolg taka etykiete miastu przypiac. Podkresla si¢ za$, ze dostepnos¢
I jako$¢ zaawansowanych technologii nie sg jedynym kryterium okreslania poziomu
inteligencji miasta — istotna jest tez relacja pomig¢dzy infrastrukturg teleinformatyczng
a wydajnoscig gospodarcza (Stawasz i Sikora-Fernandez, 2015, s. 36).

W ostatnich latach jednak nastepuje zwrot w kierunku cztowieka i jego roli
w kreowaniu przyjaznego i funkcjonalnego otoczenia miejskiego. Dla ostatniej grupy
badaczy miasta sg inteligentne, gdy inwestuja w kapitat ludzki i spoleczny oraz w tradycyjng
1 nowoczesng infrastrukture komunikacyjng, a takze wtedy, gdy obowigzuje w nich
partycypacyjny system rzadzenia (Szymanska 1 Korolko, 2015, s. 66; por.: rozdzial 4.,
podrodziat 2.).

6 Miasto jest zlozonym organizmem, dlatego rozwigzanie zachodzacych w nim probleméw wytgcznie
za pomocg nowoczesnych technologii wydaje si¢ niewystarczajace. R.G. Hollands uwaza, ze: ,w istocie
inteligentne progresywne miasto (...) nie moze by¢ po prostu oznaczone jako inteligentne, wdrazajgc
zaawansowang infrastrukture informatyczng lub tworzqc autopromocyjne hasta”. Adaptacja nowoczesnej
infrastruktury komunikacyjnej (ICT), inwestycje w kapitat ludzki, czy dazenie do zrbwnowazonego rozwoju
podkreslane w wigkszo$ci funkcjonujacych definicji smart city nie wystarczg do przebudowy czy budowy
niezawodnego miasta. W poszukiwaniu dobrze funkcjonujacego smart city konieczna jest analiza, jak dziata
miasto oraz jakie sa kluczowe elementy tworzace jego obraz (Gorgol, 2018, s. 41).
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Proby zdefiniowania pojecia smart city podejmuje si¢ nieustannie gros badaczy
zardbwno ze Swiata, jak i z Polski. Nicos Komninos okresla inteligentne miasto jako
przestrzen o wysokiej zdolnosci uczenia si¢ 1 wprowadzania innowacji, majacg kreatywne
nastawienie. Miasta takie sa wyposazone w instytucje badawczo-rozwojowe, szkolnictwo
wyzsze, infrastrukture cyfrowa i technologie komunikacyjne, a sprawno$¢ zarzadzania jest
efektywna (Komninos, 2002, s. 1).

Zgota inng definicje smart city przedstawiajg Andrea Caragliu, Chiara Del Bo i Peter
Nijkamp, okreslajac je jako miasto, gdzie: ,,inwestycje w kapitat ludzki i spoleczny,
infrastrukture  tradycyjng (transport) 1 nowoczesng (technologie informacyjne
I komunikacyjne) sg podstawg do zréwnowazonego rozwoju gospodarczego i wysokiej
jakosci zycia, przy jednoczesnym madrym wykorzystaniu zasobow naturalnych
I instrumentéw demokracji uczestniczacej” (Caragliu, Del Bo i Nijkamp, 2011, s. 67).
Badacze wskazujg tu zar6wno na aspekt techniczny jak i spoteczny, zwracajagc uwage
naistotng rol¢ partycypacji spolecznej oraz efektywne zarzadzanie zasobami. Podobne
stanowisko zajmuje rowniez Renata Paola Dameri, ktora przez inteligentne miasto rozumie
okreslony obszar geograficzny, w ktorym technologie ICT (logistyka, energia itp.)
sg wlgczane do wspodlpracy w celu wytworzenia korzysci dla mieszkancow. Wspotpraca
uwzglednia tu jako$¢ zycia, wlaczenie i partycypacje, srodowisko, a takze inteligentny
rozwoéj. Smart city jest wiec zarzadzane przez podmioty ustalajgce zasady oraz polityke
zarzadzania i rozwoju miasta (Dameri, 2013).

Wsrod polskich badaczy zajmujacych si¢ koncepcja inteligentnych miast rowniez
powstato kilkadziesigt koncepcji Smart city. Warto wyrdézni¢ dwie, ktore roznig si¢ od siebie,
ktadac nacisk na inne komponenty, pierwsza na zaawansowane technologie, druga na sposob
zarzadzania miastem. W koncepcji Danuty Stawasz i Doroty Sikory-Fernandez ,,miasto
wykorzystuje zaawansowane technologie dla poprawienia jakos$ci zycia, zachowania zasady
rozwoju zrOwnowazonego 1 osiggni¢cia spodziewanych efektow zwigzanych z uzyskaniem
w dlugim okresie korzystniejszej relacji naktadéow do efektow”. Andrzej Sobczak stoi
natomiast na stanowisku, ze ,,miasto powinno by¢ z zalozenia przyjazne dla ludzi, dobrze
zaplanowane, efektywnie zarzadzane. Rozwigzania ICT pomagaja w realizacji tej wizji, ale
same W sobie jej nie urzeczywistniajg” (Sikora-Fernandez, 2019, s. 128).

Przytaczajac koncepcje zwigzane z tematyka nowoczesnych miast, nie sposob nie
wspomnie¢ o Boydzie Cohenie i1 jego skadingd udanej probie ujecia tej tematyki. Badacz
wskazuje na brak przejrzystosci i jednoznaczno$ci w artykulowaniu tego, co mozna uznaé

za inteligentne w mieScie i jakie sg skladniki wspoélczesnego smart city. Uwaza
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on, ze niektorzy wciagz pojmuja to zagadnienie bardzo wasko, postrzegajac je jedynie jako
miasto, w ktorym na duzg skale wykorzystywane sg technologie ICT. Cohen ustalit ponad
100 réznych wskaznikow, dzigki ktorym dane miasta mogg Sledzi¢ i poprawia¢ swoje
poczynania w zakresie konkretnych dziatan. Sumarycznym wskaznikiem jest Smart City
Index. Na jego podstawie (od 2011 r.) grupa badawcza tworzy rankingi najbardziej
inteligentnych miast ($wiata, danego kontynentu itd.) (Szymanska i Korolko, 2015, s. 69).

Jak zauwazaja Blanka Tundys, Konrad Henryk Bachanek i Ewa Puzio koncepcje
inteligentnych miast mozna podzieli¢ na trzy kategorie, zwigzane z wiedza czerpang
z literatury:

1) zawierajace zagadnienia z zakresu nauk spotecznych, technicznych
i zarzgdzania. W doste¢pnej literaturze analizuje si¢ koncepcje i rozwigzania,
ewentualne korzysci i bariery wdrozenia owej koncepcji. Punktem cigezkos$ci jest
wykorzystanie technologii. Efektem sa natomiast rozwigzania (publikacje
naukowe 1 dokumenty wspdlnotowe) wspierajace okreslone koncepcje;

2) rozwazania w ramach nauk spolecznych, okreslajagce relacje pomigdzy
projektami miast inteligentnych a neoliberalizmem korporacyjnym, a takze
wykorzystujace logike projektow smart cities zorientowang na zysk. Koncepcje
te skoncentrowane sg na rozwigzaniach wykorzystujacych nowe formy i sposoby
zarzadzania — efekt nowych dzialan podejmowanych w obszarze inteligentnych
miast;

3) nowy, do$¢ ograniczony, watek literatury, opisujacy praktyczne inicjatywy
inteligentnych miast. Odnosi si¢ do krytycznej analizy projektow oraz
rozmaitych technologii miejskich (Tundys, Bachanek, Puzio, 2022, s. 69).

Mimo wielu dyskusji, czym jest tak naprawdg¢ inteligentne miasto, udato si¢

zidentyfikowa¢ wymiary, zgodnie z ktérymi mozna je charakteryzowaé. W literaturze
przedmiotu i dokumentach unijnych przyjeto sig, za zespotem Rudolfa Giffingera’’,
ze jednostka taka ma sze$¢ kluczowych wymiaréow funkcjonowania:
1) inteligentng gospodarke (smart economy) — charakteryzowang przez poziom
innowacyjnosci, przedsigbiorczosci, wizerunek miasta, produktywnos$¢, rynek

pracy i jej umiedzynarodowienie,

77'W raporcie przygotowanym w 2007 r. przez zesp6t Centrum Badan Regionalnych Politechniki Wiedenskiej
»>omart cities — ranking of European medium-sized cities”, ktory kierowany jest przez R. Giffingera, przyjmuje
sig, ze smart city to miasto, ktore dobrze radzi sobie w sposob przysziosciowy ze wszystkimi komponentami
miejskiej jednostki osadniczej i jest zbudowane na inteligentnym polaczeniu dziatan samodecydujacych,
niezaleznych i §$wiadomych obywateli (Giffinger i in., 2007).
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2) inteligentne Srodowisko (Smart environment) — odznaczajgce si¢ odpowiednig
jako$cig powietrza, swiadomoscig ekologiczng mieszkancow i zrownowazonym
zarzgdzaniem zasobami,

3) inteligentng mobilnos¢ (smart mobility) — mierzong sprawnoscig lokalnego systemu
transportu, infrastrukturg informacyjno-komunikacyjna, dostepnoscia
miedzynarodowa i zrbwnowazonym podejsciem do transportu,

4) inteligentnych ludzi (smart people) — wyrdzniajacych si¢ poziomem wyksztatcenia,
uczeniem si¢ przez cale zycie, roznorodnoscia etniczng oraz otwarto$cig na swiat,

5) inteligentne zycie (Smart living) — mierzone poprzez istnicjgce obiekty kulturalne
i rekreacyjne, warunki zdrowotne, bezpieczenstwo osobiste, jako$¢ zasobOw
mieszkaniowych, obiekty edukacyjne, atrakcyjno$¢ turystyczng i spdjnosé
spoleczna,

6) inteligentne wspotrzadzenie (Smart governance) — okreslane przy pomocy
swiadomosci  politycznej, ustug publicznych 1 sprawnej, transparentnej
administracji publicznej (Sikora-Fernandez, 2019, s. 128-129).

Procesy, ktore sitg rzeczy prowadzity do otwartych systeméw innowacji, rozpoczety
si¢ w momencie tworzenia si¢ systemow lokalizujacych innowacje, takich jak np. klastry,
regiony przemystowe badZz innowacyjne aglomeracje. Mozna zauwazy¢, ze przestrzenna
bliskos$¢ pozwolita w nich na wspolpracg pomiedzy firmami oraz utatwita transfer wiedzy,
podzial ryzyka i wzrost zaufania. Instytucjonalna orientacja wzmacniala natomiast
innowacje za pomocg projektow, infrastruktury oraz odpowiedniej polityki innowacji i ich
finansowania. Wazne sg przy tym badania inteligentnych miast pod katem struktury oraz ich
ekspansji przestrzennej (poczawszy od pojedynczych klastrow az po systemy
multiklastrowych powigzan kooperacyjnych i sieci wspolpracy w wymiarze globalnym.
Zdaniem Moniki Kidyby i Lukasza Makowskiego ta ekspansja od lokalnego po globalny
system innowacji byta mozliwa dzigki trzywarstwowej strukturze, ktora wyrosta z fizyczne;j,
instytucjonalnej oraz cyfrowej przestrzeni i wiedzy, a takze sieci innowacji na poziomie
lokalnym. Tak wiec za sedno smart cities uzna¢ mozna wzmocnienie wspotpracy pomiedzy
ekosystemem innowacji a zaangazowaniem innowatorow, przedsigbiorstw, instytucji
i przede wszystkim obywateli (Kidyba i Makowski, 2017, s. 17).

Jak zauwaza D. Sikora-Fernandez wejScie Polski do Unii Europejskiej
zapoczatkowato procesy odnowy obszarow centralnych miast przy udziale $rodkow
pochodzacych z funduszy unijnych. Dziatania rewitalizacyjne byly jednak procesem

wyraznie opdznionym w stosunku do panstw Europy Zachodniej. Niestety nadawanie
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miastom etykiety smart stalo si¢ modne na arenie politycznej i czgsto wpisywane jest
w strategie ich rozwoju. Staje si¢ to szczegodlnie widoczne w Polsce w okresie wyborow
samorzadowych, gdzie w wielu kampaniach politycznych pojawia si¢ hasto smart city. Tego
typu dziatania budza watpliwosci, prowadzac do blednego rozumienia tej koncepcji
i nadmiernego koncentrowania si¢ na inwestowaniu w zaawansowane technologie, bez
dostrzegania realnych konfliktow i probleméw wystepujacych w mie$cie. Warto podkreslic,
iz w literaturze przedmiotu coraz czgsciej pojawiaja si¢ glosy krytyczne w stosunku
do technokratycznego podej$cia i utozsamiania smart cities wylacznie z rozwojem
technologii komunikacyjno-informacyjnych, przede wszystkim dlatego, ze inteligentne
inicjatywy wiaza si¢ nie tylko ze zmianami technologicznymi, lecz takze z inwestycjami
w kapitat ludzki 1 zmiang podejscia do rozwoju miast i kreowania korzystniejszych
warunkow do zycia (por.: rozdziat 4, podrozdziat 3. - Miasta trzeciej generacji).

Za D. Sikorg-Fernandez mozna stwierdzi¢, ze w strategiach rozwoju wigkszosci
duzych miast Polski brakuje kompleksowego ujecia rozwoju wpisujacego si¢ w koncepcje
smart city. Wynika to w duzej mierze z braku jednoznacznej definicji miasta inteligentnego,
wskaznikOw monitoringu tego rozwoju oraz — by¢ moze — braku rozumienia przez wtadze
lokalne koniecznosci zintegrowanego podejscia do zarzadzania strategicznego w miastach.
Ponadto miasta realizuja wybrane inicjatywy wybidrczo, w zakresie pokrywajacym si¢
z koncepcjg inteligentnych miast, jednak sg to inwestycje polegajace na tzw. pojedynczych
strzalach, a nie projekty zintegrowane, dotyczace catego miasta. Strategie rozwoju natomiast
w niewielkim stopniu kladg nacisk na wdrazanie i wykorzystywanie zaawansowanych
technologii w zarzadzaniu miastem (Sikora-Fernandez, 2019, s. 133-134).

Mariusz Czupich, Aranka Ignasiak-Szulc i Maria Kola-Bezka z rozwazan
dotyczacych idei smart city oraz analiz inicjatyw Komisji Europejskiej i polskich
dokumentow programowych szczebla centralnego wyciagaja szereg wnioskow,
dotyczacych czynnikow 1 barier jakie powinny bra¢ pod uwage polskie miasta
zainteresowane wdrazaniem koncepcji smart dla miast. Wérdd tych czynnikéw mozna
wyroznic:

1) wzrost liczby mieszkancow miast, ktory wymusza konkretne dziatania majace
nacelu zorganizowanie przestrzeni w sposéb umozliwiajacy optymalne
wykorzystanie (powstaja nowe potrzeby w zakresie wyposazenia miejsc publicznych
w infrastruktur¢ internetowa, tworzenia weztow przesiadkowych, przebudowy
szkieletu komunikacyjnego, wprowadzenia inteligentnego sterowania ruchem

ulicznym itd.);
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2)

3)

4)

5)

postepujaca informatyzacj¢ Zycia spoteczenstwa (coraz wigcej 0sob z rdéznych grup
wiekowych postuguje si¢ nowymi technologiami informacyjnymi, ktére utatwiaja
komunikacje, ale tez umozliwiaja realizacj¢ ptatnosci on-line czy poszukiwanie
informacji) - wskazana zatem jest dalsza informatyzacja ustug publicznych
(tradycyjny model administracji oparty na obstudze interesariuszy poprzez kontakt
osobisty powinien by¢ stopniowo zastgpowany poprzez wykorzystanie narz¢dzi
ICT);

wzrost zainteresowania rozwojem zrownowazonym; identyfikacja nowych wyzwan
dla wtadz samorzadowych, tj. np. ograniczenie zuzycia energii i emisji COz;
powotanie Europejskiego Partnerstwa Innowacji, ktoére sprzyja wiaczeniu si¢
w swiatowe trendy dotyczace rozwoju miast (partnerstwo stanowi platforme
wymiany najlepszych praktyk oraz wspolpracy biznesu ze strong publiczng, gdzie
polskie miasta moga korzysta¢ z tych doswiadczen i1 $ledzi¢ na biezaco zagraniczne
doswiadczenia w tej dziedzinie);

strategie rozwoju Kraju, ktore wskazuja na mozliwosci zmian funkcjonowania miast
w wielu obszarach - dokumenty programowe szczebla centralnego nie ograniczaja
mozliwosci innowacyjnych samorzadow, ale identyfikujg Sciezki rozwojowe
W bardzo szeroki sposdb, pozostawiajac decydujacy wybdr wiadzom lokalnym.

Do barier zastosowania koncepcji smart city w polskich miastach mozna zaliczy¢

tymczasem:

1)

2)

3)

trudng sytuacje¢ finansowg spowodowang w glowne] mierze aktywnoscig
inwestycyjng w ostatnich latach (tym samym nowe projekty w obszarach
0 najwigkszej kapitatochtonno$ci, a wiec transporcie, energetyce i gospodarce
odpadami mogg zosta¢ ograniczone badz odtozone w czasie;

brak $wiadomos$ci odbiorcow w zakresie racjonalnego korzystania z mediow
(tu zadaniem wtadz lokalnych winna by¢ budowa postawy $§wiadomego, ,,smart”
konsumenta, ktory korzysta z energii, gazu, wody w okresach gwarantujacych nizsze
rachunki i brak zagrozenia przecigzenia sieci);

opor wobec zmian, ktory jest naturalng reakcja spoteczenstwa (stad tez
wprowadzanie nowych rozwigzan miejskich powinno by¢ poprzedzone szeroko
zakrojonymi kampaniami informacyjnymi i konsultacjami), a istotnym elementem

dziatan usprawniajgcych powinna by¢ cyklicznos¢;
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4) kadencyjno$¢ wiadz, ktéora moze negatywnie wpltywac¢ na kontynuacj¢ strategii
obranej przez poprzednikéw (Czupich, Kola-Bezka i Ignasiak-Szulc, 2016, s. 231,

por.: Tundys, Bachanek, Puzio, 2022, s. 120 - 127).
Problematyka inteligentnych miast charakteryzuje si¢ wieclowatkowos$cig rozwazan
i jednoczesnie duzym zakresem pojeciowym. Warto zauwazy¢, ze wywody nad nig moga
mie¢ charakter ogdlny ze wzgledu na jej obszerno$¢. Jej istota jest jednak warta
podkreslenia, bowiem we wspotczesnej debacie na temat rozwoju terendw zurbanizowanych
coraz czgSciej wskazuje sie na role miast inteligentnych w rozwoju spoteczno-
gospodarczym §wiata. Tymczasem innowacyjne technologie, ktore probuje si¢ wprowadzac
w polskich miastach, wlasciwie nie maja charakteru kompleksowego. Sa to z reguty
pojedyncze usprawnienia, ktore nie wptywaja znaczacO na jako$¢ zycia mieszkancow,
srodowisko naturalne, a takze ograniczenie wydatkow publicznych i bezpieczenstwo.
Co warto jednak podkresli¢, wedlug glownych zatozen koncepcji smart city, kreatorami
zmian w mie$cie powinni by¢ mieszkancy, ktorzy dzigki wysokim kwalifikacjom
I kompetencjom, kreatywnosci i umiej¢tno$ci wspotdziatania przy wsparciu technologii
informacyjno-komunikacyjnych beda w stanie dazy¢ do udoskonalania lokalnych

przeobrazen miejskich.
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Rozdziat 3
Zakres pojeciowy partycypacji

1. Koncepcja spoleczenstwa obywatelskiego

Czlowiek rodzi si¢ w danej spotecznosci, z pewnym zestawem norm i regut
zachowania, ale to podmiotowos$¢ sprawcza umozliwia dokonywanie innowacyjnych
dziatan prowadzacych do zmian spotecznych 1 strukturalnych. To dzigki takim
aktywnos$ciom istniejg inicjatywy obywatelskie, ktore wpltywaja na ksztalt zycia
publicznego. Co wigcej, wdrazajac tego typu dziatania, przyjmuje si¢ odpowiedzialno$é
za konsekwencje podejmowanych decyzji w sferze publicznej. Pojgcie obywatelskosci
mozna rozwazaé z perspektywy jednostkowej lub z punktu widzenia zbiorowosci. Biorac
pod uwage spojrzenie jednostkowe, to poprzez obywatelsko$¢ rozumie si¢ postawe
cztowieka, na ktorg sklada si¢ $wiadomos¢ praw we wspolnocie i obowigzkéw wobec
wspolnoty. Jest ona gtownym zrédlem budujacym rolg obywatela. Poczucie obywatelskosci
wiaze si¢ z przekonaniem, Ze ,,co$ ode mnie zalezy” oraz ,,mam na co$ wptyw”, a ,,moje
decyzje nie sa obojetne dla danej sytuacji”. Podstawowym elementem, na ktérym jest
budowane poczucie obywatelskosci, jest wigc podmiotowos¢ sprawcza, a takze zwigzana
Znig wolno$¢ obywatelska. Aktywno$¢ obywatelska to nie tylko kwestia praw
i obowigzkow zwigzanych z zyciem w danym panstwie, ale przede wszystkim aktywne
zainteresowanie sprawami publicznymi oraz bezposrednie w nich uczestnictwo wedlug
zasad dialogu spolecznego i tolerancji. Obywatelskos¢ jest atrybutem zbiorowosci - dzigki
niej podejmowane s3 prawomocne decyzje dotyczace losOw swojej wspoOlnoty.
Spoleczenstwo obywatelskie jest okreslane mianem spoteczenstwa niezaleznego od panstwa
i mogacego dokonywac¢ wyboréw w zyciu ekonomicznym, spotecznym, politycznym czy
osobistym (Twarowska i Kosztyta-Hojna, 2018, s. 7). Terminem ,,spoteczenstwo” okresla
si¢ natomiast grupe ludzi zamieszkujaca jaki$ obszar (np. wies, miasto, region czy panstwo).
W socjologii spoteczenstwem nazywa si¢ zbiorowos¢ ludzka, zlaczong jakimi§ formami
zycia zbiorowego, ktdra rozni si¢ swoistymi cechami od innych zbiorowosci (spolecznosci
wiejskiej, miejskiej, regionalnej, itp.).

Idea spoteczenstwa obywatelskiego (ang. civil society) jest dla kazdego, a priori,
zrozumiata, jednak jej zdefiniowanie nieraz przysparza trudnosci. Najogolniej rzecz

ujmujac, problematyka spoleczenstwa obywatelskiego porusza kwestie przestrzeni
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pomigdzy rodzing, panstwem i rynkiem, w ktdrej oddolnie dziataja organizacje spoleczne.
Na tym polu obywatele prowadza debate, a jej efektem sg rozwigzania spoleczne
wypracowane dla dobra wspdlnego (Goto$, 2012, s. 43-44). Tematyka ta, niezwykle
popularna wérdéd wspoétczesnych badaczy, pojawia si¢ w wielu opracowaniach naukowych
dotyczacych teorii spoleczne;.

Wsréd powodow uznania problemu spoteczenstwa obywatelskiego za wazny
W odniesieniu do wspotczesnych przeobrazen ustrojowych i cywilizacyjnych, wskazuje si¢
w literaturze albo Igk przed kryzysem ,,obywatelskosci”, albo zapowiedz rodzenia si¢ nowej
formuty zycia spotecznego (Pietraszko-Furmanek, 2005, s. 35-36). Ow kryzys zwiazany jest
ze wspotczesng kondycja demokracii, ktora jest krytykowana z dwoch perspektyw. Krytyce,
mianowicie, poddawany jest jej liberalny charakter — zarzuca si¢ jej, Ze to system oparty
wylacznie na jednej doktrynie (liberalnej), co zdaniem wielu nie jest wlasciwe. Vis-a-vis
stojg zwolennicy partycypacji i deliberacji, ktorzy sg sceptyczni co do tego, iz demokracja
zbyt mocno oparta jest na idei przedstawicielstwa. Niemniej jednak oba nurty nie neguja
demokracji jako najdoskonalszej, wsréd niedoskonatych, formy ustroju panstwa.
Ze wzgledu na specyfike obecnych czasow, mozna wysnué spostrzezenie, ze wspotczesny
obywatel jest odbiorcg/konsumentem, w ciaglej stagnacji, z pominigciem okresu
przedwyborczego, gdy to politycy aktywizuja si¢ (glownie za pomoca mediow) w celu
osiggnigcia poparcia danego elektoratu (Antkowiak i Siuda, 2018, s. 141).

Nie sposob zrozumie¢ w pelni jakiegokolwiek zjawiska, nie zapoznajac si¢ z jego
geneza. Gdyby jednak probowac przywola¢ historie idei spoteczenstwa obywatelskiego,
Z pewnoscig zabraktoby miejsca na sedno spraw, ktore niniejsza dysertacja ma poruszyc.
Niemniej, nie da si¢ zupetnie pomina¢ historii, gdyz - jak shusznie zauwaza Jerzy Szacki -
renesans spoteczenstwa obywatelskiego, z ktdrym mozna si¢ dzi§ mierzy¢, polega wilasnie
na przemijaniu: ,,niepodobna rozprawia¢ o powrocie, nie stawiajgc pytania, CO mianowicie
i skad wraca” (Szacki, 1997, s. 8).

Analizujac dzieje polityczne §wiata, zauwazy¢ mozna, iz praktyka urzeczywistniania
instytucji nazywanej spoteczenstwem obywatelskim miata miejsce juz w starozytnej Grecji.
W tamtym czasie zostaly tez okreslone jej ramy teoretyczne. Instytucj¢ panstwa postrzegano
tam jako wspdlnote obywateli rzadzacych si¢, bez istnienia stalego, rozbieznego aparatu
wiadzy (cho¢ pamigtac nalezy, ze przez wiele stuleci obywatelem byl nazywany wytacznie
mezczyzna). Decyzje takie jak wypowiadanie wojny i zawieranie pokoju, wybieranie
urzednikow czy uchwalanie praw podejmowano podczas zgromadzenia wszystkich

obywateli. Jak stusznie podkresla Andrzej Chodubski na rozwoj obywatelskosci korzystnie
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wplywata rzeczywisto$¢ przestrzenna — struktury polis (panstwa-miasta) nie zajmowaty
duzej przestrzeni geograficznej. Zycie polityczne mogto odbywaé si¢ publicznie i by¢
analizowane przez kazdego obywatela. Forma aktywnos$ci, ktéra odbywala si¢ poprzez
wspdlne podejmowanie decyzji po wezesniejszej dyskusji, generowata pasje polityczne
i sprawiala, ze budzita si¢ idea dobra publicznego oraz swiadomosci wspdlnoty interesOw
publicznych (Chodubski, 2009, s. 167).

Zatworce pojecia ,,spoteczenstwo obywatelskie” uwaza si¢ Arystotelesa, ktory
zapoczatkowal klasyczng teori¢ republikanska. Zdaniem mysliciela cziowiek bedzie
realizowal si¢ wylgcznie poprzez wspotuczestnictwo w zyciu panstwa, a Co za tym idzie —
spoteczenstwa (Arystoteles, 2003, s. 190). Tematyka wktadu spoteczenstwa w ksztattowanie
fadu spotecznego nieobca byla takze takim myslicielom starozytnym jak np. Platon czy
stoicy, a w Rzymie Cyceron.

Zdaniem Marcina Waldocha, dokonujac niejako chronologicznego (cho¢
ograniczonego) przegladu ewolucji pojecia ,.spoleczenstwo obywatelskie”, nalezaloby
W pierwszej kolejnosci rozpatrywaé je jako spoteczenstwo polityczne . W dobie
sredniowiecza spoleczenstwo polityczne oznaczalo wilasciwie przynalezno$¢ do stanow
wyzszych 1 $rednich. Tylko te stany byly dopuszczane do podejmowania decyzji
politycznych (stany $rednie, czyli mieszczanstwo, odsuni¢to od tych mozliwosci dosé
wczesnie, pozostawiajagc moc wspotdecydowania z monarchg tylko szlachcie oraz
wyzszemu duchowienstwu). Samodokonujace si¢ reformy ustrojowe zawieraly elementy
»spoleczefistwa proto-obywatelskiego”. Wieki XV 1 XVI byly w zachodniej Europie
czasem, kiedy stany uprzywilejowane stawaty si¢ poprzez posiadanie i dostgp do lokalnej
wladzy beneficjentami podejmowanych decyzji politycznych. Na przyktadzie
| Rzeczpospolitej jasno rysuje si¢ ewolucja, ktorej objawy byly juz widoczne, a szly
w kierunku upowszechnienia partycypacji we wiadzy. Stawalo si¢ tak na skutek stabnacej
wladzy centralnej, jak i umacniania si¢ wtadz lokalnych, ktore domagaty si¢ reprezentacji
na szczeblu centralnym. Z biegiem czasu jednak cnoty wtorne, tj.: wolno$¢ jednostki, walka
o autonomi¢ stanu szlacheckiego, nienaruszalno$¢ praw, przybraty posta¢ cnot pierwotnych.
Zamiast stuzy¢ celom nadrzednym (np. dobru panstwa i racji stanu) staty si¢ warto$ciami
samymi w sobie, uzasadniajacymi obraz partykularyzmu i anarchii (Watdoch, 2008, s. 7).

Pod silnym wrazeniem i1 wplywem mysli gloszonych przez Arystotelesa
W starozytno$ci, w Sredniowieczu i pdzniej pozostaly koncepcje, ktdrych autorami byli:

Tomasz z Akwinu czy Duns Szkot, ale tez inni, bardziej liberalni w pojmowaniu
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spoleczenstwa mysliciele: Tomasz Hobbes’®, Jean Jaques Rousseau czy Immanuel Kant,
ktory zaczal postugiwac si¢ terminem spoteczenstwo obywatelskie w rozumieniu panstwa
konstytucyjnego (Tamze, s. 8).

Racje ma Magdalena Mastalerz, ktéra za Charlesem Taylorem podaje, ze za poczatek
spoleczenstwa obywatelskiego przyjmuje si¢ nowozytno$¢. Nawet jesli w starozytnos$ci
i Sredniowieczu funkcjonowaly instytucje czy uklady spoleczne, ktore wspotczesnie
uchodzg za prefiguracje spoteczefistwa obywatelskiego, to spoteczenstwo obywatelskie jako
wyobrazony kolektyw jest niezmiennie fenomenem nowozytnym. Elitarno$¢ uczestnikow
greckiego polis w zaden sposob nie odpowiada egalitarnemu charakterowi nowozytnego
spoteczenstwa obywatelskiego. Dopiero w czasach nowozytnej dezintegracji jednego
wielkiego systemu spolecznego na funkcjonalne systemy czastkowe nastgpito rozdzielenie
spoleczenstwa obywatelskiego od panstwa. W nowozytnosci tez spoleczenstwo
obywatelskie stangto wobec konieczno$ci zaznaczenia swej autonomii w obliczu
autorytetdw zastanych - panstwa i tradycyjnych wartosci (Mastalerz, 2018, s. 336; Taylor,
2007). Warto nadmieni¢, iz idealy arystotelesowskie i stoickie zostaly zastosowane
i rozwiniete w refleksji myslicieli renesansowych miast wloskich, przyczyniajac si¢
do uksztattowania si¢ obywatelskiego humanizmu - zwlaszcza w mysli Niccolo
Machiavellego — dajac poczatki nowozytnemu mysleniu o polityce (Orzeszyna, 2009, s. 96).

Rozkwit rozwazan nad spoteczenstwem obywatelskim przyniosta przede wszystkim
tworczos¢ Johna Locke’a i jego Dwa traktaty o rzqdzie. Angielski uczony twierdzil, jakoby
U podstaw spoleczenstwa obywatelskiego lezata nie wiadza absolutna, ale przekonanie
0 spotecznej naturze czlowieka. Locke nie zgadzal si¢ z Hobbsem, ze ,czlowiek
cztowiekowi wilkiem”. Wspolnota obywatelska powinna funkcjonowa¢ w ramach wiadzy
panstwowej sprawowanej w interesie i1 dla dobra obywateli. Zdaniem Justyny Tomczyk
koncepcja Locke’a stanowi podwaliny nowoczesnego spoteczenstwa obywatelskiego, ktore
oparte jest na ideach demokracji, wolno$ci, samorzadnos$ci, odpowiedzialno$ci zbiorowe;j
(Tomczyk, 2018, s. 13).

Dalej, w XIX w., idea spoteczenstwa obywatelskiego, jaka wyksztalcila

indywidualistyczna tradycja liberalna, stala si¢ naturalnym podlozem rozwoju

8 W tym ujeciu idea spoteczenstwa obywatelskiego jest rozwijana w odniesieniu do stanu natury, ktory
dotyczy czasu przed rozpoczeciem proceséw socjalizacyjnych i powstaniem panstw. Stan natury jest
okresleniem ciaglej walki wszystkich ze wszystkimi (zanikajg wigzi, a relacje migdzyludzkie ulegajg
depersonalizacji lub reifikacji). Ludzie w tym stanie to istoty egoistyczne, nastawione wrogo wobec siebie,
walczace o przetrwanie bez wzgledu na koszty ponoszone przez innych. Spoteczenstwo w stanie natury predzej
czy pdzniej zginie. Jedyng Szansg, by przetrwalo, jest powotanie absolutnej wladzy zwierzchniej i oddanie
rzadéw w rece suwerena, obligujacej wszystkich wladzy (Hobbes, 2005, s. 5-6).
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demokratycznego ustroju przedstawicielskiego, ktorego czolowymi teoretykami byli Alexis
de Tocqueville (twoérca tzw. socjologicznego wariantu spoleczenstwa obywatelskiego)
i John Stuart Mill. W spoteczenstwie obywatelskim pojmowanym jako przestrzen
aktywnego zaangazowania i uczestnictwa obywateli, ktorej najmocniejszg podstawa byta,
jak twierdzit Tocqueville, ,sztuka stowarzyszania si¢”, zaczeto dostrzega¢ warunek
zachowania ludowladczego charakteru kultury politycznej oraz prawdziwie wolnych
instytucji demokratycznych. Mill dostrzegal w aktywnym uczestnictwie obywatelskim
szkote demokracji, podkreslajac, iz w zyciu publicznym obywatel ,,uczy si¢ czué, ze stanowi
cze$¢ ogotu i ze interes ogotu, interes publiczny jest jego interesem” (Mill, 1997, s. 85;
Pietrzyk-Reeves, 2006, s. 4).

Za koniec pewnej ery rozwazan nad tym zjawiskiem J. Szacki uznaje filozofi¢
polityczng Georga Wilhelma Friedricha Hegla (Zasady filozofii prawa — jego szczytowe
osiggniecie w tym zakresie). Zamknigcie nowozytnej historii idei spoteczenstwa
obywatelskiego przypisuje si¢ natomiast tworczosci Karola Marksa, dokonujgcego w istocie
jej destrukcji, pozbawiajacego termin ten jego wczesniejszych konotacji politycznych
i moralnych poprzez zredukowanie spoteczenstwa do kapitalistycznych stosunkow
ekonomicznych (Szacki, 1997, s. 8). Marksizmu nie mozna wiec zaliczy¢ do praddw, ktdre
w jakikolwiek sposéb cenityby ducha obywatelskosci.

We wspodlczesnej debacie publicznej pojecie spoteczenstwa obywatelskiego,
W zalezno$ci od programow, ideologii 1 szkot, jest szeroko opisywane. Aktualna 1 obecnie
stosowana koncepcja spoleczenstwa obywatelskiego stanowi niejako kompilacje dwoch
tradycji spoteczno-politycznych: powstatej w starozytnej Grecji i kontynuowanej w Rzymie
klasycznej mys$li republikanskiej oraz XVIII-wiecznej, wyartykulowanej przez Johna
Locke’a, tradycji liberalnej (Tomczyk, 2018, s. 14). Wedlug Kazimierza Dziubki mozna
wyrdznié pie¢ modeli spoleczenstwa obywatelskiego (w przekroju historycznym):

1) klasyczny (zwigzany z takimi myslicielami jak: Arystoteles, Immanuel Kant, Jean

Jaques Rousseau, Hannah Arendt),

2) liberalny (za przedstawicieli ktorego uznaje si¢ Johna Locke’a, Thomasa Paine’a,

Adama Fergusona, Adama Smitha),

3) heglowski,
4) marksowski,
5) socjologiczny (tworca to Alexis de Tocqueville)

oraz kilka wspotczesnych, wsrod ktorych warto wyrdznic:
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1) ,komunikacyjny”, ujmujacy spoleczenstwo obywatelskie w kategoriach sfery
publicznej (tworca to Jurgen Habermas),

2) pluralistyczny (przedstawiciele to Arend Lijphart i Robert A. Dahl),

3) koncepcje silnej demokracji (przedstawiciel to Benjamin Barber) (Dzwonczyk,
2009, s. 14).

Spoteczenstwo obywatelskie nie jest zjawiskiem staltym, lecz procesem. Dos¢
dynamicznie zmienia si¢ w zalezno$ci od uwarunkowan spotecznych, kulturowych
I politycznych. Nie dziwi zatem mnogos¢ literatury oraz r6znorodnos¢ badan na ten temat.
Piotr Glinski w rozwazaniach nad spoteczenstwem obywatelskim pochyla si¢ nad czterema
gldwnymi nurtami interpretacyjnymi:

1) obywatelskim, ktory odwoluje si¢ do cndt oraz odpowiedzialno$ci obywateli
(przedstawicielem byl Arystoteles, a czgSciowo przedstawiciele doktryny
prawnonaukowej)

2) liberalnym, ktéry odwotuje si¢ do kategorii rynku i interesu (przedstawiciele
to Smith i Hegel),

3) politycznym — opozycyjnej roli spoteczenstwa (w pewnych kontekstach) wobec
panstwa (reprezentantami nurtu byli Marks, Gramsci),

4) wspolnotowym, ktory odwoluje si¢ do dojrzatosci tozsamosci zbiorowych
I solidarno$ci grupowej (propagatorami byli: czgsciowo Tocqueville, Gramsci,
teoretycy wspotczesni) (Dzwonczyk, 2005, s. 65).

Zdaniem Jana Herbsta trudno precyzyjnie okresli¢, czym spoteczenstwo
obywatelskie w istocie jest. Cho¢ stycha¢ o nim niejednokrotnie, np. w politycznych
przemoéwieniach, to tak naprawde poszukiwanie w publikacjach mu po$wieconych jasnej
i konkretnej definicji zjawiska jest daremne. Zauwazy¢ jednak mozna, iz obszar pojeciowy
dotykajacy spoleczenstwa obywatelskiego koncentruje si¢ na sferze niewymuszonej
aktywnosci ludzi, ktorg to aktywnos$¢ traktowa¢ mozna jako narzgdzie zmiany spoteczne;.
Co wiecej, nalezy wspomnie¢, ze laczy si¢ ona z pewnymi wartosciami, jak chocby
indywidualng wolnoscia, zaufaniem, tolerancja czy poczuciem przynaleznosci do danej
zbiorowosci (Herbst, 2005, s. 11). Zainteresowanie nig wigkszo$¢ polskich badaczy wiaze
zrolg, jaka w latach siedemdziesiagtych i osiemdziesigtych odegraty ruchy opozycyjne,

na czele z ,,Solidarnoscig”’®. Jak zauwazyl Bronistaw Geremek, ,,dla dobrze funkcjonujacej

% Szerzej zob.: Osiatynski W. (2004), Odrodzenie spoleczenstwa obywatelskiego, W: Rzeczpospolita
obywateli, Rosner i Wspdlnicy, Warszawa, ss.125-148.
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demokracji nie ma wigkszego zagrozenia niz oboj¢tnos¢ i bierno$¢ obywateli — i tak jak
monarchia lub system despotyczny potrzebuja poddanych, tak demokratyczna republika
potrzebuje obywateli” (Geremek, 1994, s. 248).

Zachodni model spoleczenstwa obywatelskiego doczekat si¢ wielu definicji, ktore,
wedlug Ilony Balcerczyk, dopiero zebrane razem daja wyczerpujace rozumienie tego
terminu. Wspolczesne teorie definiujg najczesciej spoteczenstwo obywatelskie jako obszar
dziatania iorganizowania si¢ zycia obywateli niczaleznie od struktur panstwowych
(Balcerczyk, 2015, s. 92). Teoretycy, ktorzy dzi$ poshuguja si¢ pojgciem spoteczenstwa
obywatelskiego, si¢gaja przede wszystkim do tradycji nowozytnej. W Polsce dyskusja
dotyczaca spotecznej aktywnos$ci obywateli odwotuje si¢ do poczatkéw rodzimej socjologii.
Pojecia spoleczenstwa obywatelskiego, na tym gruncie, poraz pierwszy uzyl jednak
najprawdopodobniej Ireneusz Krzeminski dopiero w 1985 r. (Glinski, 2008, s. 10).

Joanna Kurczewska pisata o dwoch sposobach zastosowan do warunkéw polskich
zastanych koncepcji spoleczenstwa obywatelskiego. Jeden z nich polega na imitacji podejs¢
zachodnich, podkreslajacych jego zrzeszeniowy charakter (liberalno-ekonomiczny)
z akcentem na wielopoziomowe zwiazki spoteczenstwa obywatelskiego z panstwem. Drugi
natomiast, wywodzacy si¢ z polskiej tradycji politycznej, odwotuje si¢ do samoorganizacji
spotecznej poza sfera polityki. W jego przypadku istotniejsza jest wspdlnota niz zrzeszenie
oraz organiczne, trwate wigzi wspotpracy. Dzigki temu, iz uwzglednia obecne w polskiej
kulturze tendencje wspdlnotowe i narodowe, czyni go to blizszym konserwatystom
(Szymczak, 2011, s. 47).

Jak stwierdzit Marcin Rachwal, poszczegolni autorzy ktada nacisk na rozne
elementy, ktére ich zdaniem sa konstytutywne dla spoteczenstwa obywatelskiego. Dla
czedci z nich spoleczenstwo obywatelskie to struktura posredniczaca miedzy tym,
Co panstwowe a tym, co prywatne. Kolejni pojmuja je jako wspdlnote opartg
na zobowigzaniu jednostek do dziatania na rzecz dobra wspdlnego. Jeszcze inny nurt
za wiodacg warto$¢ uznaje pluralizm rozumiany jako istnienie catej gamy zréznicowanych
- a niejednokrotnie nawet konfliktowych - interesow zbiorowych, ktore moga by¢
artykutowane i dla ich realizacji mozna si¢ dobrowolnie organizowa¢ (Rachwat, 2011,
s.26). Wielu zdaje si¢ prezentowaé¢ uniwersalistyczne podejscie do spoteczenstwa
obywatelskiego, pojmujac je jako kategori¢ analityczng. Ich zdaniem mozna j3 stosowaé
W odniesieniu do réznych kultur. Podejscie to spotyka si¢ z zarzutem, jakoby spoteczenstwo

obywatelskie nie moglo sta¢ si¢ uniwersalng kategoriag, bowiem odnosi si¢ ona
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do specyficznego kontekstu kulturowego i okreslonych wartosci, takich jak np. wolnosc¢
i autonomia jednostki (Pietrzyk-Reeves, 2012, s. 265).

Analizujac definicje spoteczenstwa obywatelskiego, jak w przypadku wigkszo$ci
termindw, ktore lezg na pograniczu socjologii i politologii, sa one mato precyzyjne (Iwulski,
2015, s. 39). W dzisiejszych czasach, jak podaje Joanna Dzwonczyk, wsrod autorow
dominuje zgoda w zasadzie tylko co do definicji negatywnej, wedtug ktorej civil society jest
wszystko to, ,.,co pozostaje, kiedy juz wytyczymy granice, w ktorych dziata wiladza
panstwowa” (Dzwonczyk, 2009, s. 21).

Wedtlug Norberta Bobbio przez spoteczenstwo obywatelskie, w sensie negatywnym,
rozumie si¢ sfer¢ relacji spotecznych, ktore sg nieregulowane przez panstwo, a pojmowane
jako restrykcyjne — uznaje si¢ je za aparat sprawujagcy w zorganizowanym systemie
spotecznym wtadze opartg na przymusie. W takim ujeciu panstwa — jako organu wiadzy,
odwotujacej si¢ do przymusu, warunkujgcej wyksztalcenie si¢ dychotomii — miesci si¢
zespOl idei: potwierdzenie praw naturalnych przyshugujacych jednostkom i grupom
spolecznym niezaleznie od panstwa oraz ograniczajacych i zawezajacych, jako takie, sfere
wiadzy publicznej, odkrycie sfery relacji migdzyjednostkowych (np. ekonomicznych) czy
ogolna idea, ze spoleczenstwo to wytwor potrzeb, a panstwo to wytwor ludzkich
niegodziwosci. Zdaniem filozofa i politologa, zdecydowanie tatwiej natkna¢ si¢ na definicje
negatywna niz pozytywnga. Zgodnie z tg druga spoleczenstwo obywatelskie niejako zyskuje
,konotacj¢ aksjologicznie pozytywna”, wskazujac miejsce, gdzie ujawniane sg wszystkie
naciski na zmiane¢ relacji zwierzchnik — podwladny i tworzone sg grupy walczace
0 emancypacj¢ wladzy politycznej. To tam czerpana jest sita ruchow wladzy alternatywne;.
Trudniej jest poda¢ definicje pozytywna idei spoleczenstwa obywatelskiego, gdyz
nalezatoby dokona¢ sporzadzenia wykazu wszystkiego, co pozostato na zewnatrz konturow
pojecia panstwa (Bobbio, 1997, s. 64-66).

Jacek Raciborski twierdzi, ze spoteczenstwo obywatelskie ma dualistyczny
charakter, a wrecz jest pegknigte. Proponuje on wigc wyrdzni¢ dwa typy spoteczenstwa
obywatelskiego (tym samym czerpigc z dlugiej historii tej idei). Typ A to polityczne
spoteczenstwo obywatelskie konstytuowane przez obywateli porozumiewajacych si¢
I stowarzyszajacych po to, by sktoni¢ panstwo do korzystnej dla nich alokacji danych débr,
ktoérymi panstwo dysponuje lub ktérych wytworzenie jest mozliwe jedynie na poziomie
panstwa, lub tez bronigcych przed panstwem wybranych swoich wolnosci czy dobr. Typ
B to z kolei autonomiczne, cywilne spoteczenstwo obywatelskie jako sfera prywatnych

interesow z natury egoistycznych i konfliktowych (bardzo szeroko rozumianych — w tym
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ekonomicznych). Na tej ptaszczyznie jednostki dobrowolnie si¢ stowarzyszaja, kooperuja,
aby efektywnie zaspokaja¢ we wspoldziataniu z innymi swoje potrzeby. Typ A ma swe
gléwne zrodto inspiracji u Locke’a, a wspotczesnie tak spoteczenstwo obywatelskie ujmuja
pluralisci i neopluralisci. Typ B nawigzuje do tradycji Hobbesa, Hegla, Marksa (Raciborski,
2010, s. 8-9).

W dwoch wymiarach spoteczenstwo obywatelskie przedstawia Wiktor Osiatynski.
Jeden ma, jego zdaniem, charakter czynny, tzn. ze poprzez spoleczenstwo obywatelskie
realizowane sg interesy i cele sktadajacych si¢ na nie jednostek oraz grup stworzonych z tych
jednostek. Drugi za§ ma natur¢ obronng — instytucje spoteczenstwa obywatelskiego stuza
do hamowania badz réwnowazenia wiladzy panstwowej. Nalezy zaznaczy¢, iz obydwa
te aspekty przeplataja si¢ ze sobg (ludzie nie wystepujg tak stanowczo czy odwaznie
przeciwko naduzyciom wtadzy jak wtedy, gdy wladza narusza ich interesy oraz utrudnia
realizacj¢ pragnien). Tak wiec spoteczenstwo obywatelskie jest bytem autonomicznym,
zdolnym réwnowazy¢ wiladzg panstwowa. Pozwala to jednocze$nie spoteczenstwu
przejawia¢ swoje interesy 1 potrzeby, jednoczy¢ je wobec spraw wspolnej troski 1 wplywac
na decyzje polityczne (Osiatynski, 2004, s. 120).

Na zlozone relacje pomiedzy obywatelami a panstwem w swojej definicji zwraca
uwage Francis Fukuyama. Jego zdaniem spoteczenstwem obywatelskim okre§la sie
»skomplikowang sie¢ instytucji posredniczacych miedzy rodzing a panstwem, ktora
obejmuje organizacje ekonomiczne, dobrowolne stowarzyszenia, instytucje edukacyjne,
kluby, zwigzki zawodowe, media, organizacje charytatywne 1 kos$cioty, a z kolei opiera si¢
0no na rodzinie, pierwotnym instrumencie, poprzez ktory ludzie socjalizuja si¢ do swojej
kultury i nabywaja umiejetnosci pozwalajace im zy¢ w szerszym spoleczenstwie i dzigki
ktéremu wiedza 1 warto$ci danego spoteczenstwa przekazywane sa z pokolenia
na pokolenie” (Fukuyama, 1997, s. 4).

Tymczasem Robert D. Putnam ujmuje spoteczenstwo obywatelskie w kategoriach
rownoséci, zaufania oraz wspolpracy. Zeby spoleczenstwo takie istnialo i moglo sie
utrzymaé, konieczni sg aktywni obywatele, a stosunki spoleczne muszg by¢ oparte
na wspoltpracy i zaufaniu. Nalezy tez przyjac, ze aby istnialo spoteczenstwo obywatelskie,
musi by¢ spelnionych kilka warunkow 1 powinny one wystepowac facznie:

1) panuja rzady prawa,
2) wiladza panstwowa jest ograniczona i odpowiedzialna przed suwerenem, czyli
spoteczenstwem,

3) istnieje rozwinigta sfera publiczna,
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4) obowigzuje wolny od korupcji system ekonomiczny oparty o gospodarke,
5) wystepujg dobrowolne stowarzyszenia (Kretek, 2015, s. 55; Putnam, 1995, s. 31-32).

Na istotng rol¢ zaufania w kontekscie civil society uwage zwraca rowniez Larry
Diamond. Jego zdaniem ,,we wzorcowym spoleczenstwie obywatelskim wystepuje obfitosé¢
kapitalu spolecznego, czyli zaufania, zasad postepowania 1 woli wspolpracy.
W spoteczenstwie obywatelskim ludzie sobie ufaja i zrzeszaja si¢ w celu realizacji
zbiorowych celow. Moga si¢ rozni¢ pogladami i przekonaniami, ale szanujg si¢ nawzajem
I sg tolerancyjni wobec odmiennosci”. Politolog zauwaza rowniez, iz ,,stosunki miedzy
ludzmi sg przede wszystkim poziome: kazdy czlowiek ma takg samg godno$¢, takie same
obowiazki, takie same uprawnienia i rownos¢ ta jest zapisana w prawie (...). Ludzie biorg
pod uwagg interesy innych, migdzy innymi ze wzgledu na wiar¢ w to, ze wigkszo$¢ innych
obywateli bedzie si¢ zachowywata podobnie” (Gotos, 2012, s. 45-46). Spoleczenstwo
obywatelskie =~ umozliwia ludziom dokonywanie = wyboréw 1  przejmowanie
odpowiedzialnosci za nie. Nie wystepuje w nim ani zaden powszechny $wiatopoglad, ani
,Jedynie stuszna ideologia”, ani tym bardziej zaden obowigzujacy standard drogi zyciowej
cztowieka. Spoleczenstwo obywatelskie opiera si¢ na zasadzie tolerancji dla odmienno$ci
drog poszukiwania szczescia w granicach obowigzujgcego prawa (Orzeszyna, 2009, s. 100).
Poza tym, Ze jest to dziatanie oparte na emocjach i logicznym mys$leniu, wazne w tym
aspekcie sg rowniez dobrze dziatajace instytucje publiczne, zachgcajace do dziatania
W duchu ,.$wiadomej obywatelskosci”.

Wazne pytanie odnos$nie do definicji spoteczenstwa obywatelskiego stawia J. Herbst.
Mianowicie snuje on refleksje nad tym czy réznice pomigdzy poszczegdlnymi teoriami
to rozwazania nad wieloma odmiennymi spoleczenstwami obywatelskimi, czy jednym
W jego roznych aspektach. Ostatecznie ze skrzyZzowania znanych mu wymiaréw
rdznicujacych teorie spoleczenstwa obywatelskiego wyznacza cztery modele:

1) obywatelski — ujmuje spoteczenstwo obywatelskie jako obszar realizacji umowy
spotecznej pomigdzy jednostkami, ktore przyjmuja na siebie ograniczenia

I zobowigzania wynikajace z uczestnictwa w danej wspolnocie. To spoteczenstwo

jest jednoczes$nie zbiorowiskiem przesigknigtych ,,duchem obywatelskim”

indywiduéw (sg oni przywigzani tak do swojej wolnosci, jak i do norm oraz
instytucji, ktore stanowig gwarancje pluralizmu);

2) mobilizacyjny — jest potgczeniem indywidualizmu z szerokim pojmowaniem
spoteczenstwa obywatelskiego jako systemu sprzezonego z innymi. Tutaj

obywatelskie cnoty nie sg traktowane jako warto$¢ sama w sobie, lecz jako $srodek
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do celu (cechy, ktore umozliwiaja obrone indywidualnych intereséw 1 ksztaltowanie

srodowiska lokalnego). Przejawy potencjalnej zdolnosci do dziatania

sg tu wazniejsze od okazania obywatelskiego ducha;

3) stowarzyszeniowy — pojmowany jako koncept spoteczenstwa obywatelskiego,
bedacego obszarem zrzeszen i dziatan grupowych o ,,przedpolitycznym” charakterze
— stowarzyszen i solidarno$ci spotecznej, opartych na pluralizmie, dobrowolnym
zrzeszaniu si¢ czy poczuciu wspoOlnoty. Strefa aktywnosci obywatelskiej bedzie
W nim stanowita przeciwwage dla omnipotencji panstwa (jest definiowana poprzez
opozycje w stosunku do panstwa);

4) wspdlnotowy — ten model przedstawia spoteczenstwo obywatelskie jako sprawng
wspolnote, ktora potrafi wykreowac dobrych reprezentantow i1 cechuje si¢ stalym
kontaktem mig¢dzy rzadzacymi i rzadzonymi. Fundamentem pod ten model jest
szeroko pojety lokalizm (tradycja uczestnictwa w ksztaltowaniu swojego otoczenia,
relacje pomiedzy czltonkami spotecznos$ci — bliskie 1 bezposrednie, przejrzystos¢
wiladzy i poczucie wspolnej tozsamosci terytorialnej) (Herbst, 2005, s. 82-83).
Nalezy w tym momencie podkresli¢, Ze rdznice wzorcow ,,obywatelskosci”

sg pochodng zr6znicowania lokalnych modeli zycia rodzinnego, kultury politycznej, a nawet
szerzej — instytucjonalnych warunkéw zrzeszania si¢ i partycypacji w sferze publiczne;.
Badan wigc wymaga za kazdym razem relacyjny charakter obywatela, ktérego wzorzec
uksztattowany jest poprzez dzialania jednostkowe, w trakcie ktorych ludzie wchodza
w interakcje z dokladnie okre§lonymi organizacjami, zasadami i regulacjami prawnymi
wprowadzanymi zarOwno przez panstwo, jak i1 spotecznos¢ lokalng. W takim wzorcu
powinno widzie¢ si¢ aspekt procesualny, a nie co$ gotowego, zasadniczego (Kurczewska
iin., 1998, s. 95).

Mimo, iz pojgcie spoleczenstwa obywatelskiego definiowane jest roznie, mozliwa
jest identyfikacja podstawowych elementéw, ktore mozna uzna¢ za warunki konieczne,
by powstato: jest grupowa organizacja spoteczenstwa, opiera si¢ na zasadzie dobrowolnosci,
reprezentuje zbiorowe interesy i stuzy wspolnym celom, a takze jest usytuowane poza
strukturg wladzy publicznej, rynku oraz poza strukturg rodzinng czy klanowa (Olejniczak,
2005, s. 46).

Ponownie mozna przytoczy¢ stowa J. Szackiego, ktory odnoszac si¢ do definicji
spoleczenstwa obywatelskiego, pisze: ,,nawet gdybym wierzyl w magiczng moc definicji,
w tym wypadku nie staralbym si¢ definicji stworzy¢, albowiem wychodzg z zatozenia,

1z 0 atrakcyjnosci omawianej idei decyduje m. in. to, ze wskazuje ona tylko ogdlny
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kierunek, pozostawiajac wiele miejsca na alternatywne pod wieloma wzgledami
rozwigzania” (Szacki, 1997, s. 57). Podobnie do tematu podchodzi J. Herbst, ktéry
podkresla, iz w gruncie rzeczy nie chodzi o to, jak si¢ nazwie poszczegodlne rodzaje
spoleczenstwa obywatelskiego, ani jakie si¢ wyznaczy jego granice. Proponowane typologie
to nic innego jak intuicyjny podzial, ktory ukazuje rézne tradycje myslenia o tej kwestii.
Ciekawe jest jedynie to, jakie jest ich znaczenie w praktyce oraz jaki jest empiryczny sens
sporéw o spoteczenstwo obywatelskie (Herbst, 2005, s. 83).

Niezaleznie od tego jak definiowane jest spoteczenstwo obywatelskie i1 jakie
elementy skladowe sg mu przypisywane, nie budzi watpliwosci fakt, ze rozwdj
spoleczenstwa obywatelskiego jest stanem pozagdanym®. Z trudem mozna méwié o w pelni
rozwinigtym systemie demokratycznym bez udzialu obywateli, ich aktywnosci
w sprawowaniu kontroli spolecznej oraz odpowiedzialno$ci za sprawy lokalne.

Jak uwaza Krzysztof Przybyszewski, trudno stwierdzi¢, ze w Polsce zostat osiagnigty
zadowalajacy poziom spoleczenstwa obywatelskiego (mimo, iz w roku 1989 wprowadzono
mechanizmy demokratyczne i gospodarke rynkowg). Mozna raczej sadzi¢, ze panstwo stabo
wypada, jesli chodzi o integracje spoleczng i polityczng, a ponadto nieustabilizowany tad
spoteczny czy zaufanie obywateli w stosunku do instytucji publicznych demokratycznego
panstwa (Przybyszewski, 2013, s. 349). Zdaniem P. Glinskiego najwigkszymi przeszkodami
w ksztaltowaniu si¢ spoteczenstwa obywatelskiego w Polsce s3: instytucjonalne
I Swiadomosciowe pozostato§ci komunizmu, brak akceptacji zasad wolnego rynku, zbyt
duze réznice w dochodach ludnosci oraz ostre konflikty spoteczne (Rachwat, 2011, s. 34).
W opinii Macieja Magiery natomiast, to sami obywatele swoja mentalno$cia (cho¢ w coraz
mniejszej czgsci) zdecydowanie oddalaja sie  od spoteczenstwa obywatelskiego.
Priorytetowym zadaniem bedzie wigc przez kolejne lata, jesli nie dekady, modyfikacja
sposobu postrzegania rzeczywistosci, rozumienia procesoOw, interpretowania zachowan czy
interakcji w zyciu publicznym (Magiera, 2017, s. 107).

Joanna Dzwonczyk upatruje podstawowego zrodla barier rozwoju spoteczenstwa
obywatelskiego w Polsce w negatywnym stosunku spoteczenstwa do panstwa jako instytucji

(Dzwonczyk, 2005, s. 67). Podazajac za tym tokiem mys$lenia, mozna doszukiwaé si¢

80 Anthony Giddens podkresla, Ze sa pewne niedogodnosci powiazane z upowszechnianiem idei civil society.
Zdaniem socjologa wiasciwoscig spoteczenstwa obywatelskiego nie jest, jak niektdrzy uwazajg, porzadek
i harmonia. Proces odradzania spoteczno$ci moze by¢ przyczyng napie¢ i wywolywa¢ inne problemy. Zadaé¢
mozna sobie pytanie: co si¢ stanie, kiedy lokalne grupy dziataczy b¢dg miaty odmienne wizje przysztosci dane;j
spotecznosci badz: kto orzeka, gdzie konczy sie ,,spoteczno$é”, a zaczynajg ,,inni” — Kocurek K. (2009), Istota
i ksztattowanie si¢ spoleczenstwa obywatelskiego, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego
w Krakowie”, nr 806, Krakow.
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szczegoOlne] roli samorzadu terytorialnego jako podmiotu inspirujagcego aktywnosé
obywateli, jego pozycji, o zasadniczym znaczeniu w misji ksztaltowania tadu spotecznego
opartego na wigziach spotecznych, na wspolnych dziataniach, na inwencji czy inicjatywach
spoteczno$ci lokalnych, ktore powinny stanowi¢ motyw przewodni dla osiagania
zbiorowych porozumien w ramach rozwigzywania wspdlnych probleméw spotecznych
(Sasinowski, 2012, s. 31)%.

Doglebng analize przedstawia takze Piotr Borowiec, piszac: ,,nie sadze, by proces
powstawania kapitalu spotecznego, a tym samym spoteczenstwa obywatelskiego, byt
mozliwy do roztozenia na okres kilkunastu lat. Sg to procesy dtugotrwate, obejmujace swym
zasiggiem zycie wielu pokolen. Przemiany w sferze postaw, w sferze §wiadomosci dokonuja
si¢ znacznie wolniej niz przemiany w sferze politycznej czy ekonomicznej”. Jednoczesnie
stwierdza, ze: ,,proces wytaniania si¢ nowego ksztattu spoteczenstwa, powstawanie nowych
instytucji, nowych postaw spolecznych jest procesem zlozonym, trudnym
do zaprogramowania i osiggniecia w ramach najlepszej nawet inzynierii spotecznej’®?
(Borowiec, 2006, s. 157). Faktem jest, iz polskie doswiadczenia w tym zakresie sg trudne
i skomplikowane, a budowa spoteczenstwa obywatelskiego stanowi jeden z glownych celow
stawianych w dyskursie publicznym, dokonujacym si¢ w Polsce po upadku komunizmu.

Warto jednak podkresli¢, iz cho¢ polskie civil society rozwija si¢ wolno i nie bez
rozmaitych przeciwnos$ci 1 niepowodzen, to coraz czescie] mozna zauwazy¢ 1 pozytywne
oznaki wylaniania si¢ struktur spoleczefistwa obywatelskiego na miar¢ wizji

np. J. J. Rousseau czy A. de Tocqueville’a®®. Przemystaw Plucinski poddaje pod rozwagg,

8L L. Kieres zauwaza, Zze samorzad terytorialny to kategoria spoleczefnstwa obywatelskiego o zréznicowanym
wyrazie w poszczegolnych panstwach. Okreslajac jego pozycje wobec innych jednostek ustrojowych panstwa,
mozna wyrozni¢ roézne przejawy samorzadnosci terytorialnej, zdywersyfikowane zakresem samodzielnosci
co do stanowienia o sprawach wspélnot samorzadowych. W kazdym jednak przypadku przyjmuje si¢
wystepowanie trzech elementow wyznaczajacych pierwiastek samorzadowy w zyciu wspolnoty obywatelskie;j:
wyodrebnione terytorium, zamieszkiwane przez dang wspoélnote, odniesienie do niej okreslonych spraw
publicznych i prywatnych, a takze ustrdj] — Kieres L. (2006), Samorzqd terytorialny jako instytucja
spoleczenstwa obywatelskiego, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”, Rok LXVIII, zeszyt 2,
s. 172.

Xymena Bukowska i Edmund Wnuk-Lipinski wskazuja z kolei na samorzadowy kontekst obywatelskosci:
,»Obywatelsko§¢ to postawa jednostki wobec samorzadnej zbiorowosci politycznej, innych jednostek,
instytucji i procedur, zasadzajaca si¢ na internalizacji praw i obowigzkéw cztonka owej zbiorowosci
i stanowigca podstawe do budowy roli obywatela” - Bukowska X., Wnuk-Lipifiski E. (2009), Obywatelskosé¢
a la polonaise — czyli jakimi obywatelami sq Polacy?, ,Nauka”, nr 1.

Szerzej zob. tez: lzdebski H. (2006), Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Lexis Nexis,
ss. 26 - 35.

82 Szerzej zob.: Borowiec P. (2006), Giowne przeszkody w realizacji idei spoleczenstwa obywatelskiego,
w: B. Krauz-Mozer (red.), Czas spofeczeristwa obywatelskiego, Krakdw.

8 Wskazywal on na istotng rolg gminy: ,,... w gminie tkwi sita wolnych spoteczefistw. Instytucje gminne sg dla
wolnosci tym, czym dla nauki sg szkoty podstawowe: sprawiaja, ze wolno$¢ staje si¢ dostepna dla ludu,
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ze majac wzglad na stawiang ponad dekade temu pesymistyczng diagnoze ,,spotecznego
bezruchu”, czyli niskiej aktywnos$ci obywatelskiej Polakow w sferze publicznej, zauwaza
sie, od kilku przynajmniej lat, fale rozkwitu spotecznej aktywnos$ci. Przyjmuje ona rozmaite
postaci: od inicjatyw nieformalnych, poprzez mniej czy bardziej zinstytucjonalizowane
ruchy spoleczne, az po aktywno$¢ zinstytucjonalizowang w ramach organizacji
pozarzagdowych (NGO). Wedlug niego tak szeroka rozpigtos¢ (gléwnie organizacyjna) miata
niekiedy odzwierciedlenie w probie rozrdznienia aktywnosci ,trzeciosektorowych”
(organizacje formalne, najczesciej klasyczne NGO) oraz ,,czwartosektorowych”
(nieformalne, a przynajmniej stabo zinstytucjonalizowane ruchy spoteczne) (Plucinski,
2018, s. 51).

Napawa wigc optymizmem coraz wicksza Swiadomos¢ spoteczenstwa w zakresie
aktywnego uczestnictwa w sprawach lokalnych i panstwowych. W trakcie analizy pojgcia
»spoteczenstwo obywatelskie” czesto spotka¢ mozna si¢ z innymi pojegciami, takimi jak
np.: aktywno$¢ obywatelska, uczestnictwo lub partycypacja. Ta ostatnia bedzie

przedmiotem dalszych rozwazan.

2. Teoretyczne aspekty partycypacji

Przechodzac do terminu ,partycypacja” na wstepie nalezatloby zaakcentowac,
ze jest to pojecie szerokie i niejednoznaczne, dlatego w literaturze przedmiotu przewaznie
jest konkretyzowane (uzywane na ogdt wraz z jego uszczegdtowieniem, jezeli chodzi
o rodzaj partycypacji). Uczestnictwo obywateli w ksztaltowaniu zycia spotecznego,
publicznego oraz politycznego daje odpowiednio podstawy do analogicznych sformutowan
partycypacji, jakimi moga by¢ partycypacja spoteczna, partycypacja publiczna
badz partycypacja polityczna. Pojgcia te, w zaleznosci od autora, traktuje si¢ jako synonimy
albo przypisuje si¢ im wyrazng, odrebng, specyfikacje (Rokicki, 2016, s. 13).
W pi$miennictwie pojawia si¢ niekiedy zarzut, ze réznorodno$¢ definicji tego pojgcia moze
wprowadza¢ dysharmoni¢ i powodowac, ze tematyka ta jest malo zrozumiata.

Za lwonag Niznik-Dobosz warto skonstatowaé, ze ,partycypacja” przybiera
zdecydowanie zbyt czesto posta¢ pojecia wytrychu ze wzgledu na swoj modny, lecz czesto

bezrefleksyjny charakter, do arbitralnego uzywania w rozstrzygnigciach koncowych wtadzy

pozwalajag mu zasmakowa¢ w swobodnym jej praktykowaniu i przyzwyczajaja go do poshugiwania si¢ nig” —
de Tocqueville A. (1996), O demokracji w Ameryce, t. 1, Znak, Krakdw, s. 62.
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publicznej interesow grupowych, partykularnych, resortowych jako jedynie stusznych
(wyartykutowanych bowiem uprzednio przez pewna grup¢ spoteczng) i uzasadnionych
przez to do nadania im przymiotu dobra ogotu (Niznik-Dobosz, 2014, s. 23).
Niebezpieczenstwa zwigzane z naduzywaniem terminu "partycypacja" beda tematem
rozwazan w kolejnym podrozdziale dysertacji.

Stowo ,,partycypacja” wywodzi si¢ z taciny. Oznacza ,,dopusci¢ do uczestnictwa”,
,mie¢ udziat w czyms” lub ,,dzieli¢ si¢ czyms$ z kims”. W jezykach francuskim i angielskim
jest to participation, natomiast z niemieckiego to Mitbestimmung (ttumaczone jako
,wspotdecydowanie”) (Ostaszewski, 2013, s. 18). Termin ten wystepuje na gruncie wielu
nauk, takich jak ekonomia, nauka o zarzadzaniu, socjologia, politologia, psychologia, etyka
czy pedagogika.

Ogodlnie moéwigc, partycypacja oznacza gotowos$¢ obywateli do dziatania na rzecz
wspolnoty oraz aktywno$¢ zbiorowa o samoorganizacyjnym charakterze. Obejmuje ona
od réznych inicjatyw po przedsiewzigcia, $rodki i modele po metody, umozliwiajace
wspétdziatanie w demokratycznych procesach decyzyjnych (Wiktorska-Swiecka, Kozak,
2014, s. 57). Wspolczesnie czesto pojecia tego uzywa si¢ do opisania sytuacji, w ktorej
obywatel ,,spotyka si¢” z panstwem, aby rozmawia¢ 1 wspdldecydowaé o sprawach
lokalnych. W literaturze polskiej, jak mozna odnie$¢ wrazenie, panuje duza dowolno$¢
W stosowaniu terminu ,,partycypacja’.

W tym miejscu nalezy dodaé, iz teoretyczne ramy odniesienia do definiowania
partycypacji stanowi teoria demokracji. Na podstawie problemow dotyczacych demokraciji,
funkcjonujacych we wspodtczesnej debacie publicznej, mozna wyrdzni¢ gtdowne podejscia
teoretyczne. Nalezg do nich teorie demokracji agregatywnej, proceduralnej, liberalne;j,
deliberatywnej, radykalnej i partycypacyjnej (uczestniczacej). W niniejszej pracy pomini¢to
doktadng analiz¢ wszystkich rodzajow demokracji, natomiast, ze wzgledu na charakter
rozwazan, zwrocono uwage na pojecie demokracji partycypacyjnej oraz deliberatywne;.

Hasta demokracji partycypacyjnej lub uczestniczacej (oraz deliberatywnej) staja si¢
ostatnio w Polsce coraz popularniejsze. Powotuje si¢ na nie coraz liczniejsze grono osob,
w tym politykéw. Dziatajg jak zaklecie: nie zmieniajg realiow, za to na zasadzie wytrychu
maja umozliwi¢ dotaczenie do grona postgpowcow i modernizatorow. Deklaracje moga
pozostawaé bez pokrycia. Zrozumienie sedna pojecia demokracji jest nadal nikle,
aznaczenie uczestnictwa obywateli iobywatelek wrzadzeniu bardzo rozmyte
(Dgbrowiecki, 2015). Zeby unikngé deprecjacji tych pojeé, nalezy zapoznaé sie z ich

zalozeniami.
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Zdaniem Carole Pateman podstawowym krokiem do tego celu jest analiza rozwazan
trzech teoretykéw demokracji uczestniczacej. Pierwszymi sg J. J. Rousseau iJ. S. Mill, dwaj
mysliciele uznawani za klasycznych teoretykéw demokracji, ktorych koncepcje dostarczaja
podstawowych postulatow teorii demokracji partycypacyjnej. Trzeci to George Douglas
Howard Cole, dwudziestowieczny teoretyk polityki, w ktdrego wezesnych pismach mozna
znalez¢é szczegdlowy plan spoleczefistwa partycypacyjnego w postaci guild socialism®4.
Jednak ten plan sam w sobie miat, wedtug Pateman, niewielkie znaczenie. Praca Cole'a jest
wazna, poniewaz rozwingt teori¢ demokracji partycypacyjnej, ktora nie tylko obejmowata
I rozszerzala podstawowe postulaty, ale byla osadzona w kontekscie nowoczesnego,
wielkoskalowego, uprzemystowionego spoteczenstwa (Pateman, 1970, s. 21).

Maria Marczewska-Rytko formutuje poglady zwolennikéw tej formy demokracji
nastepujaco: ,,opowiadajg si¢ [oni] zasadniczo za likwidacja instytucji przedstawicielskich
oraz wybordw. Wielka wage przyktadaja do uczestnictwa politycznego w postaci osobistego
i aktywnego udzialu obywateli w kreowaniu decyzji politycznych. Uwazaja oni,
ze uczestnictwo polityczne stanowi istotng czes¢ zycia ludzkiego oraz konieczny warunek
zapobiegania naduzywaniu wladzy przez gremia rzadzace. Powoluja si¢ na przyklad
atenskiej polis, gdzie ,obywatelom oferowano duze mozliwos$ci bezposredniego
uczestnictwa w zyciu politycznym, ktore stawiano nad zyciem prywatnym” (Marczewska-
Rytko, 2011, s. 23). Cze¢$¢ badaczy jednak sktania si¢ ku opinii, ze poprzez wieloznaczno$¢
pojecia demokracji partycypacyjnej nalezy traktowac ja jako ideg, posiadajaca teoretyczng
bazg w postaci zasad i1 regut, ktore nie majg praktycznego przetozenia (Kotomycew, 2010,
S. 103). Demokracj¢ partycypacyjna, jak zauwazaja Mirostawa Grabowska i Tadeusz
Szawiel, badamy jednakze z dwoch powodow. Z jednej strony chodzi o przekonanie,
ze osobisty 1 aktywny udzial w sprawach publicznych i politycznych jest warto$cia.
Z drugiej za$ dlatego, ze obywatelskie zaangazowanie sprzyja demokracji, co w przypadku
nowych demokracji moze stanowié¢ istotne uwarunkowanie ich stabilnosci (Grabowska
I Szawiel, 2001, s. 117).

Kazimierz Ostaszewski uwaza, Ze partycypacja korzysta w znacznej mierze
Z doswiadczen demokracji deliberatywnej, w ktorej obywatele podejmujg wspolne decyzje

dzigki poprzedzajacym je dyskursowi i debacie. Demokracja deliberatywna jest zatem taka

84 Ojcem guild socialism jest William Morris, angielski pisarz i artysta. Jedng z podstawowych zastug Morrisa
byto dostrzezenie, jakoby gtowna przyczyng postepujacej deetyzacji zycia spoteczno-gospodarczego byta nie
tylko kwestia konkretnych decyzji politycznych, lecz przede wszystkim idee, stanowigce zrodlo owych
decyzji, przede wszystkim w odrzuceniu tego, co mozna by nazwa¢ rzemie$lniczym etosem pracy — SZerzej
zob.: Penty A. J. (2017), Odrodzenie ustroju cechowego, Chesteron Polska.
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demokracja, w ramach ktérej spoleczenstwa dyskutuja o sprawach publicznych. Jak
podkresla Ostaszewski, zasadnicza roznica migdzy deliberacja a partycypacja jest
to, ze deliberacja ma jako cel dyskusje nad problemem (co nie jest jednoznaczne
z aktywnym uczestnictwem w sprawach publicznych), natomiast partycypacja zaklada
aktywne uczestnictwo Ww zarzadzaniu i podejmowaniu decyzji dotyczacych spraw
publicznych (Ostaszewski, 2013, s. 22).

Natasza Lubik-Reczek, Izabela Kapsa i Magdalena Musiat-Karg stojg na stanowisku,
ze wspolczesnie z partycypacja wiaza si¢ dwie koncepcje demokracji: uczestniczaca (ang.
participatory democracy) i deliberatywna (ang. deliberative democracy). Ta pierwsza
oznacza proces kolektywnego podejmowania decyzji, ktory taczy w sobie elementy
charakterystyczne dla demokracji bezposredniej 1 przedstawicielskiej. Jest systemem,
w ktérym obywatele maja mozliwo$¢ bycia wlaczonymi w procesy decyzyjne dotyczace
roznych rozwigzan i1 dziatan publicznych. Zgodnie z tym modelem rolg politykow jest
wdrazanie decyzji podjetych przy wspoétudziale obywateli. Demokracja deliberatywna
natomiast uznana jest za nowy model demokracji 1 wigze si¢ z koncepcja zmierzajaca
do podniesienia jakosci demokracji nie tyle przez pobudzanie i powigkszanie uczestnictwa
politycznego jako takiego, ile poprzez podnoszenie jego jakosci i ulepszanie jego charakteru
i form (Musiat-Karg i in., 2020, s. 23).

Co prawda historia rozwoju partycypacji spotecznej w spoleczenstwach
demokratycznych nie jest przedmiotem prowadzonych rozwazan, niemniej jednak warto
zasygnalizowac znaczenie jej transformacji. Nurt partycypacyjny nie jest, jak pragmatycznie
twierdzi Magdalena Kalisiak-Mg¢delska, modg wspotczesnych demokracji. Problem udziatu
obywateli w sprawowaniu wladzy publicznej poruszany byt zdecydowanie wczesniej
(Kalisiak-Mgdelska, 2015, s. 141). Jarostaw Rokicki zaznacza, iz partycypacja ,,ma dlugie
korzenie i juz w starozytnej Grecji znalazta swo6j wyraz w znanych stowach Peryklesa
Z Mowy ku czci bohaterow polegtych w pierwszym roku wojny peloponeskiej, ze obywatel
niebiorgcy czynnego udzialu w Zzyciu polis nie jest jednostka bierna, lecz nieuzyteczng”.
Oznacza to, iz partycypacja jest uwspotczesniong wersja antycznego wzoru aktywnego
I odpowiedzialnego obywatelstwa. Mozna wigc zaryzykowac¢, w duzym uproszczeniu,
stwierdzenie, ze partycypacja stanowi pewnego rodzaju uzupetnienie tradycyjnych
mechanizméw demokratycznych (Rokicki, 2016, s. 13-14).

Zdaniem M. Kalisiak-Mgdelskiej koncepcja partycypacji spotecznej wigzana jest
z pluralizmem i demokracjg bezposrednia, ktore powstalty i upowszechnily si¢ w ciagu

ostatniego stulecia. Aktywno$¢ spoteczenstwa podnoszona byta juz w latach 40. ubieglego
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wieku, potem w latach 60. 1 70. w kontekscie uczestnictwa w zyciu politycznym, teorii
kapitatlu spotecznego lat 90.%8 iobecnie rozwijanego zarzadzania partycypacyjnego
(Kalisiak-Mgdelska, 2015, s. 141). W Polsce wyrazna mozliwos$¢ partycypacji spotecznej
pojawita si¢ dopiero po 1989 roku, kiedy zapoczatkowane przemiany ustrojowe umozliwity
inicjowanie aktywnosci o charakterze obywatelskim.

W koncu lat osiemdziesiatych, a szczegdlnie w schytkowym okresie PRL, rézne
formy partycypacji byly obiektem zainteresowania elit politycznych i szerokich kregow
spotecznych (w tym opozycyjnych) poszukujacych nowej formuty porzadku polityczno-
spotecznego Polski. Gospodarka wolnorynkowa i koncesjonowana demokracja mialy by¢
docelowo legitymizowane poprzez aktywnie dzialajagce spoteczenstwo obywatelskie.
Transformacja ustrojowa miala za zadanie stworzenie nowego projektu spoleczno-
kulturowego. Kwestie uobywatelnienia Polakéw podejmowano w réznych kontekstach
icelach — od pobudzenia samorzadnosci robotniczej, poprzez dialog spoleczny,
po partycypacje polityczng. Postulaty pojawiaty si¢ (cho¢ nie wprost) w dialogu dwczesne;j
wladzy z czeScig opozycji (zaproszong do wspoOlpracy przy tworzeniu nowego ladu
polityczno-gospodarczego). Ostatecznie, jak podkresla Artur Koscianski, tylko czesé
spoteczenstwa polskiego zaabsorbowala do swej codziennej rutyny nowy wzor
postgpowania 1 realizowata go poprzez aktywnos¢ w enklawach spoteczenstwa
obywatelskiego. Pozostali Polacy albo nie wyksztalcili postawy prowadzacej
do zaangazowania obywatelskiego, albo zwrécili si¢ ku formom dziatan quasi-
obywatelskich (np. poprzez aktywno$¢ pulsacyjna, rezurektywna, zrywowa czy aktywnos¢
nieformalng) (Koscianski, 2016, s. 234-235).

Demokracja, ktora ma szans¢ urzeczywistni¢ si¢ 1 by¢ zaakceptowana przez
obywateli, powinna wniknag¢ w relacje pomigdzy ludzmi, organizacjami spotecznymi
i gospodarczymi oraz administracjg publiczng. Obywatele musza mie¢ odpowiednie
warunki ku temu, by mogli aktywnie uczestniczy¢ w zyciu publicznym (Paczoski, 2015,
S. 240). Majac na uwadze powyzsze stwierdzenie, warto zwrdci¢ uwage na koncepcje
,drabiny partycypacji” stworzonej przez Sherry Arnstein pod koniec lat 60. XX w. Autorka

w swoim artykule A Ladder of Citizen Particpation opisata osiem poziomow relacji wladza—

8 Wedlug Dagmira Dhugosza i Jana Jakuba Wygnanskiego lata 90. XX wieku zapoczatkowaty etap
powstawania dokumentow autorstwa rzadéw narodowych, wladz samorzadowych réznych szczebli czy
organizacji migdzynarodowych, ktore ktadly nacisk (niejednokrotnie w formie zobowigzania politycznego lub
prawnego) na role partycypacji spotecznej dla odnowienia warto$ci demokratycznych i przezwycigzenia
poglebiajacej si¢ alienacji spotecznej, zblizenia obywateli do panstwa czy tez dla przygotowania efektywnych
i spotecznie akceptowalnych programéw publicznych — Diugosz D., Wygnanski J.J. (2005), Obywatele
wspotdecydujqg. Przewodnik po partycypacji spotecznej, Forum Inicjatyw Pozarzadowych, Warszawa, s. 14.
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spoteczenstwo (Arnstein, 1969). Mimo iz jest to dos¢ proste usystematyzowanie poziomu
wlaczenia spoteczenstwa w podejmowanie decyzji, to odgrywa nadal istotng role jako punkt
odniesienia i rama teoretyczna dla badaczy i praktykéw zajmujacych si¢ partycypacja
(Bednarek-Szczepanska, 2018, s. 78). Analizujgc sposoby uwzgledniania glosu obywateli
w roznych projektach realizowanych w Stanach Zjednoczonych (w ramach community
action programs), Arnstein wyodrebnita trzy podstawowe poziomy partycypacji: brak
uczestnictwa, dziatania pozorne oraz uspolecznienie wiltadzy. W ich obrebie dokonata
szczegotowego podziatu, budujac jednoczes$nie o§miostopniows ,,drabing”.

Na najnizszych poziomach dostrzec mozna manipulacje¢ i terapi¢ — Sytuacje,
w ktorych jakiekolwiek formy partycypacji nie istniejg. Wiladza w tych przypadkach
zamierza podja¢ decyzje bez jakiejkolwiek konsultacji spotecznej, wrecz przeciwnie —
obywatelom pokazuje si¢, ze wkrotce podjete decyzje, beda jedynymi slusznymi. Nastgpny
szczebel to informowanie®®, czyli przedstawienie spoleczenstwu jakie decyzje zostaly
podjete. Dopiero w kolejnych krokach moéwi¢ mozna o jakiejkolwiek partycypacji — mimo,
iz pozornej (tzw. tokenizm). Wtadze zaczynajg pyta¢ obywateli o zdanie, cho¢ nie
mato wcigz dla rzadzacych wickszego znaczenia. Arnstein wyrdznia tu takze fazg
fagodzenia — obywatelom nie przeszkadza si¢ wyraza¢ opinii na forum, jednakowoz nie
traktuje si¢ tych gloséw powaznie. Wdrozenie zarzadzania partycypacyjnego obejmuje
ostatnie trzy szczeble drabiny: partnerstwo, delegowanie wiadzy oraz kontrolg obywatelska,
w ktorej punktem kulminacyjnym jest catkowite przejecie wiladzy przez obywateli
W okreslonej sferze proceséw decyzyjnych dziatalnosci publiczne;.

Przekazanie spoleczenstwu czgsci kompetencji i odpowiedzialno$ci majacych
zwiazek z podejmowaniem decyzji i1 dziatan jest przejawem najwyzszego zaufania wiadzy

do obywateli. Zatozenie, ze spoteczenstwo wie lepiej czego mu potrzeba, przyczynia si¢

% . Lipowicz jest zdania, ze Polska ustrzegla si¢ bardzo wysokiego rozwarstwienia charakterystycznego dla
innych krajow postkomunistycznych, ale i tak jest ono znaczace i bolesnie odczuwane przez wigkszosé
populacji. Wedlug niej zaufanie spoteczne, ktore jest podstawa zachowania ustroju demokratycznego powinno
generowac akceptacj¢ rozstrzygnie¢ bez potrzeby uzycia przymusu panstwowego. Oznacza to koniecznosé
wiaczania do procesu decyzyjnego, a przynajmniej do jego fazy informacyjnej, jak najwickszej liczby
obywateli. Zaufanie spoleczne musi mie¢ swoja podstawe — nie nalezy bowiem wprowadza¢ w biad
spotecznosci lokalnej. Ogromnym sprzymierzencem $rodkow budowy zaufania jest transparentno$¢. —
Lipowicz 1. (2019), Samorzqd terytorialny XXI wieku, Wolters Kluwer, Warszawa, s. 294.

Podobnej refleksji mozna doszukac si¢ takze u Matgorzaty Marks-Krzyszkowskiej. Dominacja nieufno$ci nad
zaufaniem, wedlug badaczki, nie wplywa pozytywnie na partycypacj¢ spoteczng. Zaangazowanie
mieszkancow w dzialania na rzecz swojego srodowiska daje zdecydowanie lepsze efekty, a takze przyspiesza
procesy rozwojowe. Przyczynia si¢ do rozkwitu demokracji. Ponadto zaufanie ma niewatpliwie wplyw
na partycypacj¢ polityczna, funkcjonowanie sieci i wspotpracy lokalnej — Marks-Krzyszkowska M. (2013),
Zarzgdzanie publiczne na poziomie lokalnym — geneza, gtéowni aktorzy i ich zaangazowanie, ,,Studia Prawno-
Ekonomiczne”, nr 88, s. 313-332.
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do podejmowania trafnych decyzji i ma znaczacy wplyw na planowanie dziatan

bezposrednio ich dotyczacych (Wojtoszek, 2015, s. 328).

Tabela 2. Drabina partycypacji wedtug Sherry Arnstein (1969)

Stopien

Zakres

partycypacji

Rola uczestnika

partycypacji

Uszczegolowienie

Kontrola

obywatelska

Delegowanie

wiadzy

Partnerstwo

Realna
partycypacja-
wladza

obywatelska

Inicjator

Obywatele przejmuja
catkowicie wladzg
w pewnym zakresie,
np. nad okreslong sfera

dziatalno$ci publiczne;.

Wspotpracownik

Wplyw obywateli
w niektdrych sferach

dziatalno$ci publiczne;j

zaczyna by¢ dominujacy.

Wspotdecydujacy

Obywatele uczestnicza
w strukturach wiadzy
I maja realny wptyw

na podejmowane decyzje.

Lagodzenie

Konsultowanie

Partycypacja

pozorna

Konsultant

Obywatele aktywnie
wyrazaja swoje opinie, ale
nie maja prawa
do decydowania
(wlaczanie obywateli,
ktorych zdanie nie ma
realnego znaczenia
w podejmowaniu decyzji,

jest pozorne).

Osoba
korzystajaca z

konsultacji

Wiadze pytaja obywateli
0 ich zdanie, zbieraja

opinie, ale nie majg one
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Znaczenia

w podejmowaniu decyzji.

Wiadze informuja
Brak

) partycypacji/ Odbiorca
3 | Informowanie i ) § dziataniach/decyzjach
partycypacja informacji

mieszkancoOw o swoich

(komunikacja
ozorna
P jednostronna).

Obywatele przekonywani
sg 0 stusznosci
podejmowanych decyzji,
nawet gdy maja inne
2 , lerapia”

zdanie. ,,Wyprowadzanie
Brak Brak

- z btedu” tych, ktorzy maja
partycypacji partycypanta

odmienng opini¢

od wiadzy.

Obywatelom przedstawia
1 | Manipulacja si¢ stuszno$¢

podejmowanych decyzji.

Zrodlo: opracowanie wiasne na podstawie Bednarek-Szczepanska M. (2018), Przestrzer (nie)negocjowana.
Zasady uczestnictwa spotecznosci lokalnych w ksztattowaniu wiejskiej przestrzeni w polskim prawie, ,,Studia
Obszaréw Wiejskich”, tom 51, s. 79 i Boryczka E. M. (2015), Partycypacyjne instrumenty zarzqdzania
Jjednostkami samorzqdu terytorialnego, Ww: A. Nowakowska (red.), Nowoczesne metody i narzedzia

zarzgdzania rozwojem lokalnym i regionalnym, Wydawnictwo Uniwersytetu L.odzkiego, £.0dz.

Trwajaca przez ponad p6t wieku debata uczonych oraz praktykow wyraznie nakresla
rozw0j dyskusji zwigzanej z koncepcja Arnstein. Konkluzja tych rozwazan moze by¢,
wedhug Jacka Kotusa, Tomasza Sowady i Michala Rzeszewskiego, teza, iz udzial obywateli
w procesach decyzyjnych jest dzi$ niekwestionowany. Nie sposob jednak nie odnie$¢
wrazenia, ze towarzyszy jej pytanie o wspotczesne formy ,,oddania glosu obywatelom”

i scenariusze zachowan obywatelskich w spoteczenstwie strukturalnie ztozonym?®’. Ostatnie

87 Koncepcja ta jest zardwno czesto cytowana, jak krytykowana. Krytyka wigze sie glownie z faktem,
ze drabina — zorientowana gora—dot — prezentuje stopnie delegowania wiadzy z perspektywy posiadajgcych
te wladzg. Poza tym nie ma zgodnos$ci co do tego, ze najwyzsze stopnie drabiny partycypacji sa najlepsze —
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lata to wzmozony rozwoj technologii informacyjnych. W konsekwencji tych zmian pojawia
si¢ nowy paradygmat rozwoju miasta smart city, a wraz z nim dyskusja na temat nowej roli
mieszkanca w miejskich strukturach typu smart. W tym miejscu ,,drabina” Arnstein potrafi
stuzy¢ jako ramy konceptualne debaty®®. W odpowiedzi na przedstawione wyzej
watpliwosci badacze starajg si¢ ukazac ,,ludzka” skale inteligentnych miast (Kotus, Sowada
I Rzeszewski, 2019, s. 37). Nie da si¢ ukry¢, iz ,,drabina” Arnstein zostala przez lata
zmodyfikowana oraz dostosowana do wspotczesnej europejskiej rzeczywistosci (Boryczka,
2017, s. 122). Temat ten zostanie omoOwiony w rozdziale czwartym.

Zeby maksymalnie precyzyjnie uscisli¢ zjawisko partycypacji w procesie rozwoju
metropolitalnego, nalezy przeanalizowac jej podmiot, przedmiot oraz formy i funkcje.

Jak podkresla 1. Niznik-Dobosz, odnoszac si¢ do aspektow podmiotowych
partycypacji, podmiotem uczestniczagcym jest spoleczenstwo obywatelskie w rozmaitych
formach organizacyjnych. Sa one typowe dla tzw. trzeciego sektora non profit,
,pozarzadowej” aktywnosci spoleczenstwa, poza sektorami  publicznym
i przedsiebiorczosci. Jak wskazuje badaczka sg to np.: partie, zwiazki zawodowe,
organizacje spoteczne, stowarzyszenia, fundacje prawa prywatnego. Mozna do nich zaliczy¢
rowniez takie struktury spoteczne jak: organizacje pozarzadowe i pozytku publicznego,
lokalne grupy wsparcia, spétdzielnie socjalne, kluby i centra integracji spoleczne;.

Ze wzgledu na indywidualistyczne podejscie do istoty ludzkiej na gruncie
Konstytucji RP nie mozna wylaczy¢ z podmiotdw uczestniczacych spotecznie

W administrowaniu pojedynczego cztowieka. Podmiotami prowadzacymi dziatalno$¢

Bednarek-Szczepanska M. (2018), Przestrzen (nie)negocjowana. Zasady uczestnictwa spolecznosci lokalnych
w ksztaltowaniu wiejskiej przestrzeni w polskim prawie, ,,Studia Obszaréw Wiejskich”, tom 51, s. 78.

8 W praktyce wigkszo$¢ samorzadow gminnych informuje mieszkancow o podejmowanych dziataniach
przede wszystkim poprzez obwieszczenia, stron¢ internetowa urz¢du lub Biuletyn Informacji Publicznej. Jezeli
gmina organizuje konsultacje spoleczne, to z reguly w formie otwartych spotkan lub za posrednictwem badan
ankietowych. Na spotkaniach mieszkancy zostaja poinformowani o tematyce projektu, planowanych
dzialaniach oraz przebiegu procedury. Zainteresowani w czasie prowadzonej dyskusji moga zadawac pytania
oraz zglasza¢ uwagi dotyczace konsultowanego dokumentu. Zdaniem autoré6w Praktycznego podrecznika
0 tym, jak prowadzi¢ partycypacje spoleczng w planowaniu przestrzennym. Przestrzen do dialogu niewielu
zarzadzajacych podejmuje si¢ zorganizowania bardziej angazujacego procesu konsultacji, pozwalajacego
mieszkancom na bycie wspottworcami wszelakich rozwigzan. Na gruncie dotychczasowych doswiadczen
obecny poziom partycypacji w urzedach gminnych mozna zakwalifikowaé¢ pomiedzy szczeblem informowania
a konsultowania — Praktyczny podrecznik o tym, jak prowadzi¢ partycypacje spoteczng w planowaniu
przestrzennym. Przestrzenn do dialogu (2018), Ministerstwo Inwestycji i Rozwoju, Warszawa,
https://partycypacjaobywatelska.pl/strefa-wiedzy/biblioteka/publikacje/przestrzen-do-dialogu-praktyczny-
podrecznik-o-tym-jak-prowadzic-partycypacje-spoleczna-w-planowaniu-przestrzennym/  (data  dostgpu:
5.04.2022).
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w imi¢ dobra ogétu sg zato organy wiladzy publicznej, czyli tzw. sektor publiczny®
(Niznik-Dobosz, 2014, s. 30).

Magdalena Malecka-tyszczek wyodrebnia z kolei dwie grupy podmiotowej strony

partycypacji. Sg to:

1) podmioty partycypujace sensu largo — obywatele i zrzeszenia, ktére podejmuja
kazdy rodzaj udzialu w obszarze spraw publicznych. Moga si¢ przejawiac
poprzez udziat w konsultacjach spotecznych czy wyborach do wtadz lokalnych;

2) podmioty partycypujgce Sensu stricto — podmioty niepubliczne, partycypujace
W obszarze zwigzanym z wykonywaniem zadan publicznych (Malecka-
Lyszczek, 2014, s. 54).

Nieco inng klasyfikacje przedstawia Ryszard Koziot. Na podstawie dostepnej literatury

wyodrebnia on nastgpujaca klasyfikacje podmiotow partycypacyjnych:

1) podmioty partycypacyjne sensu largo albo podmioty partycypacyjne sensu stricto
(na podstawie klasyfikacji M. Maleckiej-Lyszczek);

2) spoleczenstwo obywatelskie w rozmaitych, typowych formach organizacyjnych,
reprezentatywnych dla trzeciego sektora, ale takze inne struktury spoteczne, w tym
np. podmioty ekonomii spotecznej;

3) sie¢ organizacji pozarzadowych i podmiotow gospodarczych;

4) organizacje pozytku publicznego w $wietle ustawy z 24 kwietnia 2003 o dziatalno$ci
pozytku publicznego i wolontariacie, ktérag nazwaé¢ mozna ,,konstytucja partycypacji
spotecznej w wykonywaniu zadan administracji publicznej” (Koziot, 2015, s. 61).
Jesli natomiast mowa o aspekcie przedmiotowym partycypacii, to jest to zagadnienie

0 wiele bardziej skomplikowane ze wzgledu na przyjmowanie réznych postaci 1 form
dziatania. Wyrdznia si¢ tu dwie postaci uczestnictwa. Pierwsza polega na tym,
iz mieszkancy danej jednostki samorzadu terytorialnego korzystaja z politycznych praw
wyborczych oraz podejmuja samodzielnie decyzje wiazace (poprzez referendum lokalne).
Druga, z kolei, odwotuje si¢ do uczestnictwa w administrowaniu sprawami publicznymi.
Zawieraja si¢ w tym rozne, okre$lone prawem, dobrowolne aktywnosci zwigzane
Z podejmowaniem decyzji. Moze to wystepowal np. w postaci: wspotkompetenci,
wspoéldziatania, wspolpracy, koordynacji, inicjowania postgpowania 1 procedur,

uzgadniania, opiniowania, konsultowania, przedktadania stanowisk i opinii, kontrolowania,

8 Jesli chodzi o samorzad terytorialny sa to gtdwnie organy stanowigce badz kontrolne lub odpowiednio
organy wykonawcze jednostek samorzadu terytorialnego. Moga to by¢ réwniez organy jednostek
pomocniczych gminy.
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monitorowania, akredytacji i certyfikacji, przygotowywania projektow, prawa wystuchania,
publicznej debaty, bezposredniego wykonywania zadan publicznych, inicjatywy
mieszkancow (Antkowiak i Siuda, 2018, s. 145; Niznik-Dobosz, 2014, s. 34-36).

W dalszej kolejnosci warto pochyli¢ si¢ nad formami partycypacji. Forma
partycypacji to rodzaj komunikacji wystepujacej pomigdzy wiladzami a podmiotami
spolecznymi. Uznaje si¢ ja za konstrukt teoretyczny okres$lajagcy warunki budowania
i stosowania odpowiednich dziatan operacyjnych. Warto - za Jackiem Kotusem, Tomaszem
Sowada, Michatem Rzeszewskim i Dominika Pazder - podkresli¢, Ze istniejg rozne formy
wspoétudziatu i odmienne kryteria ich wyrdzniania (Kotus i in., 2019, s. 37). Przeglad
wystepujacych w literaturze form i réznorodno$¢ wzorcoOw partycypacji $wiadczy, ze nie
jest to jeszcze koncepcja spdjna, a rownocze$nie wskazuje, ze posiada wspolne cechy
i elementy akcentowane przez jej zwolennikow w réznych, jak zauwaza Ryszard Koziol,
aspektach:

1) w aspekcie politycznym to typ panstwa, w ktorym proces podejmowania
i wykonywania decyzji oparty jest na uczestnictwie samych zainteresowanych;

2) w wymiarze spolecznym  spoteczenstwo  obywatelskie  opiera  si¢
na wielopoziomowej komunikacji miedzy ludzmi, majacymi nieograniczony dostgp
do informacji i mozliwos¢ dziatania w sferach ich bezposrednio dotyczacych;

3) w aspekcie kulturowym to typ kultury, w ramach ktorej jej cztonkowie mimo
dzielagcych ich roznic, opieraja swoja indywidualng 1 zbiorowa aktywno$¢
na akceptacji dwoch wartosci: demokracji 1 partycypacji;

4) w wymiarze moralnym jest typem stosunkow i postaw, w ktorych zaangazowanie
wyplywa ze wzajemnego szacunku i uznania odrebnych punktéw widzenia;

5) w wymiarze antropologicznym to typ czlowicka zaangazowanego wirtualnie
i realnic (myslenie, moéwienie i1 dziatanie) w sprawy wspdlnot spotecznych
i politycznych (Koziot, 2015, s. 54).

Z pewno$cia wartg uwagi form¢ klasyfikacji partycypacji, wedlug skali
zaangazowania jednostki, przedstawil Michat Wojcicki. Partycypacja podzielona zostala
tu na trzy grupy:

1) partycypacja indywidualna — uwarunkowana codziennymi  dziataniami
podejmowanymi przez jednostke, okreslajacymi jej oczekiwania co do charakteru
i rodzaju spoteczenstwa, w ktorym chce zy¢. Przyktadem partycypacji indywidualne;j
jest np. spolecznie odpowiedzialna konsumpcja, wspieranie dziatan dobroczynnych,

uczestnictwo w kampaniach spotecznych, podejmowanie si¢ roli wolontariusza;
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2)

3)

partycypacja spoteczna (horyzontalna, kolektywna, wspolnotowa,
stowarzyszeniowa) — dotyczy udzialu jednostek w dziataniach kolektywnych,
podejmowanych w najblizszym $rodowisku zycia. Do tej grupy dzialan zaliczy¢
mozna choc¢by cztonkostwo w réznego rodzaju organizacjach pozarzadowych,
grupach spotecznych, gospodarczych, a takze aktywny udziat w ich rozwoju
I funkcjonowaniu wlasnego srodowiska zamieszkania;

partycypacja publiczna (wertykalna, obywatelska, polityczna) — wyraza sie
W zaangazowaniu jednostek w dziatania struktur i instytucji demokratycznego
panstwa poprzez takie aktywnos$ci jak: uczestnictwo w wyborach, referendach,
konsultacjach prowadzonych przez wtadze publiczne. Ten rodzaj partycypacji
przejawia si¢ takze poprzez petnienie funkcji publicznych, np. radnego oraz aktywna
dziatalno$¢ w partiach politycznych (Wojcicki, 2018, s. 173).

Dagmir Dhugosz i1 Jan Jakub Wygnanski wyrdzniajg z kolei nastgpujgce wymiary

partycypacji:

1)

2)

3)

4)

kolektywistyczny (zbiorowy) — kazdy, kto prawdopodobnie zostanie dotkniety
skutkami decyzji, powinien mie¢ rowny dostep do procesu decyzyjnego;
indywidualistyczny — ludzie jako jednostki sami sa zdolni do uczestnictwa
I podejmowania decyzji co do wyboru ushug spotecznych, z ktorych chca korzystaé;
holistyczny (catlosciowy) — sposob w jaki decyzje sg podejmowane, zacheca ludzi
do myslenia w kategoriach dobra wspolnego i interesu ogolnego;

partykularny — sposob w jaki decyzje sa podejmowane, zacheca ludzi do mys$lenia
W kategoriach interesOw majacych na wzgledzie korzys$ci odnosnie do wilasnego
srodowiska (Dhugosz i Wygnanski, 2005, s. 13).

Kolejng kwestig, na ktorg nalezy zwroci¢ uwage jest to, ze w literaturze przedmiotu

wyrdznia si¢ cztery modele partycypacji w zalezno$ci od stopnia otwartosci samorzadu

na udziat mieszkancow i stopnia zaangazowania mieszkancow we wspotdecydowanie:

1)

2)

asymetryczny - zaklada wyzsza pozycje wiadzy samorzadowej w stosunku
do spotecznosci lokalnej. Samorzad lokalny podejmuje decyzje samodzielnie, a jego
dziatania sg inicjowane i realizowane w sposob jednostronny i autorytarny. Istota
relacji wladza — mieszkancy jest jednostronny przeptyw komunikatow. Stuza one
wylacznie informowaniu spoteczenstwa i sg zamknigte na przeptyw informacji
w odwrotnym kierunku;

opiniodawczo-konsultacyjny - decyzje i planowane dziatania wtadz samorzadowych

sg konfrontowane z opinig publiczng i mogg by¢ pod jej wpltywem zmodyfikowane.
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Podstawg jest informowanie spoteczenstwa, cho¢ przeptyw informacji jest

dwustronny;

3) symetryczny - zaktada partnerskie wypracowanie stanowiska pomi¢dzy samorzadem

I mieszkancami. Wtadza publiczna przed podjeciem decyzji i dziatan wspolpracuje

ze spoleczenstwem i1 wraz z nim tworzy wspolne plany. Warunek zrownowazonej

relacji wladza — spoteczenstwo spehnia deliberacja (zorientowana na poszukiwanie
argumentow przemawiajacych za okreSlonymi ocenami 1 rozwigzaniami
dyskutowanych kwestii oraz odnoszacych si¢ do istotnych probleméw wspolnoty);
4) delegacyjny - wladza publiczna przekazuje podejmowanie decyzji i dziatan
mieszkancom. Postulaty sg akceptowane, cho¢ kontrolowana jest ich proceduralna

poprawnos¢ oraz zgodnos$¢ z obowigzujacym porzadkiem prawnym (Hajduk, 2021,

s. 16-17).

Powyzsze typologie tylko w pewnym stopniu porzadkujg materi¢ partycypacyjna.
Poszczegdlne typy partycypacji sa ze sobg integralnie powigzane i wzajemnie si¢ przenikaja.
Miedzy sasiadujgcymi rodzajami partycypacji granice sg sztucznie wyznaczane 1 rozmyte.
Uwidacznia si¢ to gldwnie w sytuacji proby wskazania i przyporzadkowywania wybranych
mechanizmdw, form organizacyjnych i procedur do poszczeg6Inych wariantdw partycypacji
(Koziol, 2015, s. 58). Tym bardziej, ze partycypacja jest dynamicznym procesem,
podlegajacym ciaglej ewolucji.

Wskazuje si¢ réwniez na zestaw funkcji partycypacji. Przynosi ona lepsza
legitymizacj¢ decyzji, pomaga w emancypacji wykluczonych grup spotecznych, poprawia
jako$¢ podejmowanych decyzji, poprawia dziatanie administracji (Matczak i in., 2015,
s. 239).

Majac na wzgledzie podjete dotychczas rozwazania, warto dokonaé proby
zdefiniowania poje¢ partycypacji spotecznej i obywatelskiej, nie zapominajac tym samym
0 istniejacych sporach autorow badajacych zjawisko partycypacji w wymiarze spotecznym,
politycznym i publicznym.

Jak juz podkreslano, istnieje pewna trudno$¢ w okresleniu obiektywnych kryteriow
umozliwiajacych jednoznaczne stosowanie danego dookre§lonego terminu partycypacii,
szczegblnie w aspekcie teoretycznym. Ponadto zamieszanie terminologiczne potgguje
wprowadzanie rownolegle jeszcze innych poje¢ zawezajacych definiowane zagadnienie
I jednoczes$nie konkretyzujgcych jego charakter (np. partycypacja wyborcza). Wydaje sie,

ze zrddel powyzszego nalezy doszukiwaé si¢ w rdéznych sposobach rozumienia sfery
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publicznej (Rokicki, 2016, s. 16). Ostatecznie clou kazdego z nich jest szeroko rozumiane
uczestnictwo.

Z cala pewnoS$cig warto przy tym odrozni¢ partycypacje spoteczng od partycypacji
obywatelskiej — termindw chyba najczesciej w literaturze przedmiotu mylonych. Jak pisza
N. Lubik-Reczek, I. Kapsa oraz M. Musial-Karg partycypacja wertykalna dotyczy relacji
wladzy z obywatelami, natomiast partycypacja horyzontalna to gtéwnie wspotpraca r6znych
grup i 0s0b w osigganiu wspolnego celu (np. sgsiedzi chcacy zagospodarowaé wspolne
podworko badz organizacje zajmujace si¢ osobami niepelnosprawnymi podejmujace
wspolne dziatania) (Musiat-Karg i in., 2020, s. 18).

Z perspektywy Jarostawa Gorniaka, Sylwii Kotdras, Stanistawa Mazura i Romany
Paszkowskiej kwestia partycypacji spotecznej wyglada inaczej. Oznacza ona bowiem udziat
obywateli z zarzadzaniu sprawami spotecznosci, ktorej sa cztonkami. W waskim rozumieniu
pojecie to o0znacza partnerstwo publiczno-prawne samorzadu gminnego i mieszkancow®°
stuzace podejmowaniu dziatan narzecz rozwoju lokalnego. W szerokim natomiast
rozumieniu partycypacja spoteczna jest podstawa spoteczenstwa obywatelskiego, ktorego
cztonkowie dobrowolnie biorg udzial w publicznej dziatalnosci (Hausner, 1999).

Tomasz Kazmierczak podkresla, ze partycypacja wertykalna: ,,dotyczy
zaangazowania jednostek w dziatania struktur i instytucji demokratycznego panstwa, a wiec
instytucji wtadzy publicznej oraz zarzadzanych przez nie lub podleglych im organizacji
sektora publicznego. Wiasciwe ramy dla partycypacji publicznej (obywatelskiej) stanowi
idea spoleczenstwa politycznego™.

W ramach partycypacji wertykalnej mozna wyroznic:

1) aktywno$¢ publiczng - dziatania inicjowane przez obywateli, aby wptynaé na decyzje
wyborcow lub przedstawicieli wtadzy (lobbowanie, protest, niepostuszenstwo
obywatelskie, edukacja publiczna, rzecznictwo, petycje, happeningi, blokady itp.);

2) angazowanie obywateli - zabiegi inicjowane i kontrolowane przez wtadze publiczne
(np. konsultacje spoteczne, sondaze, badania opinii, publicznej, referendum);

3) partycypacje wyborcza - nominowanie kandydatow i wybor reprezentantéw wiadzy

(wybory itd.);

% Tak pojmowane partnerstwo publiczno-prawne wynika z trzech przestanek: prawnych (samorzgdno$¢
oznacza nie tylko prawo, ale takze powinno$¢ oddziatywania na wiele lokalnych struktur spoteczno-
gospodarczych, dla dobra lokalnej spotecznosci); spotecznych (rozwdj lokalny nie moze dokonywac si¢ bez
aktywnego wspotudziatu mieszkancoéw; finansowo-technicznych (skuteczne dziatania na rzecz rozwoju
lokalnego wymagaja partnerstwa publiczno-prywatnego).
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4) partycypacj¢ obligatoryjng - obowigzkowa aktywno$¢ obywateli, ktora wynika

Z przepisow prawa (np. placenie podatkow, optaty administracyjne na rzecz

spotdzielni, cztonkostwo w tawie przysiggltych) (Olejniczak, 2015, s. 112).

Z kolei poprzez partycypacje spoteczng T. Kazmierczak rozumie ,,aktywnos¢
spoleczng mieszkancow podejmowang w ramach roznego rodzaju organizacji
(stowarzyszen, fundacji, kol, zwigzkow, towarzystw itd.); mozna woOwczas moOwic,
ze obywatele ,,biorg sprawy we wlasne r¢ce”, by rozwigzywaé problemy wokot siebie.
Tu ramy okresla idea spoteczenstwa obywatelskiego” (Kazmierczak, 2011). W praktyce oba
rodzaje uczestnictwa przenikajg si¢.

Umiejetnie kwestie t¢ podsumowuje Iga Pietraszko-Furmanek. Jej zdaniem
na partycypacje mozna spojrze¢ z roznych perspektyw. Z perspektywy aksjologii
politycznej uczestnictwo obywatelskie stanowi sedno demokracji. Partycypacje taczy sig
z takimi pojeciami jak: spoteczenstwo obywatelskie, zasada pomocniczosci, decentralizacja,
dobro wspolne, kontrola wladzy czy artykulacja i reprezentacja intereséw i podkresla si¢
szczegblng role uczestnictwa obywatelskiego w procesie kontroli wiadzy, wpltywu
na wladze lub jej wyreczaniu w rozwigzywaniu probleméw spotecznosci. Uwaza sig,
ze na gruncie lokalnym demokracja funkcjonuje przede wszystkim poprzez aktywnosé
obywateli $wiadomych zaréwno swoich praw, jak i odpowiedzialnosci za losy wspdlnoty,
do ktorej nalezag. To wlasnie na tym poziomie nie tylko najbardziej realny wymiar
ma $wiadomo$¢ dobra i interesu publicznego, ale takze obywatele maja niepowtarzalng
szans¢ praktykowania demokracji.

Z perspektywy zarzadzania ukladem lokalnym partycypacja uwazana jest
za instrument zarzadzania, ktérym postuguja sie wiladze samorzadowe, wiaczajac
mieszkancéw w proces podejmowania decyzji. Partycypacja ma prowadzi¢ do zwiekszenia
skuteczno$ci dziatania wladz lokalnych dzigki lepszemu rozpoznawaniu przez nie potrzeb
spotecznos$ci, a W rezultacie umocni¢ pozycje tychze wiadz. O partycypacji mowi si¢ wtedy
W powigzaniu z takimi pojeciami jak: konsultacje, przeptyw informacji, badanie potrzeb
I opinii, rozwigzywanie konfliktow, pozyskiwanie poparcia dla inicjatyw wiadz lokalnych,
a samo uczestnictwo rozpatruje si¢ poprzez wyrazanie przez obywateli opinii, Sprzeciwu
I poparcia, a takze dostarczanie przez nich pomystow.

Dalej partycypacj¢ mozna rozwaza¢ z perspektywy postepu lokalnego. Traktuje si¢
ja wtedy jako sktadnik procesu rozwoju lokalnego. Z definicji opiera si¢ na inicjatywie
I aktywnym uczestnictwie mieszkancéw i mowi si¢ o niej w powiazaniu z takimi pojeciami

jak np. mobilizacja spoteczna czy partnerstwo. Przyjmujac t¢ perspektywe, uczestnictwo
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rozumie si¢ jako partnerska wspdiprace z innymi podmiotami spotecznymi i wtadzami
lokalnymi odgrywajacymi istotng rol¢ w rozwoju lokalnym (Pietraszko-Furmanek, 2012,
S. 67-68).

Wsrédd definicji sformutowanych przez polskich autoréw na uwage zastuguje
ta zaproponowana przez Pawla Staroste. Odnosi si¢ ona wlasnie do partycypacji lokalnej,
obejmujac swoim zasiggiem zarOwno t3a spoteczng jak 1 obywatelska. Wedhug
wymienionego autora ,,partycypacja lokalna polega na braniu udzialu mieszkancow
w zbiorowych czynach, akcjach i przedsigwzigciach wyrastajacych z faktu uzytkowania
zasobdw danego terenu, zorientowanych na zaspokojenie potrzeb ludzi tam mieszkajgcych”
(Starosta, 1995, s. 198). Istota tego uczestnictwa nie jest to, ze dokonuje si¢ ono na poziomie
lokalnym, a to, ze jego celem jest zaspokojenie potrzeb wyrastajacych na podtozu lokalnym.
Pod tym pojeciem kryje si¢ wiele dzialan (w tym o charakterze politycznym), ktére stuza
realizacji tej idei (Pietraszko-Furmanek, 2012, s. 63).

W Polsce coraz wyrazniejsze rozbudowywanie mechanizmow partycypacyjnych,
przejscie od demokracji reprezentatywnej w kierunku partycypacyjnej, a czesto takze
deliberatywnej, zmienia lokalny proces decyzyjny, jego zasady i reguly, transformujac takze
rolg, jaka pelnia w nim organy przedstawicielski i wykonawczy (Radzik-Maruszak
i Pawlowska, 2017, s. 85). Ma to swoje umocowanie nie tylko w Konstytucji, ale takze
w licznych ustawach oraz aktach prawnych (wskazanych w kolejnym podrozdziale),
zobowigzujacych ograny wladzy publicznej do respektowania wyrazonej przez obywateli
woli. Partycypacja moze przybiera¢ rozmaite formy - dobrowolnego badZz tez
obowigzkowego udziatu obywateli w stanowieniu prawa i podejmowaniu decyzji. Dziatania
zwigzane z partycypacja mozna podejmowac z rozmaitych powoddéw. Sprzyja to najczesciej
rozwojowi demokracji lokalnej, pobudzeniu i integracji $rodowisk lokalnych dzigki
podejmowaniu wspolnych dziatan. Co wigcej, jest skutecznym sposobem na rozwigzanie
wielu problemow: daje mozliwos¢ wystuchania opinii wszystkich zainteresowanych osob,

ztagodzenia lokalnych konfliktow i wypracowania kompromisu.
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3. Identyfikacja uwarunkowan dziatania partycypacyjnego

3.1. Uwarunkowania historyczne partycypacji w Polsce

Uwarunkowania partycypacji w Polsce maja silny kontekst historyczny. Bagaz
doswiadczen Polakow cigzy na ich zaangazowaniu w zycie publiczne 1 podejmowaniu
roznego rodzaju aktywnosci (Sobol i Krakowiak-Drzewiecka, 2017, s. 124). Jednym
Z zasadniczych probleméw, pojawiajacych si¢ przy omawianiu zdarzen stanowiacych tlo
historyczne partycypacji, czy to spotecznej czy obywatelskiej, jest trudno§¢ w znalezieniu
jednolitej ptaszczyzny, ktora dotyczylaby rozwoju polityki partycypacyjnej. Temat jest
na tyle szeroki i obejmuje swoim zasi¢giem tak wicle watkow, ze powoduje powstawanie
licznych sporow wokot obecnego stanu zaangazowania Polakéw w sprawy lokalne, ktory
jest rezultatem zasztosci historycznych.

Jak zauwazaja czlonkowie projektu ,,Decydujmy razem. Wzmocnienie
mechanizméw partycypacyjnych w kreowaniu i wdrazaniu polityk publicznych oraz
podejmowaniu decyzji publicznych”, Arkadiusz Peisert i Michat Kotnarowski, jako$¢
I charakter partycypacji zalezg od pewnych cech, ktore sg rezultatem umiejscowienia
spotecznosci lokalnej w okreslonej przestrzeni geograficznej. Oznaczato, ze region, w jakim
jest potozona gmina, jest nosnikiem okreslonej wigzki cech kulturowych, ktore wywieraja
wplyw na poziom i charakter partycypacji (Peisert i Kotnarowski, 2012, s. 250).

Ponadto istnieje ryzyko co do tego czy i w jakim stopniu instytucjonalne i polityczne
struktury spoteczne istniejace w przesztosci (wykraczajacej poza ludzka pamiec¢) warunkuja
wspoélczesne zachowania grupowe (Tamze, s. 252). W tym wymiarze socjologowie uzywaja
pojecia tradycji, a w tym wypadku — tradycji politycznej. Z cata pewnoS$cia jednak istnieje
szereg wydarzen i wprowadzanych przez lata rozwiagzan instytucjonalno-prawnych, ktore
bezsprzecznie na aktywnos¢ obywateli miaty znaczacy wpltyw.

Punktem wyjs$cia niniejszych rozwazan jest rok 1989, czyli moment zmiany ustroju
politycznego, spotecznego i gospodarczego. Zdaniem A. Chodubskiego nowa rzeczywisto$¢
polityczno-spoteczna (w tym takze dotyczaca rozwoju samorzadnosci), majaca zasadnicze
znaczenie dla ksztattowania si¢ spoleczenstwa obywatelskiego, ujawnita si¢ w okresie

transformacji ustrojowej, cho¢ zapoczatkowana zostala nieco pdzniej - w latach 90. XX w2,

%1 Nie mozna jednak zapominaé o funkcjonowaniu spolteczenstwa obywatelskiego i rozmaitych instytucji
tworzonych przez obywateli np. w okresie Polski Ludowej. W czasach rzad6éw partii komunistycznej w Polsce
rozwijaly sig, wbrew oficjalnej polityce wladzy, niezalezne organizacje obywatelskie. Najwigcej z nich
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Jednym z pierwszych aktow prawnych inicjujacych reform¢ administracji publicznej stata
si¢ Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzqdzie gminnym. Zgodnie z nig zlikwidowano
system organow jednolitej administracji panstwowej, a nastepnie przeprowadzono wybory
do rad gminnych. Wydarzenie to stalo si¢ cezurg w odradzaniu si¢ samorzadu terytorialnego
w Polsce i przyczynito si¢ do stalego i niezaklocanego rozwoju partycypacji. Ustawa,
wychodzac od doktrynalnej istoty spoteczenstwa obywatelskiego, ustanowila, ze najwyzsza
wladzg w gminie jest ogot jej mieszkancow, czyli dana spoteczno$¢ lokalna sprawujaca
wladze bezposrednio (poprzez wybory i referenda) lub za posrednictwem wybranej wiadzy
gminy, ktora jest organem stanowigcym i kontrolnym na tym terenie (Chodubski, 2015,
s. 13). Zpowyzszego wynika, ze transformacja administracji publicznej w Polsce,
dokonujaca si¢ stale od roku 1989, jest nierozerwalnie zlaczona z rozwojem partycypacji.
Poczatki samorzadnos$ci w okresie transformacji ustrojowej zostaty opisane w rozdziale
1. w podrozdziale Samorzqd terytorialny w okresie transformacji ustrojowej niniejszej
dysertacji.

Aby obywatele mogli uczestniczy¢ w sprawowaniu wiadzy, zdaniem J. Regulskiego,
trzeba bylo przelamac¢ pie¢ podstawowych monopoli panstwa komunistycznego:

1) monopol polityczny — dzigki wyborom komunalnym w 1990 r., ktore byly
pierwszymi wyborami w petni demokratycznymi;

2) monopol wiladzy publicznej - wiladze lokalne uzyskaly konstytucyjne prawo
wykonywania réznych funkcji publicznych we wlasnym imieniu, powstata sfera
spraw publicznych, wylaczonych spod zwierzchnosci rzadu;

3) monopol wilasno$ci publicznej - w przesziosci wiladze lokalne administrowaty
jedynie wydzielonymi sktadnikami wtlasnosci panstwowej. W 1990 r. gminy

uzyskaty osobowos¢ prawna 1 przejely znaczng czg$¢ wlasnos$ci panstwa;

korzystalo z ochrony kosciota katolickiego, niepodporzadkowanego 6wczesnej wladzy w Polsce. Niemniej
jednak te w znaczacym stopniu niezalezne czy czeSciowo zalezne pozarzagdowe organizacje nie ograniczaly
si¢ do organizacji wokot koscielnych. Wiele organizacji niezaleznych istniejacych przed II wojna $wiatowa
kontynuowato swa dziatalnos¢ w Polsce Ludowej (po roku 1956, czyli po odejsciu partii komunistyczne;j
od petnej monopolizacji wladzy i wprowadzenia pewnej liberalizacji w zyciu spolecznym). W wigkszosci
polskich miast funkcjonowaty np. organizacje mitosnikéw miasta czy regionu — w tych formalnie niewinnych
politycznie organizacjach kultywowano tradycje i histori¢ w sposob sprzeczny z ideologia obowigzujaca
w panstwie komunistycznym — Krasnowolski A. (2014), Spofeczerstwo obywatelskie i jego instytucje,
,Opracowania Tematyczne”, OT-627, Biuro Analiz i Dokumentacji, Zespot Analiz i Opracowan
Tematycznych, Kancelaria Senatu, Warszawa.

Z perspektywy tamtych czasow aktywno$é ruchu spotecznego ,,Solidarnosé” nie miata wielkiego znaczenia
dla planowania oraz zarzgdzania miastami. Dziatalnos$¢ ta byla catkowicie polityczna — Sowada T., Kotus
J. (2015), Rola stowarzyszen lokalnych w procesie partycypacji spotecznej w zarzqdzaniu miastem. Przyktad
Poznania, Bogucki Wydawnictwo Naukowe, Poznan, s. 31.
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4) monopol finanséw publicznych - w 1990 roku nastgpito wyodrebnienie budzetow
gminnych z budzetu panstwa. Zapoczatkowano tez tworzenie wiasnych zrodet
dochodu, m.in. podatkéw lokalnych;

5) monopol administracji publicznej - w maju 1990 roku zostata utworzona nowa grupa
zawodowa: pracownikow samorzadowych, odrebna od administracji rzadowe;j
(wczesniej w gminach pracowali urzednicy panstwowi) (Regulski, 2010, s. 18).
Rola jakg odgrywaja obywatele we wiasciwym funkcjonowaniu panstwa, zostata

doceniona na gruncie krajowym juz na poczatku lat 90. XX w. Dokonane zostaly zmiany
ustawowe, wzmacniajagce znaczenie organizacji pozarzadowych (czyli ,trzeciego
sektora”%) i gwarantujgce ich udzial w procesie konsultacji spolecznych obligatoryjnie lub
fakultatywnie przeprowadzanych przez gminy, powiaty i wojewddztwa. Zaczely
obowigzywac¢ tez akty prawne i dokumenty rzadowe, ktdre wyznacza¢ mialy strategie
panstwa we wzmacnianiu samoorganizacji spotecznej (Krasnowolski, 2014, s.12).

Jak podkresla Marek Rymsza, obrana w 1989 r. koncepcja zaktadata, ze rolg panstwa
,,wychodzacego z komunizmu” jest stworzenie przestrzeni dla ruchu stowarzyszeniowego
i niezaleznych inicjatyw obywatelskich®. Zgoda nauchwalenie ustawy Prawo
o stowarzyszeniach® byta jednym z elementéw porozumienia w ramach Okraglego Stotu
miedzy 6wczesng wladzg komunistyczng a strong solidarnosciowa (Rymsza, 2007, s. 8).
Prawo o stowarzyszeniach z 1989 r. zastgpito wiclokrotnie nowelizowane w okresie PRL
Rozporzqdzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 1932 r., ktére miato charakter restrykcyjny
i nie odpowiadato zapisom Konstytucji czy miedzynarodowym zobowigzaniom Polski

(Grewinski i Kaminski, 2007, s. 86). Transformacja zniosta newralgiczne ograniczenia

92 Organizacje pozarzadowe odgrywaja coraz istotniejsza role pomiedzy panstwem a rynkiem, budujac nowe
reguly tadu charakterystyczne dla spoteczenstwa obywatelskiego. Sposrdd najczesciej uzywanych okreslen
pojawiaja si¢ nastgpujace: organizacja pozarzadowa, organizacja non-profit, trzeci sektor. P. Glinski definiuje
te instytucje jako ,,specyficzne, wspotczesne formy samoorganizacji spotecznej, struktury integrujace grupy
obywateli, charakteryzujace si¢ wzglednie dojrzala tozsamoscia spoleczna, okres§lonym stopniem
zorganizowania, prywatnym charakterem inicjatywy, dobrowolnoscia uczestnictwa, niezalezno$cia
i niekomercyjnos$cia, oraz — na 0got — znacznym udzialem wolontariatu i istotna rolg w ksztattowaniu postaw
ludzkich”. — por. Gagacka M. (2016), Standaryzacja wspélpracy samorzgdow z organizacjami
pozarzqdowymi, w: K. Glabicka, P. Swital, Partycypacja spoleczna w samorzqdzie terytorialnym — aspekty
prawne, ekonomiczne i spoleczne, Radom, s. 260; Glinski P. (2006), Style dzialan organizacji pozarzgdowych
w Polsce. Grupy interesu czy pozytku publicznego, IFiS PAN, Warszawa, s. 17.

9 Zdaniem J. Dzwonczyk w badaniach nad trzecim sektorem w Polsce przewaza analiza organizacji,
stowarzyszen i fundacji o charakterze spoleczno$ciowym, w zwigzku z czym nie sg w nich najczgsciej
uwzgledniane partie polityczne, zwigzki zawodowe, organizacje samorzadu zawodowego i gospodarczego,
izby gospodarcze ibranzowe, cechy, kota rolnicze i gospodyn wiejskich itp. Debata o tym, ktory typ
organizacji jest, a ktory nie jest z roznorakich wzgleddéw przynalezny do trzeciego sektora, miewata zmienne
koleje losu i trwa po dzis — Dzwonczyk J. (2009), Polityczne aspekty rozwoju spoteczenstwa obywatelskiego
w Polsce po 1989 roku, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie, Krakéw.

% Dz. U. 1989 nr 20 poz. 104.
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ustrojowe - niezaleznych inicjatyw i stowarzyszen obywatelskich - i jednoczes$nie zrodzita
szereg potrzeb, ktorych zaspokojenie wrecz domagato si¢ od spoteczenstwa jego oddolne;j
samoorganizacji. | tak w okresie trzech lat od wej$cia w Zycie niniejszej ustawy powstato
kilkanascie tysigcy tego rodzaju podmiotow.

W tym momencie nalezy wspomnie¢ takze o prawodawstwie regulujgcym
dziatalno$¢ fundacji, ktorego losy, cho¢ byty zgota odmienne, to pozwolity preznie rozwijaé
si¢ tej instytucji w wolnej Polsce. Mirostaw Grewinski i Stanistaw Kaminski zauwazaja,
iz od 1952 r. instytucja ta w Polsce nie funkcjonowata. Zostata ona przywrdocona dopiero
namocy ustawy z dnia 6 kwietnia 1984 r. o fundacjach®®, znaczaco znowelizowanej
w 1991 r. w celu dostosowania do nowych warunkdw ustrojowych, w tym np. ograniczenia
nadzoru administracyjnego (Tamze, s. 87). Cho¢ mniej dynamicznie niz w przypadku
stowarzyszen, ale tez do$¢ intensywnie wzrastata liczba fundacji. I mimo, Ze teoretycznie
mogly one powstawa¢ od roku 1984, ich prawdziwy rozwdj nastapit dopiero po 1989 r.%,

Regulacje prawne dotyczace organizacji pozarzadowych pojawialy si¢ ponadto
W roznych aktach normatywnych uchwalanych po 1989 r.: Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., ustawie z dnia 24 lipca 1998 roku o wprowadzeniu
trojstopniowego zasadniczego podzialu terytorialnego panstwa itd. Temat ten zostanie
szerzej oméwiony w kolejnym podrozdziale niniejszej dysertacji.

Mimo pewnych sukcesow ,,raczkujacej” demokracji partycypacyjnej na poczatku lat
90. Joanna Kurczewska, Katarzyna Staszynska i Hanna Bojar przedstawilty analize¢
hamulcow dla formowania si¢ spoleczenstwa obywatelskiego. Sa one wynikiem
instytucjonalnych i strukturalnych stabosci panstwa (blokady egzogenne) oraz stabosci
samoorganizujgcego si¢ spoleczenstwa (blokady endogenne) (Kurczewska i in., 1993).
Blokady egzogenne dotycza relacji miedzy panstwem a spoteczenstwem obywatelskim,
ustalanych na poziomie realnych instytucji. Sg one wynikiem relacji migdzy spolecznoscia
lokalng a instytucjami panstwa, zardbwno szczebla centralnego, jak i lokalnego. Naleza

do nich, np. funkcjonowanie starych struktur administracji terenowej, niedoskonatosci

% Dz. U. 1984 nr 21 poz. 97.

% Istotny z calg pewnoscig jest glos Pawta Zaleskiego, ktory zajmuje si¢ analizg dyskursu dotyczacego idei
spoteczenstwa obywatelskiego. Jego zdaniem 6w stowarzyszeniowo-fundacyjny ruch z poczatku lat 90. poza
tym, ze jest wytworem sztucznym i oderwanym od rzeczywistych doswiadczen Polakow (zarowno tych
rozbiorowych, a p6zniej przedwojennych, jak i tych wspotczesnych), to jest wrecz swego rodzaju manipulacja,
wytworem i tratwg ratunkowg dla aparatu komunistycznego, ktora dodatkowo dzigki wprowadzeniu pojecia
»Spoteczenstwa obywatelskiego” do publicznego dyskursu, ,,wyptukata” Polakoéw z prawdziwej politycznej
inicjatywy, pozostawiajac ja w rekach dziataczy postkomunistycznych — Makowski G. (2015), Rozwoj sektora
organizacji pozarzgdowych w Polsce po 1989 r., ,,Studia BAS”, nr 4(44), s. 68.
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rozwigzan legislacyjnych, przenoszenie nagrunt lokalny konfliktow politycznych
wystepujacych na szczeblu centralnym, stabosci wiezi lokalnych oraz atomizacja wspolnot.
Z kolei blokady endogenne sag wytworem samego spoteczenstwa obywatelskiego i dotycza
wewngtrznych relacji miedzy roznymi jego kategoriami. Do przyktadow takich blokad
nalezag m. in. oczekiwanie bezpieczenstwa socjalnego i postawa roszczeniowa wobec
panstwa oraz zadanie funkcjonowania panstwa opiekunczego. Blokade stanowi tkwiaca
W polskiej mentalnosci i obyczaju spolecznym sklonno$¢ do integracji negatywnej:
integracji przeciw czemu$ badz komus, a nie integracji pozytywnej: na rzecz czego$ lub
kogo$. Znaczacym elementem blokad endogennych jest wyjatawianie spotecznosci
lokalnych z przywodcow dziatajacych na szczeblu lokalnym; z reguly przechodza oni
do struktur wyzszego stopnia, administracyjnych lub partyjnych, nie pozostawiajgc swych
nastepcow, a ich dzialalno§¢ na szczeblu lokalnym traktowana jest jako trampolina
do szerszej kariery - nie jako $wiadoma praca organiczna, kontynuowana w dluzszej
perspektywie czasu na rzecz danej wspoélnoty lokalnej (Krasnowolski, 2014, s. 11-12).
I cho¢, co prawda, wielowiekowe tradycje oddolnej dziatalnosci sprawity,
ze W Spoleczenstwie polskim juz od chwili rozpoczgcia przemian ustrojowych istniat
pewien fundament spoleczny dla r6znego rodzaju aktywnosci, to brak byto infrastruktury
sektora oraz odpowiednich uwarunkowan prawnych. Wsrod konsekwencji tego faktu
wymieni¢ trzeba m. in.: wysoka dynamike¢ zmian ilo$ciowych i jakosciowych zachodzacych
w ramach sektora obywatelskiego, brak standardow dziatania oraz tzw. wzoréw dobrych
praktyk w pierwszym okresie rozwoju tegoz sektora 1 koniecznos¢ wytworzenia
(od podstaw) pozadanych relacji z podmiotami zaliczanymi do innych sektoréw (Grewinski
I Kaminski, 2007, s. 94). Tak wigc zalozenia przedstawione przez J. Kurczewska,
K. Staszynska i H. Bojar nie stracily na aktualno$ci, wrgcz przeciwnie — zdaniem Lecha
Szczegoély — kondycja i perspektywy spoleczenstwa obywatelskiego w Polsce wydaja si¢
wcigz in statu nascendi (Szczegota, 2003, s. 11).

Jak trafnie zauwaza Marek Safjan, konsekwencje wynikajace ze slabosci
spoleczenstwa obywatelskiego pelnowymiarowo pojawity si¢ wraz z upadkiem komunizmu.
Deficyt w strukturach spoteczenstwa obywatelskiego przektadat si¢ na deficyt demokracji,
powodujac jej kruchos¢ 1 niestabilnos¢ - relatywnie zbyt mata liczba obywateli wlaczyta sie
do tworzenia nowego demokratycznego spoteczenstwa. Nie rozumiano zaleznoS$ci
pomiedzy zaangazowaniem obywateli a jakos$cig demokracji. Nieraz wrecz zaktadano,
ze samo obalenie komunizmu miato prowadzi¢ automatycznie do rozwigzania wszystkich

probleméw. W efekcie nawet partycypacja spoteczenstwa w pierwszych wolnych wyborach
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w 1989 r. przyciagneta rozczarowujacy odsetek osob (np. w drugiej turze wyboroéw
czerwcowych wzieto udzial znacznie ponizej 50% uprawnionych do glosowania) (Safjan,
2018, s. 61).

J. Regulski, podsumowujac tamten okres, stwierdzil: ,,decentralizacja panstwa,
zwigzana z odbudowa samorzadu, w istotny sposob zmienia jego ustrdj. Zmieniaja si¢ tez
sfery i zakres wplywow poszczegolnych instytucji i grup interesu. Stad uruchamia si¢ caty
tancuch konfliktow i walk o wptywy. (...) Nasze do§wiadczenie wskazuje, ze przeciwnikow
byto wielu”. Ekonomista podkreslit, Zze ,,wielu politykow tez bylo, i nadal jest, przeciwnych
decentralizacji. Powody sg rozne, poczawszy od ideologii i wynikajgcego z niej modelu
panstwa, az do interesOw poszczegdlnych grup spotecznych czy zawodowych, ktore
reprezentuja. (...) Gdy rozpoczynano reformy po przetomie roku 1989, ogromna wigkszos¢
lokalnych spotecznos$ci — wlaczajac w to 1 ich lideréw — nie wiedziata, co to jest lokalny
samorzad. Zrozumienie jego istoty i szans, jakie oferowal, nastgpito dopiero wtedy, gdy
samorzad zaistnial i odniost pierwsze sukcesy” (Regulski, 2010, s. 19).

Jako dygresj¢, na tym etapie warto wtraci¢, ze autonomia spolecznosci miejskich,
odzyskana w 1990 r., przyniosta wszechstronny rozwoj miast, ktorego owocem byta zmiana
warunkow zycia ich mieszkancow oraz wszystkich innych osob, ktore korzystaja
Z infrastruktury miejskiej. Wedtug Andrzeja Porawskiego wida¢ to w postaci poprawy
roznych wskaznikow statystycznych®’, niemniej jednak poprzestanie na stwierdzeniu tych
faktow prowadzi - w opinii badacza - do powtarzania coraz cze¢Sciej fatszywej opinii,
ze polskie miasta ,,majg si¢ dobrze” (Porawski, 2010, s. 45).

Opisane wydarzenia zbiegly si¢ w czasie z intensywnym rozwojem organizacji
pozarzadowych. M. Rymsza zauwaza, ze od 1989 r. do 2004 r. mozna byto wyrdznié
nastepujace fazy ewolucji polityki panstwa wobec trzeciego sektora:

1) faza budowania przestrzeni dla inicjatyw obywatelskich, a tym samym tworzenie
zestawu ,,przywilejow” dla sformalizowanych form aktywnos$ci obywatelskie;,

2) faza deklaratywnego wspierania przez panstwo organizacji pozarzadowych
i jednoczesne marginalizowanie ich znaczenia podczas wprowadzania nowych reform
polityki spoteczne;j,

3) faza okreslania zasad migdzysektorowej wspotpracy przy probach biurokratyzacji

I kontroli organizacji podejmujacych wspoétprace i urynkowienia mechanizméw wspierania

9 Szerzej zob.: Porawski A. (2010), Miasta 2010+, w: Rozwdj lokalny: bariery i stymulanty. Wybrane
zagadnienia, V Kongres Obywatelski, ,,Wolno$¢ i Solidarno$¢”, nr 33, Gdansk.
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ze srodkow publicznych dziatalnos$ci organizacji non-profit w sferze pozytku publicznego
(Rymsza, 20074, s. 23-24).

Z punktu widzenia partycypacji w Polsce przetom zaczal nastepowac na poczatku
XXI w. Po roku 2001, jak uwaza P. Glinski, mozna byto obserwowaé¢ w Polsce poczatki
waznej zmiany instytucjonalnej w zakresie budowy nowych instytucji spoleczenstwa
obywatelskiego. Jego zdaniem istniejg trzy podstawowe przyczyny tego zjawiska.
Po pierwsze, mowa o czynniku oddolnego rozwoju sektora pozarzadowego i $cisle zwigzana
z tym procesem stata, oddolna presja przedstawicieli srodowisk pozarzadowych na elity
polityczne w kierunku wymuszenia zmian legislacyjnych i instytucjonalnych korzystnych
dla trzeciego sektora.

Kolejnym czynnikiem sprawczym zmiany instytucjonalnej w warunkach
funkcjonowania spoteczenstwa obywatelskiego bylo objecie funkcji ministra pracy
anastgpnie wicepremiera 1 ministra gospodarki przez Jerzego Hausnera. Byla
to niewatpliwie zapowiedz korzystnych zmian dla instytucji obywatelskich. Jako pierwszy
polityk tej rangi miat przygotowany program rozwoju sektora pozarzagdowego i rozumiat
role spoteczenstwa obywatelskiego w demokracji, cho¢ i jemu nie udato si¢ przeforsowac
wszystkich zapowiadanych reform. Wyjatkowo$¢ dziatan Hausnera jako ministra polegata
na S$cistej wspolpracy z liderami sektora pozarzadowego, a gtownymi jej efektami byto
stworzenie zespotu urzednikow ministerialnych zajmujacych si¢ problematyka organizacji
pozarzadowych, powolanie departamentu pozytku publicznego 1 doprowadzenie
do uchwalenia ustawy o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie w 2003 r.%,
aw rzadzie Marka Belki - powotanie Funduszu Inicjatyw Obywatelskich (2004 r.)
I opracowanie ,,programu operacyjnego rozwoju spoteczenstwa obywatelskiego” w ramach
Narodowego Planu Rozwoju. Realizacja ustawy spowodowata gros pozytywnych dla catego
sektora zmian, do ktorych naleza np. umocnienie pozycji organizacji pozarzadowych
w kontaktach z administracja publiczng czy rozwinigcie dialogu miedzy organizacjami
a administracja publiczng (Glinski, 2006, s. 18). Nie ma tu miejsca, zeby doktadnie omawiac
jej zawarto$¢ — trzeba jednak wspomnie¢, iz mimo wielu stow krytyki pod adresem tej
regulacji, po latach okazala sie ona przetomowa®.

Trzecim czynnikiem zmiany byt proces integracji Polski z Unig Europejska, ktory

mozna traktowac jako swoisty element wzmacniania demokracji partycypacyjnej, jakim jest

% Dz. U. 2003 nr 96 poz. 873.
9 Szerzej zob.: Makowski G. (2015), Rozwdj sektora organizacji pozarzqdowych w Polsce po 1989 r., ,,Studia
BAS”, nr 4(44), s. 70-72.
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szeroko pojeta pomoc zagraniczna. Mniej wigcej od roku 1997 stale wzrastato finansowe
I programowe zaangazowanie UE w rozwoj spoleczenstwa obywatelskiego w Polsce.
Programy przedakcesyjne i integracyjne Unii oraz standardy unijne dotyczace partnerskiego
traktowania sektora pozarzadowego coraz bardziej wymuszaty reorientacj¢ instytucjonalng
i zmiany mentalnosci polskich elit, a tym samym wzmacniaty polski sektor pozarzadowy
(Tamze, s. 18-21). To wlasnie w pomocy zagranicznej — zdaniem Agnieszki Hess —
zwlaszcza w obliczu integracji z UE, nalezy upatrywac posredniej przyczyny rozwoju
praktyk partycypacyjnych i wzrostu aspiracji trzeciego sektora do wywierania nacisku
na polskie elity polityczne oraz oddziatywania na procesy decyzyjnel®. Akcesja
do UE przyczynila si¢ przede wszystkim do profesjonalizacji duzych organizacji
pozarzadowych oraz intensywnego rozwoju lokalnych inicjatyw spotecznych, wplyneta
na rozwoj instytucjonalny sektora i poszerzajacy si¢ zakres dziatalno$ci organizacji
pozarzadowych. Wprowadzenie standardow unijnych dotyczacych np. konsultowania
dokumentow strategicznych z partnerami spotecznymi wymusito na instytucjach wladzy
m.in. zamawianie ekspertyz 1 =zasi¢gania opinii trzeciego sektora, a eksperckim
organizacjom pozarzagdowym dalo mozliwos$¢ proponowania rozwigzan instytucjonalnych
w obszarze ich dziatalnosci. Dzigki temu biorg one regularnie udziat w diagnozowaniu
| przygotowywaniu propozycji rozwigzan rozmaitych spraw. Co wigcej, polskie organizacje
eksperckie czeS$ciej rozwijaja strategie komunikacyjne w kontaktach z administracja
publiczng i r6znymi podmiotami zycia spoteczno-politycznego oraz mediami. Ponadto coraz
sprawniej korzystaja z nowych technologii 1 narzedzi komunikowania w celu przebicia si¢
ze swoim przekazem do sfery publicznej (Hess, 2014, s. 37-41).

Pierwszym dokumentem rzadowym stuzacym polityce wzmacniania spoteczenstwa
obywatelskiego byla przyjeta przez Ministerstwo Pracy i1 Polityki Spolecznej w 2005 r.
Strategia wspierania rozwoju spoleczenstwa obywatelskiego, W ktorej przedstawiono
skrécong diagnozg spoteczenstwa obywatelskiego w Polsce, a takze wyznaczono priorytety
jego ozywienia. Dokument ten stanowil podstawe dla opracowania kolejnego materiatu,
okreslajacego sposob realizacji Strategii, Programu Operacyjnego Spofeczenstwa
Obywatelskiego (Krasnowolski, 2014, s. 13). Zastapiony on zostal Strategiq Wspierania
Rozwoju Spoleczenstwa Obywatelskiego na lata 2009 — 2015, przyjeta Uchwalg Rady

10 Waznym zagadnieniem jest rozwdj partycypacji w obrebie takich instytucji jak np. Unia Europejska.
Przyktadem moze by¢ Traktat z Lizbony, w ramach ktérego wprowadzono nowe uprawnienia w zakresie praw
obywatelskich. Art. 11 ust. 4 Traktatu o Unii Europejskiej (w brzmieniu Traktatu Lizbonskiego) méwi o prawie
do europejskiej inicjatywy obywatelskiej.
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Ministrow nr 240/2008 z dnia 4 listopada 2008 r. W dalszej cz¢$ci rozdziatu, w podrozdziale
3.2. Prawno-instytucjonalne uwarunkowania zaangazowania obywatelskiego omowione
zostang obecnie obowiazujace przykladowe dokumenty dotyczace samoorganizacji
spoleczenstwa obywatelskiego oraz instytucje dzialajace w tym obszarze.

W opinii J. Kotusa i T. Sowady rok 2005 mozna uzna¢ za przelomowy, pod katem
ewolucji partycypacji spotecznej. Na czym mechanizm przetomu, zdaniem badaczy,
polegal? Po pierwsze aktywno$¢ mieszkancoéw zostata sklasyfikowana. Coraz czesciej
nazywano ja ,partycypacja”, ,planowaniem partycypacyjnym” lub ,paradygmatem
partycypacyjnym”. Dalej, za sprawg wejscia do UE jednostki samorzadowe zaczely
wykorzystywac¢ finansowe $rodki unijne w celu poprawy sytuacji w wielu dziedzinach zycia,
a jednym z wymogdw bylto uspotecznienie i jawnos¢ procesu wydatkowania. Czgsto wigc
wymagane byly dowody udziatu partnera spotecznego — partycypacji wtasnie. Wiadze
lokalne, niejako z obowigzku, zaczety zmienia¢ kulturg dyskursu z mieszkancami
z ,perspektywy informujacej” na ,,perspektywe dyskusyjng” (w czeéci przypadkoéw
na ,,perspektywe symulacji rozmowy”). W tym tez okresie w polskich miastach masowo
powstawaly roznego rodzaju ruchy i stowarzyszenia miejskie (Sowada i Kotus, 2015, s. 34).

W ciggu ostatnich lat mozna zauwazy¢, ze nastgpita wyrazna zmiana w sposobie
myslenia o rozwoju lokalnym. Za Christopherem Pollittem i1 Geertem Bouckaertem mozliwe
jest wskazanie modeli wspolczesnego zarzadzania sprawami publicznymi, jako
konsekwencji modernizacji sektora publicznego. To z kolei pozwoli lepiej zrozumieé
zmiany zachodzgce na przestrzeni ostatnich lat w podejSciu do partycypacji spotecznej
i obywatelskiej. Autorzy ci przywotuja:

1) nowe zarzadzanie publiczne (ang. new public management - NPM), ktorego

podstawowg ideg jest zwickszenie efektywnosci sektora publicznego!®?,

101 Nowe zarzadzanie publiczne zorientowane przede wszystkim na efektywno$¢ i konkurencyjnosé,
uwzgledniajace oczekiwania odbiorcéw ustug swiadczonych przez podmioty miejskie lub na ich zlecenie.
To kierunek ,,odkryty” w panstwach demokratycznych mniej wigcej w tym samym czasie, gdy w Polsce
wprowadzana byla reforma ustrojowa. Zdaniem A. Porawskiego wlasnie dlatego elementy nowego
zarzadzania publicznego wprowadzano niemal bezwiednie. Taka orientacja byta najwlasciwsza odpowiedzig
na powszechny postulat przebudowy administracji lokalnej. W opinii I. Lipowicz natomiast, teoretycy new
public management dopuszczali mysl, Ze rozproszenie wtadzy moze by¢ racjonalne, moze redukowac koszty
i zwigkszaé szybko$¢ dziatania administracji. Decentralizacja byta swoistym ztem koniecznym, stojac nizej
niz dekoncentracja gwarantujgca szybko$¢ i dyscypline dziatania. - Porawski A. (2010), Miasta 2010+,
w: Rozwoj lokalny: bariery i stymulanty. Wybrane zagadnienia, V Kongres Obywatelski, ,,Wolno$¢
i Solidarno$¢”, nr 33, Gdansk, s. 50; Lipowicz 1. (2019), Samorzqd terytorialny XXI wieku, Wolters Kluwer,
Warszawa, s. 142.
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2) biurokratyczne panstwo (model weberowski), profesjonalizujace tradycyjny aparat
biurokratyczny dzigki obstudze obywateli przez zhierarchizowany system dziatania
bezstronnych urzednikow,

3) good governance (wspotzarzadzanie)- zwigkszenie sprawnosci i spolecznej
legitymacji poprzez wlaczenie szerokiego spektrum aktorow spotecznych.

Autorzy wskazuja jeszcze na czwarty model okre$lany mianem sieci®?, czyli
wykorzystanie 0sob 1 instytucji, ktore potrafig si¢ samoorganizowaé oraz niezaleznych
zwiazkoéw miedzy podmiotami (Pollitt i Bouckaert, 2011, s. 22; Wiktorska-Swiecka i Kozak,
2014, s. 21).

Kazdy kolejny model ksztaltowat si¢ w reakcji na zauwazenie dysfunkcji poprzednich

i wprowadzal niezbedne zmiany. Zachowywal przy tym jednak pozytywne cechy
poprzednikéw (Sowada i Kotus, 2015, s. 48) (szerzej zob.: rozdziat 1V, podrozdziat
Zatozenia koncepcji participatory governance).

O potrzebie nieustajacych reform i udoskonalaniu modelu partycypacji pisza autorzy
raportu Narastajgce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dzialania. Raport o stanie
samorzgdnosci terytorialnej w Polsce. W dokumencie tym mozna znalezé rozmaite
dysfunkcje wystepujace w samorzadzie terytorialnym, takze te dotyczace wilasnie
partycypacji.

Zdaniem autoréw raportu na stabngcy stan zaangazowania spolecznego wptywa
wiele dylematow, wsrdd ktorych jest np. pytanie czy organem wykonawczym ma by¢ organ
kolegialny (rada, zgromadzenie), czy nalezy zachowa¢ dualizm organdéw jednostek
samorzadu terytorialnego: uchwatodawczy 1 wykonawczy (tak jak w Konstytucji). Rodzi
to kolejne pytania, m. in. o to jak powinien wygladaé sposob rzadzenia — czy powinien by¢
oparty na menadzerskim czy obywatelskim modelu samorzadnosci terytorialnej. Wsrdd
licznych konkluzji autorow opracowania jest ta, iz osig podejmowanych dziatan jest
stworzenie W Polsce samorzadu terytorialnego samodzielnego, zintegrowanego
wewnetrznie, profesjonalnie zarzadzanego, wspotpracujacego z partnerami wewngtrznymi
i zewnetrznymi. Zeby to sie powiodto, trzeba zaczaé¢ od likwidacji deficytoéw spotecznych
zwigzanych zasadniczo ze zbyt niskim poziomem kapitalow migkkich — spolecznym
i ludzkim (Bober i in., 2013, s. 92).

Dzi§ ogolng tendencja w Europie jest to, ze coraz wiecej decyzji dotyczacych

regiondOw 1 wspolnot lokalnych podejmowanych jest wtasnie w owych regionach przez

102 por.: Kownacki T., Wisniewski R. (2021), Spofeczeristwo w Smart City, Wydawnictwo AEH, Warszawa,
ss. 17-22.
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funkcjonujace tam zbiorowos$ci mieszkancow. W ten sposob zwigksza si¢ kompetencje
samorzadowe, a proces ten okresla si¢ jako terytorializacje polityki rozwoju. Tym samym
wiele ustug publicznych staje si¢ aterytorialnych. W dobie e-administracji mozna
je swiadczy¢ i czerpaé z nich z dowolnego punktu. Wykonywanie czgsci ustug publicznych,
szczegolnie tych o mocnym komponencie spotecznym, powinno by¢ dalej silnie
zakorzenione lokalnie. Wcigz jednak dominujace znaczenie majg uklady resortowo-
korporacyjne, ktore blokujg spdjne podejscic do rozwoju na poziomie lokalnym
I regionalnym, w tym oddolne zaangazowanie obywatelskie (Tamze, s. 9). H. lzdebski
konkluduje, ze obecne uwzglednienie niektorych potrzeb zmiany — w zakresie pewnych
elementéw ,,demokracji partycypacyjnej” - nie moze by¢ uznane za czg$ciowe wejscie
W ,trzeci etap reformy”, o ktorg postulowat w swoim raporcie zespot J. Hausnera. Tym
bardziej, ze zauwaza si¢ brak oficjalnej wizji samorzadu terytorialnego w trzeciej dekadzie
XXI w., ze wzgledu na, cechujace obecny okres, tendencje centralizacyjne 1 og6lny brak
realnej debaty publicznej, poczawszy od debaty parlamentarnej (1zdebski, 2018, s. 179).

W Polsce od poczatku zmian ustrojowych dominujg poglady wskazujace na , kryzys
partycypacji”. Mozna to taczy¢ z niskim poziomem kapitalu spotecznego. Odzwierciedla
to brak zaufania do instytucji demokratycznych, brak poczucia sprawstwa na poziomie
lokalnym i krajowym oraz niski poziom partycypacji. Panuje ogélne przekonanie, ze lata
po epoce komunizmu nie zostaly wilasciwie wykorzystane pod wzgledem odpowiedniej
edukacji spoleczenstwa. Edukacja, praca na rzecz podniesienia jako$ci Zycia obywateli oraz
budowanie wspdlnot lokalnych i partycypacja to hasta dyskutowane od lat, jednak stabo
przektadajace si¢ na praktyke, w czym tkwi caty problem. Po okresie entuzjazmu z poczatku
lat dziewigcdziesigtych mozna obserwowac zmniejszenie si¢ checi udziatu w dziatalnosci
publicznej wérod wielu grup spotecznych, mimo zZe nabyly one do tego niezbedne
umiejetnoscei (Regulski, 2010, s. 30).

Choc¢ partycypacja w Polsce wcigz jest w stosunkowo wczesnym stadium rozwoju,
a kontekst jej stosowania nie zawsze jest pozytywny, niewatpliwie jej skutki sg nie
do przecenienia. W zyciu codziennym coraz czgéciej obserwuje si¢ przyklady zastosowania
zasad partycypacji spolecznosci lokalnych w zmodernizowanych formach. Bezsprzecznie
coraz wigksza role odgrywaja tu nie tylko przedstawiciele organizacji pozarzadowych, ale
sami mieszkancy. Z perspektywy polityki partycypacyjnej nie mozna zapomnie¢ roéwniez

0 dziataniach wtadz centralnych 1 samorzadowych.

150



3.2. Prawno-instytucjonalne uwarunkowania Zaangazowania

obywatelskiego

Abstrahujac od motywow aktywnosci ludzkiej, nalezy podkresli¢c konieczno$é
funkcjonowania w ramach przyjetego porzadku prawnego, a takze respektowania przy tym
zasad wspolzycia spotecznego. Gdy mowa o migdzynarodowych standardach partycypacji
publicznej na poziomie samorzagdowym, zwykle przywotuje si¢ Europejskg Karte
Samorzqdu Lokalnego czy Konwencje o dostegpie do informacji, udziale spoteczenstwa
W podejmowaniu decyzji oraz dostepie do wymiaru sprawiedliwosci w sprawach
dotyczgcych srodowiska z Aarhus!®, czyli dokumenty, ktore w najwigkszym stopniu kreujg
podstawowe standardy, ktorymi panstwa - sygnatariusze tych dokumentéw (w tym Polska)
- powinny si¢ kierowaé, tworzac ramy partycypacji publicznej na poziomie lokalnym
(Makowski, 2013, s. 11). Europejska Karta Samorzgdu Lokalnego juz w preambule odnosi
si¢ do partycypacji w samorzadzie terytorialnym, wskazujac, ze spotecznosci lokalne
stanowig jedng z zasadniczych podstaw ustroju demokratycznego. Prawo obywateli
do uczestnictwa W kierowaniu  sprawami  publicznymi  jest natomiast jedng
Z demokratycznych zasad wspolnych dla wszystkich panstw cztonkowskich Rady Europy.
To wilasnie na szczeblu lokalnym prawo to moze by¢ realizowane w sposob najbardziej
bezposredni. Z kolei filary konwencji z Aarhus obejmuja udziat spoleczny w zakresie:
dostepu do informacji, uczestnictwa w procesach decyzyjnych oraz dostgpu do wymiaru
sprawiedliwosci.

Trzeba tez wspomnie¢, ze poza dokumentami rangi konwencji istnieje wiele
programow, rekomendacji oraz zobowigzan, ktére Polska podejmuje, bedac cztonkiem
organizacji mi¢dzynarodowych. Przyktadem jest np. Europejska Ksiega Dobrego
Rzgdzenia'®*. Wsrdd aktéw prawa europejskiego na uwage zastugujg rowniez dokumenty
regulujace kwestie spotecznosci miejskich, takie jak: Europejska Karta Miejska (1992),
Nowa Karta Atenska (1998), Europejski Kodeks Dobrej Administracji (2001) czy Karta
Lipska i Nowa Karta Lipska (2007/2020).

108 Konwencja o dostepie do informacji, udziale spoleczenstwa w podejmowaniu decyzji oraz dostepie
do wymiaru sprawiedliwo$ci w sprawach dotyczacych s$rodowiska sporzgdzona w Aarhus, w Danii,
25 czerwca 1998 r. (Dz.U. z 2003 r., nr 78, poz. 706).

104 European Governance. A White Paper, European Commission, Bruksela 2001 — http://eur-lex.
europa.eu/LexUriServ/ site/fen/com/2001/ com2001_0428en01.pdf.
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Jak si¢ wydaje warto jednak skupi¢ si¢ przede wszystkim na lepiej rozwinigtym —
pod katem przepisow dotyczacych zaangazowania obywatelskiego - polskim systemie
prawnym, w ktoérym istnieje szereg aktdéw normatywnych bezposrednio lub posrednio
poruszajacych kwesti¢ partycypacji. Mozna je wskaza¢ zarowno na szczeblu krajowym, jak
i lokalnym, gdzie z reguly pelnig rol¢ uszczegdtawiajaca badz nadajg  ksztatt
postanowieniom wiadz centralnych. Dzieje si¢ tak, bowiem ustawodawca okreslit tylko
ramy rozwigzan prawnych, jednocze$nie pozostawiajagc pole do dzialania, w zakresie
wlaczania obywateli w zycie publiczne, lokalnym spoteczno$ciom. Dlatego, ze kazde
spoteczenstwo w pewnym stopniu roézni si¢ od innych, wymaga dostosowanych do swoich
potrzeb regulacji.

Podstawowym aktem prawnym o charakterze ustrojowym jest Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., w ktorej znalazt si¢ szereg zapisow
dajacych prawo do partycypacji wertykalnej 1 horyzontalnej, cho¢ nieprzywotujacych tego
zjawiska wprost (jak 1 zjawiska spoteczenstwa obywatelskiego). W koncu juz w preambule
mozna przeczytac, ze ustawa zasadnicza formutuje: ,,prawa podstawowe dla panstwa oparte
na poszanowaniu wolnos$ci i sprawiedliwo$ci, wspoldziataniu wiladz, dialogu spotecznym
oraz na zasadzie pomocniczos$ci umacniajgcej uprawnienia obywateli 1 ich wspolnot”. I tak
mozna odnalez¢ w niniejszym akcie katalog zasad konstytucyjnych, ktore do partycypacji
odnosza si¢ w mniejszym lub wiekszym stopniu. Do najwazniejszych naleza:

1) zasada pomocniczosci — 0golnie: problemy czy potrzeby obywateli powinny by¢
zaspokajane na jak najnizszym szczeblu organizacji spotecznej. Wtadza publiczna
wyzszego szczebla winna jest rozpoznawaé mozliwosci dziatania samych obywateli
1 wspiera¢ ich — nie wyreczac;

2) zasada demokratycznego panstwa prawnego — zaklada np. udzial obywateli
W procesach podejmowania decyzji przez organy wtadzy publicznej;

3) zasada spolecznej gospodarki rynkowej — opiera si¢ na wolno$ci dziatalno$ci
gospodarczej, wilasno$ci prywatnej oraz solidarnosci, dialogu 1 wspdtpracy
partnerow spotecznych;

4) zasada dialogu spotecznego — ustrdj panstwa powinien opierac si¢ na wspolpracy
wladz z partnerami spotecznymi, tj. organizacjami spotecznymi, kosciolami czy
zwigzkami zawodowymi,

5) zasada spoteczenstwa obywatelskiego — obywatele majg prawo m. in. do zrzeszania
si¢, tworzenia stowarzyszen, prowadzenia dziatalno$ci politycznej, definiowania

czym jest interes publiczny i jego realizacji itp.;
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6) zasada zaufania obywateli do panstwa — polega m. in. na zobowigzaniu organow
wladzy publicznej do dzialania w Spos6b jawny i otwarty wobec obywatela,
mozliwo$¢ dopuszczenia obywatela do proceséw decyzyjnych (szczegdlnie
do udziatu w procesach stanowienia prawa);

7) zasada decentralizacji wiladzy publicznej — nakazuje ustawodawcy rozpraszac
kompetencje publiczne pomigdzy mniejsze podmioty prawa publicznego

8) (Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r, 1997; Makowski,
2013c).

Jako gltowne zrodta konstytucyjne nawigzujace do funkcjonowania spoteczenstwa
obywatelskiego wskazuje si¢ art. 4 Konstytucji, ktory stanowi, ze wiadza zwierzchnia
W Rzeczypospolitej Polskiej nalezy do Narodu 1 to on ja wykonuje - badz to przez
przedstawicieli wybieranych w wyborach powszechnych, badZz to bezposrednio oraz
art. 111 12, w ktorych kladzie si¢ nacisk na obywatelska wolno$¢ zrzeszania si¢ (wolno$¢
tworzenia i dziatania partii politycznych oraz zwiazkow zawodowych, spoteczno-
zawodowych organizacji rolnikow, stowarzyszen, ruchow obywatelskich, innych
dobrowolnych zrzeszen oraz fundacji). Ow nacisk polega na umieszczeniu tych wolnosci
wsrod zasad ustrojowych w rozdziale ,,Rzeczpospolita”. Odnotowac nalezy, iz pojawiajg si¢
one ponownie w art. 58 1 59 w rozdziale o wolno$ciach, prawach i1 obowigzkach,
w rozbudowanej formie.

Przepisy ustawy zasadniczej okreslajace prawa publiczne 1 wolno$ci obywateli,
Wtym np. na podstawie art. 54 prawa do wyrazania pogladow, pozyskiwania
i rozpowszechniania informacji, przepisy gwarantujgce jawnos¢ zycia publicznego, w tym
prawo do uzyskiwania informacji o dziatalno$ci organéw wiladzy publicznej oraz oséb
petliacych te funkcje (art. 61), a takze prawo dostepu do informacji o stanie i ochronie
srodowiska (art. 74) sg kolejna grupa zapisow dotyczacych spoteczenstwa obywatelskiego.
Art. 63 natomiast dotyka uprawnienia do wnoszenia petycji, skarg i wnioskow.

Obok Konstytucji partycypacja ma swoje umocowanie w licznych ustawach oraz
aktach prawnych nizszego rzedu, zobowigzujacych ograny wladzy publicznej
do respektowania wyrazonej przez obywateli woli. Podkres§lenia wymaga fakt, iz kontekst
prawny partycypacji w Polsce znaczgco zmienit si¢ w ostatnich latach. Nowe przepisy
wprowadzane s3 z mys$la o zwigkszeniu wplywu mieszkancoOw na szczeblu lokalnym
(np. poprzez nowe narzegdzia partycypacji) na mocy ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r.

0 zmianie niektoérych ustaw w celu zwiekszenia udzialu obywateli w procesie wybierania,
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funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych®. Wydaje si¢, ze nie

sposob wymieni¢ wszystkich dokumentéw w jaki$ sposdb poruszajacych problematyke

partycypacji spolecznej i obywatelskiej. Ponizej przedstawiono list¢ wybranych aktow

prawnych, w ktorych unormowana zostata kwestia zaangazowania obywatelskiego:

1) ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpowania administracyjnego,
Dz. U.z1960r., poz. 168;

2) ustawa z dnia 6 kwietnia 1984 r. o fundacjach, Dz. U. z 1984 r., poz. 97;

3) ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 r. Prawo o stowarzyszeniach, Dz. U. z 1989 r.,
poz. 104;

4) ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz. U. z 2016 r., poz. 446;

5) ustawa z 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spolecznej oraz
zatrudnianiu 0s6b niepetnosprawnych, Dz. U. z 2011 r., nr 127, poz. 721;

6) ustawa z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o dziatach administracji rzadowej, Dz. U.
22016 r., poz. 543,

7) ustawa z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, Dz. U. z 2015 r.,
poz. 1445;

8) ustawa z 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewodztwa, Dz. U. z 2016 r.,
poz. 486;

9) ustawa z 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym, Dz. U. z 2016 r., poz. 400;

10) ustawa z 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska, Dz. U. z 2016 r., poz.
672;

11)ustawa z 6 lipca 2001 r. o Trojstronnej Komisji do Spraw Spoteczno-
Gospodarczych 1 wojewodzkich komisjach dialogu spotecznego, Dz. U. z 2001
r., poz. 1080;

12) ustawa z 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej, Dz. U. z 2015
r., poz. 2058;

13) ustawa z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
Dz. U. z 2015r., poz. 199;

14)ustawa z 24 kwietnia 2003 r. o dzialalnoSci pozytku publicznego
i 0 wolontariacie, Dz.U. z 2016 r., poz. 239;

15) ustawa z 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej, Dz. U. z2015 r., poz. 163;

105 Dz, U. 2018 poz. 130.
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16) ustawa z 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, Dz. U.
22016 r., poz. 383,

17) ustawa z 3 pazdziernika 2008 r. o udostgpnianiu informacji o $rodowisku i jego
ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie $rodowiska oraz o ocenach
oddziatywania na srodowisko, Dz. U. z 2016 r., poz. 353;

18) ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz. U. z 2009 r.,
poz. 1240;

19) ustawa z dnia 21 lutego 2014 r. o funduszu soteckim, Dz. U. z 2014 r., poz. 301,

20)ustawa z dnia 24 lipca 2015 r. o Radzie Dialogu Spotecznego i innych
instytucjach dialogu spotecznego, Dz.U. z 2015 r., poz. 1240,

21) ustawa z dnia 24 lipca 2015 r. Prawo o zgromadzeniach, Dz. U. z 2015 r., poz.
1485;

22) ustawa z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o rewitalizacji, Dz. U. z 2015 r., poz. 1777.

Partycypacja byta tez jednym z watkow tematycznych uwzglednionych w Krajowej
Polityce Miejskiej 2023 przyjetej uchwatag Rady Ministrow 20 pazdziernika 2015 r.
Z dokumentu jasno wynika, ze skuteczne zarzadzanie wymaga wspolpracy z réznymi
grupami interesariuszy, przede wszystkim z mieszkancami. Z tego wzgledu rozwoj
partycypacji to jeden z podstawowych elementow, ktore pozwola na stworzenie naprawde
sprawnego miasta. Jak podkreslajg autorzy ,,rozwijanie partycypacji w dzialaniach na rzecz
rozwoju miast stanowi istotny element Krajowej Polityki Miejskiej. Idea partycypacji byta
realizowana w trakcie prac nad Krajowqg Politykq Miejskq. Jej przygotowanie i dyskusja nad
nig zbiegly si¢ w czasie z dynamicznym rozwojem tzw. ruchow miejskich, w ktorych mozna
upatrywac potencjat do stawania si¢ wazng strong dyskusji o miescie — nie tylko na poziomie
lokalnym, ale takze na poziomie krajowym i regionalnym” (Krajowa Polityka Miejska 2023,
2015, s. 114).

Kontynuacja tego watku znalazta swoje miejsce w kolejnym dokumencie tego typu,
tj. Krajowej Polityce Miejskiej 2030. Autorzy dokumentu zwrdcili - do$¢ lakonicznie -
uwage na korelacje pomiedzy spoleczenstwem a tzw. ,otoczeniem cyfrowym”,
stwierdzajac, iz ,,rozwigzania cyfrowe mogg ulatwiaé 1 przyspiesza¢ wiele procesow
zarzadczych w miastach. Dotyczy to przede wszystkich interakcji w zakresie komunikaciji,
dziatan konsultacyjnych czy partycypacji w podejmowaniu decyzji oraz w efektywnej
integracji istniejagcych baz danych np. zakresie monitoringu stanu jako$ci powietrza

w miastach” (Krajowa Polityka Miejska 2030, 2022, s. 147).
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Rozwdj organizacji wymaga odpowiednich warunkéw formalnoprawnych. Cho¢ nie
mogg one samoistnie spowodowac rozwoju organizacji, to moga go skutecznie hamowac.
W szczeg6lnosci chroniona musi by¢ konstytucyjna swoboda tworzenia 1 dzialania
organizacji. Dotyczy to w szczegdlnos$ci kwestii takich jak tworzenie lokalnych programow
wspotpracy, korzystanie przez organizacje z uprawnien do wspotdefiniowania problemoéw
czy konsultowania propozycji aktow prawnych (tak na szczeblu lokalnym, jak i centralnym)
(Fraczak 1 in., 2005, s. 14) . Regulacje prawne sg wazne, ale badacze problematyki
partycypacji zwracaja uwag¢ na to, ze roéwnie istotne, a czesto nawet istotniejsze,
sg dtugofalowe dziatania tworzace ramy do rozwoju spoteczenstwa obywatelskiego. Normy
prawne narzucone odgornie s3 nieskuteczne, gdy nie zostang zaimplementowane przez
podmioty zaangazowane w tworzenie polityki samorzadowe;.

Nie ulega watpliwosci, ze z perspektywy polityki partycypacyjnej wazng rolg
odgrywa postawa wladz rzadowych, od 2015 r. przejawiajaca si¢ tendencjami
centralizacyjnymi w sferze dziatalno$ci administracji publicznej. Na poziomie
ogolnokrajowym pojawia si¢ wiec szereg projektow, ktorych celem jest wspieranie postaw
partycypacyjnych. Wérdd programéw wspierania rozwoju spoteczefistwa obywatelskiego
wymieni¢ mozna:

1) Fundusz Inicjatyw Obywatelskich — rzadowy program dotacyjny dla organizacji
pozarzadowych, w ramach ktérego dofinansowywane sg projekty majace na celu
zwigkszenie zaangazowania obywateli 1 organizacji pozarzagdowych w Zycie
publiczne;

2) Program Rozwoju Organizacji Obywatelskich na lata 2018-2030 PROO — program
bezposredniego wsparcia rozwoju polskich organizacji obywatelskich, w ramach
ktérego beda przydzielane dotacje na rozwoj instytucjonalny organizacji oraz
realizacje ich celow statutowych;

3) Korpus Solidarnosci — Program Wspierania i Rozwoju Wolontariatu
Dtugoterminowego na lata 2018-2030 - program wolontariatu dlugoterminowego,
ktorego celem jest kompleksowe wsparcie rozwoju dlugofalowej relacji migdzy
wolontariuszem a placowka korzystajaca z jego $wiadczen;

4) Program Wspierania Rozwoju Uniwersytetow Ludowych® na lata 2020-2030 —

w ramach realizacji Programu planowane jest wsparcie rozwoju dzialalnosci

106 Uniwersytet ludowy jest pozaformalng, niepubliczng placowka edukacyjno—wychowawczg z bazg
internatowa dla o0s6b dorostych. Uniwersytety Iudowe dziataja w Srodowiskach wiejskich
i matomiasteczkowych, gdzie dostep do innych form edukacji czy rozwoju jest utrudniony.
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programowej uniwersytetow ludowych w powigzaniu z rozwojem instytucjonalnym
tych organizacji, w formie corocznych konkurséw dotacyjnych. Celem Programu
jest wzrost poziomu edukacji ustawicznej dorostych mieszkancéw gmin wiejskich
I wiejsko-miejskich oraz zwigkszenie poziomu kapitatu spotecznego na obszarach
wiejskich 1 w matych miastach;

5) Program Wsparcia Doraznego Organizacji Pozarzgdowych w  zakresie
przeciwdziatania skutkom COVID-19 - ma na celu wsparcie bytu instytucjonalnego
organizacji spoleczenstwa obywatelskiego i wsparcie ich dzialan dotyczacych
przeciwdziatania COVID-19;

6) Program Wspierania Rozwoju Migdzynarodowych Domow Spotkan na lata 2021—
2030 - ma na celu wsparcie rozwoju spoteczenstwa obywatelskiego przez wymiane
miodziezy w formule miedzynarodowych doméw spotkan;

7) Program wspierania rozwoju spoleczenstwa obywatelskiego pod nazwg ,, Program
Fundusz Inicjatyw Obywatelskich NOWEFIO na lata 2021-2030 " - jest kontynuacja
oferty programowej skierowanej do sektora organizacji pozarzadowych,
po pozytywnych do$wiadczeniach wynikajacych z realizacji Rzadowego Programu
— Fundusz Inicjatyw Obywatelskich w latach 2005-2007, Programu Fundusz
Inicjatyw Obywatelskich 2008 realizowanego z rezerwy celowej budzetu panstwa,
Programu Operacyjnego Fundusz Inicjatyw Obywatelskich na lata 2009—-2013 oraz
Programu Fundusz Inicjatyw Obywatelskich na lata 2014-2020 (Programy
Wspierania Rozwoju Spoteczenstwa Obywatelskiego, 10.05.2022).

Za powyzsze inicjatywy odpowiada Narodowy Instytut Wolnosci — Centrum Rozwoju
Spoteczenstwa Obywatelskiego®” (NIW-CRSO), utworzony ustawg z dnia 15 wrze$nia
2017 r. NIW-CRSO jest agencja wykonawcza odpowiedzialng za wspieranie spoteczefnistwa
obywatelskiego, dziatalnosci pozytku publicznego 1 wolontariatu. Jego misja jest stuzenie
organizacjom pozarzadowym, kierujac do nich programy wsparcia merytorycznego

i finansowego.

107 Powolanie Instytutu budzi liczne watpliwosci. Juz na etapie tworzenia ustawy o NIW_CRSO wiele
krytycznych i fundamentalnych uwag do projektu zglosily i wydaty negatywna opini¢ np. Zwigzek Miast
Polskich czy Helsinska Fundacja Praw Czlowieka. Podnoszone sg glosy, iz ustawa wprowadza nieczytelne
procedury przyznawania $rodkéw publicznych (wiele przepisébw jest nieostrych i niejasnych), a sama
instytucja nie jest niezalezna od biezacej polityki. Na dodatek przebieg konsultacji spotecznych projektu tej
ustawy budzi szereg watpliwosci. Preambuta i struktura instytucjonalna zostaly dodane juz po zakonczeniu
konsultacji — szerzej zob.: https://obserwatoriumdemokracji.pl/wp-content/uploads/2017/09/Komunikat-
prasowy_Forum-Darczyncow.pdf, https://obserwatoriumdemokracji.pl/wp-
content/uploads/2017/06/ZMP.pdf.
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Stosunkowo nowym narzedziem sprzyjajacym aktywizacji spoleczenstwa
obywatelskiego sg Programy Aktywnosci Lokalnej adresowane do konkretnych grup osob
funkcjonujacych w danej spotecznos$ci lub do calej spotecznosci. Program Aktywnos$ci
Lokalnej, jako nowe narzgdzie aktywnej polityki integracji spotecznej, zostat wprowadzony
w 2008 r. w projektach systemowych realizowanych przez osrodki pomocy spotecznej
I powiatowe centra pomocy rodzinie, w ramach Priorytetu VII Programu Operacyjnego
Kapitat Ludzki 2007-2013: Promocja integracji spolecznej. Zgodnie z opracowanymi
W Ministerstwie Rozwoju Regionalnego wytycznymi Programy Aktywnosci Lokalnej maja
obejmowac dziatania podejmowane przez instytucje pomocy spotecznej, inne jednostki
samorzadu terytorialnego, organizacje pozarzadowe we wspotpracy z cztonkami danej
spotecznosci (w tym grupami zagrozonymi wykluczeniem spolecznym) na rzecz
aktywizacji spotecznej irozwiazywania probleméw spotecznosci lokalnej (typu gminy,
dzielnice, sotectwa, wsie) (W0odz i in., 2010, s. 30).

Dziatania na rzecz aktywizacji i edukowania spoteczenstwa obywatelskiego
prowadzi rdwniez szereg instytucji 1 organizacji spolecznych. Wiele z nich dziata lokalnie,
lecz istnieje gros organizacji ogolnopolskich. Wsrod nich mozna wymieni¢ m. in. Fundacje
Rozwoju Demokracji Lokalnej im. Jerzego Regulskiego, Fundacj¢ im. Stefana Batorego,
Laboratorium Partycypacji Obywatelskiej, Fundacj¢ Partycypacji Spotecznej, Fundacje
Stocznia, Stowarzyszenie Klon/Jawor i think tanki, np. Instytut Obywatelski czy Instytut
Spraw Publicznych i wiele innych. Badanie CBOS ,, Aktywnos$¢ Polakéw w organizacjach
obywatelskich” z marca 2020 r. pokazuje, ze ogdlny wskaznik spotecznej aktywnosci
w ramach organizacji i stowarzyszen obywatelskich jest wyzszy niz w 2017 r. (w dtuzsze;j
perspektywie mozna zaobserwowal, ze W ciggu 20 lat wzrést az o 20 punktow
procentowych). Pozwala to wnioskowaé, ze wsérdod Polakdéw rosnie zainteresowanie
sprawami wykraczajagcymi poza ich zycie prywatne, staraja si¢ oni dziata¢ na rzecz
srodowiska lokalnego, wptywa¢ na funkcjonowanie okreslonych grup, stowarzyszen czy
klubow, a takze przyczynia¢ do rozwiazywania problemdéw spolecznych oraz pomocy
potrzebujacym (Bozewicz, 2020, s. 10).

Jak omawiana w niniejszym podrozdziale kwestia wyglada w miastach
pretendujacych do miana polskich metropolii? Stowarzyszenie Klon/Jawor podjeto probe
zrozumienia specyfiki organizacji duzych miast o lokalnym profilu dziatania. Z raportu
,Oblicza lokalnosci. Organizacje pozarzadowe w duzym miescie” mozna si¢ dowiedzie¢,

1z co trzecia organizacja pozarzagdowa w Polsce dziata w najwigkszych miastach, liczacych
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ponad 200 tys. mieszkancow, a niemal co pigta organizacja w Polsce nie wykracza ze swoimi
dziataniami poza granice¢ najblizszego sgsiedztwa, gminy lub powiatu.

Autorzy badania zadaja pytanie: o jakim dzialaniu mozna powiedzie¢, ze jest ono
lokalne? Czy wymiar lokalny beda miaty wszystkie dzialania podejmowane w skali miasta?
W oparciu o informacje zebrane w trakcie spotkan z reprezentantami miejskich organizacji
zarysowaly si¢ dwa wymiary porzadkujace kwestie lokalnosci - terytorium oraz wiezi, ktore
powstaja w oparciu o wspolne dziatania:

1) wymiar terytorialny - lokalnymi nazwa¢ mozna dziatania na rzecz mieszkancoéw
ograniczonego obszaru — ulicy, sgsiedztwa, dzielnicy, a nawet calego miasta lub
gminy. W tym ujeciu lokalno$¢ dziatan danej organizacji odnosi si¢ do wspdlnoty
celdw, ktore majg oparcie we wspotzamieszkiwaniu czy wspotuzytkowaniu danej
przestrzeni;

2) wymiar spoleczny - lokalnymi okre$la si¢ te organizacje, ktore stawiajg
na budowanie i zaciesnianie wi¢zi spotecznych. W tym sensie wiez faczaca jednostki
zaangazowane w inicjatywe wytwarza si¢ albo ponad, albo na wskro$ terytorialne;j
przynaleznosci danej organizacji (cho¢ ta nadal odnosi si¢ do wytyczonego,
zdefiniowanego terytorium miasta czy gminy). W tym ujeciu organizacja lokalna
Z duzego miasta moze tgczy¢ mieszkancoéw fizycznie zamieszkujacych skrajne
dzielnice miasta, ale bedacych w szczeg6lnej relacji, wytworzonej np. poprzez ich
stosunek do fragmentu historii miasta.

Oba wymiary, czyli terytorialny i spoteczny, funkcjonujg réwnolegle i wzajemnie si¢
przenikaja. Na nie naklada si¢ cel 1 wspolnota interesow - kluczowy aspekt dziatan
spotecznych (Arczewska i in., 2020, s. 8-9).

Zdaniem Macieja Kowalewskiego zasady uczestnictwa obywateli w rzadzeniu
miastem nie b¢da realizowane, jesli nie beda miaty wsparcia ze strony miejskich aktywistow.
Struktura mozliwosci politycznych jest dziedzing, ktorg mozna poszerzy¢ dzigki aktywnosci
ruchéw spotecznych (Kowalewski, 2013, s. 103; szerzej zob.: rozdzial 4., podrozdz. 2.).

»,2Demokracji nie mozna si¢ nauczy¢. Mozna ja poczué, zrozumie¢ w dziataniu, ale
nie da si¢ jej opowiedzie¢ czy przekaza¢ za posrednictwem podrecznika. Co z tego,
ze nauczymy si¢ pisa¢ procedury, statut, okreslimy prawa i1 obowigzki cztonkow,
potworzymy profesjonalne regulaminy, tryby konsultacji spotecznych, plany wspotpracy
I strategie, skoro mato kogo to tak naprawde interesuje” — zauwazyl Szymon Surmacz
ze stowarzyszenia ,,Obywatele-Obywatelom” (Surmacz, 2015, s. 39). Nie sposob nie

zgodzi¢ si¢ z tym stwierdzeniem. Dobrze zorganizowane angazowaniec obywateli
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we wspotdecydowanie jest inwestycja w kapital spoteczny, bedacy w rezultacie siltg
napedowa aktywno$ci obywatelskiej, kluczem do budowy lokalnej wspdlnoty a przede
wszystkim podstawsg sprawnie dzialajacej demokracji. Powyzszy przeglad ram
instytucjonalno-prawnych pokazuje jednak z jednej strony jak duza jest roznorodnos¢ w tym

aspekcie, z drugiej strony natomiast jest to obraz chaosu i niezorganizowania.

4. Silne 1 stabe strony partycypacji

J. Regulski zauwazyt kiedys: ,,Panstwo powinno zaja¢ si¢ tym, czym musi, tym,
czym nie musi, lepiej zajmie si¢ obywatel” (Polak, 2014, s. 15). Demokratyczna wladza jest
silna sitg aktywnego spoleczenstwa obywatelskiego. Wspotpraca obywateli 1 witadz
publicznych nie moze odbywaé si¢ jednak na zasadzie rozwigzywania problemow
za posrednictwem utartych procedur demokratycznych. Warto by opierata si¢ ona
na wspolnym identyfikowaniu probleméw i ich rozwiazywaniu w sposob racjonalny,
satysfakcjonujgcy wszystkie zainteresowane strony, poprzez wymiang i uzasadnienie
argumentéw, wzajemne uczenie si¢ i habywanie kompetencji obywatelskich (Kalisiak-
Medelska, 2015, s. 142).

Partycypacja to proces, w wyniku ktérego mieszkancy aktywnie uczestnicza
w sprawach waznych z ich perspektywy, dzielg si¢ swoimi doswiadczeniami i pogladami,
a takze wypracowuja wspdlny plan dziatania. Uczestnicza w decyzjach podejmowanych
przez samorzad lokalny. Jak podkreslaja badacze zjawiska, szeroki i efektywny udziat
obywateli jest sprawg niezmiernie istotng. W koncu oczywistym zdaje si¢ by¢, ze kto jak nie
sami mieszkancy wiedza najlepiej czego im potrzeba, brakuje i co nalezatoby zmieni¢ w ich
otoczeniu. Dialog migdzy organami wtadzy a spotecznoscig lokalng jest niezwykle wazny -
pozwala nabudowanie kapitalu spotecznego opartego na zaufaniu. Zaznaczy¢ trzeba,
iz opor w zachowaniach spotecznych powstaje i jest tym wigkszy, im wigksze jest poczucie,
ze decyzje sg narzucane z gory 1i,,przecigtny czlowiek” nie ma na nie najmniejszego wptywu.
Protesty traca na sile, gdy decyzje i rozwigzania sg efektem wspotpracy wszystkich
zainteresowanych stron. Wtedy tez zbiorowa wiedza i doswiadczenie nie maja sobie
rownych (Andrzejewska i in., 2007, s. 16). I cho¢ wydawac by si¢ moglo, ze partycypacja
jest zjawiskiem bez wad, to nic bardziej mylnego.

Wsrod prac podejmujacych zagadnienie partycypacji publicznej wiele zawiera glosy

krytyczne. Zazwyczaj jednak nie odnosza si¢ one negatywnie do samej idei wiaczania
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obywateli w podejmowanie decyzji z zakresu zarzadzania czy planowania, a bardziej
do sposobu realizacji tego wilaczenia. Jak podkresla Tomasz Sowada, w ramach tego nurtu
wiele publikacji opartych jest na studiach konkretnych przypadkéw. Ich analiza dotyka
m. in.: niewtasciwego doboru metod do probleméw i grup docelowych, niecodpowiedniego
doboru uczestnikdw, manipulowania uczestnikami, nieuczciwego podziatu wladzy miedzy
aktoréw, celowego wykluczania pewnych grup spolecznych oraz ignorowanie
wypracowanych ustalen (Sowada, 2019, s. 28).

Nancy C. Roberts w wyczerpujacy sposob przedstawila luzny katalog wad
partycypacji bezposredniej. Zdaniem autorki juz jej idea:

1) opiera si¢ na falszywym pogladzie co do natury ludzkiej (jest nieracjonalna) —
W gruncie rzeczy ludzie sg egoistyczni i bierni, nie mozna im wi¢c ufa¢ w sprawach
publicznych;

2) jest nieefektywna — nie ma mozliwosci czasowych, technicznych i finansowych,
zeby masowo stosowaé zasady demokracji partycypacyjnej. Co wigcej przecigtny
czlowiek nie jest w stanie zrozumie¢ zlozonych proceséw zarzadzania sprawami
I instytucjami publicznymi (nie jest to tez jego domeng);

3) jest politycznie naiwna — rzadzenie powinno by¢ powierzone dobrze przygotowane;j
I wyedukowanej w tym zakresie elicie;

4) jest nierealistyczna — wigkszo$¢ obywateli nie posiada niezbednych zasobow (czasu,
pienigdzy, wiedzy i umiej¢tnosci), z kolei ludzie zajgci zarabianiem na zycie nie
s3, Z nielicznymi wyjatkami, zainteresowani uczestnictwem;

5) jest destrukcyjna — zbyt silne obywatelskie zaangazowanie podgrzewa konflikt
polityczny i jest dysfunkcjonalne;

6) jest niebezpieczna — moze prowadzi¢ do totalitaryzmu - ludzie o niskim statusie
socjoekonomicznym czgsto przejawiajg postawy antydemokratyczne i autorytarne,
€O moze grozi¢ przyjmowaniem tego typu rozwigzan (stabos¢ demokracji, w ktorej
to wickszos¢ decyduje, nawet jesli nie ma racji) (Roberts, 2008; Sowada, 2019,
s. 28).

Zespdt pod kierownictwem J. Hausnera przedstawit antidotum na brak
zainteresowania obywateli wspolpraca na rzecz rozwoju lokalnego, ktora w ich przekonaniu
nie jest na ogot zjawiskiem samoistnym. Aby wywota¢ zaangazowanie si¢ mieszkancow
W sprawy lokalne, nalezy doprowadzi¢ do:

1) identyfikacji najistotniejszych problemow z jakimi mierza si¢ mieszkancy;
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2)

3)

4)

5)

6)

poznania preferencji mieszkancow odnosnie do sposobow rozwigzania tych
problemow i gotowosci ich osobistego zaangazowania si¢ w te dziatania,
identyfikacji liderow opinii gotowych zarazi¢ idea wspoéldziatania pozostatych
mieszkancoOw oraz grupy, ktore powinny by¢ zainteresowane rozwigzaniem
problemu;

objasnienia mieszkancom przyczyn, skutkéw i mozliwych sposobow rozwigzania
problemu lub zatatwienia sprawy;

zyskania przychylnosci mieszkancow dla dziatan zmierzajacych do osiagnigcia
celow uznanych za wazne;

wlaczenia mieszkancow w rozwigzywanie konkretnych problemoéw lub zatatwianie
okreslonych spraw (Hausner, 1999, s. 41-42).

W pierwszej kolejnosci powinno jednak wybrzmieé, ze korzysci wynikajacych

Z udzialu spotecznosci lokalnej w zyciu publicznym wspolnoty terytorialnej jest bardzo

wiele 1 nie sg to wylacznie korzysci dla jednostki samorzadu terytorialnego. Kazdy

Z uczestnikow, partneréw sfery publicznej, spolecznej, gospodarczej procesu partycypacji

powinien zyska¢ w wyniku swojego udzialu w tym procesie. Nie zawsze efekty czy tez

korzysci dla konkretnych jednostek wida¢ od razu. Na aktywnym udziale poszczegdlnych

partnerow zyskuje przede wszystkim cata wspdlnota samorzadowa, grupy spoleczne,

a konkretne rezultaty sg czgsto odroczone w czasie (Boryczka, 2017, s. 129). Jednakze brak

natychmiastowych i namacalnych efektow moze, w dtuzszej perspektywie, zniechecac.

Istnieje gros argumentow przemawiajacych zardwno za szeroko pojeta partycypacia,

jak i przeciw niej. Wybrane argumenty przeciwnikéw i zwolennikéw tego zjawiska

przedstawiono w tabeli ponizej.

Tabela 3. Argumenty za i przeciwko partycypacji

Plusy partycypacji Minusy partycypacji

1. Trafna identyfikacja probleméw

1. Ryzyko przejecia kompetencji

decyzyjnych przez aktywne grupy
spolecznych przez wiadze lokalne;
. ) spoteczne;
Wzrost skutecznosci i efektywnosci
' o 2. Zanikanie obowigzku
realizowanych przedsigwzigé
reprezentowania przez wtadze
lokalnych;

og6tu obywateli, dochodzenie
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10.

11.

12.

13.

14.

15.

Propozycje rozwigzah problemow
dostosowane do spotecznosci
lokalnych;

Decyzje wtadzy podjete przy
wspotudziale mieszkancow

sg tatwiejsze do zaakceptowania
przez spotecznosci lokalne;
Budowanie zaufania spotecznego;
Wyzsze poczucie sprawczos$ci
wsrod spoteczenstwa (wladza blizej
obywateli);

Mobilizacja do dalszego dzialania
na rzecz wspolnoty;

Integracja wtadzy z obywatelami;
Zanikanie widma alienowania si¢
wladz;

Zwigkszanie si¢ przejrzystosc¢
procedur decyzyjnych;
Zmniejszenie liczby konfliktow
lokalnych (zaréwno na linii wtadza
obywatel, jak 1 pomiedzy
cztonkami spotecznosci lokalnych);
Poprawa jakosci zycia
mieszkancow;

Zwigkszenie przywigzania

do miejsca zamieszkania i dbania
0 jego dobro;

»Szkola” demokracji (funkcja
edukacyjna);

Tworzenie kultury dialogu

I kreatywnosci;

do glosu wyltacznie
zaangazowanych czlonkow
spoteczenstwa i ich interesow;
Brak demokratycznej legitymacji
(ptynacej z wyborow
powszechnych) aktorow majacych
wplyw na podejmowanie decyzji;
Obawa o ,,splycenie” debaty
publicznej zamiast prowadzenie
debaty poglebionej;

Skrywanie nieudolnosci i braku
kompetencji poprzez partycypacje
(znacznie cze$ciej partycypowac
chcg ci, ktorzy maja niewiele

do powiedzenia i zaoferowania,
jednak chcg uczestniczy¢ w celu

publicznego zaistnienia);

. Hamulec rozwoju (op6znianie

a nawet hamowanie podejmowania
decyzji ze wzgledu na udziat wielu
podmiotow);

Obawa, Ze poprzez partycypacje
do glosu dochodza ,,najsilniejsi
aktorzy” w przestrzeni spotecznej,
dzigki partycypacji uzyskujacy
legitymizacj¢ dziatan przez stabsze
podmioty (w zamian posiadajace

»przywilej” partycypowania);
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16. Wykorzystywanie materialnych
i intelektualnych zasobow sektora
niepublicznego;

17. Instytucjonalizowanie wspotpracy
wtladz lokalnych z sektorem
prywatnym i organizacjami
pozarzadowymi,

18. Brak protestow i demonstracji
powodowanych frustracjami
spotecznymi;

19. Instytucjonalizowanie udziatu
mieszkancéw w publicznym
procesie podejmowania decyzji;

20. Podziat odpowiedzialno$ci
za rozwoj lokalny (a czasem tez
niepowodzenia);

21. Stworzenie dodatkowych okazji

do wymiany argumentéw;

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie: Pietraszko-Furmanek 1. (2012), Partycypacja spoleczna
W srodowiskach lokalnych, ,,Rejony Humanistyki”, nr 8, Krakdw, s. 83-85, Ferens A., Kondas R., Matysiak I.,
Rzeenik G., Szyrski M. (2010), Jak prowadzi¢ konsultacje spoteczne w samorzadach? Zasady i najlepsze
praktyki wspolpracy samorzaddéw z przedstawicielami spotecznosci lokalnych, Polski Instytut Demokracji

Lokalnej, Warszawa.

Antoni Rost zaznacza, iz bezgraniczne poszerzanie i rozwijanie partycypacji
cztonkow wspolnoty w zarzadzaniu nig niesie mozliwo$¢ wynaturzeh i1 negatywnych
skutkéw, musi wiec odbywaé si¢ w ramach pewnych granic. Jego zdaniem stoja temu
na przeszkodzie ugruntowane zwyczaje oraz brak wiedzy czlonkdw wspdlnoty
0 istniejacych mozliwosciach, a cze§ciowo tez ograniczenia prawne. Ich stopniowe
przetamywanie winno by¢ staltym elementem procesu zarzadzania gming — zarOwno
w wymiarze tworzenia prawa, jak i praktyki jego stosowania w jednostkach samorzadu
terytorialnego (Rost, 2017, s. 166).
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Wszystkie wyzwania i trudnosci dla dalszego rozwoju aktywnej i skutecznie
oddzialujacej partycypacji obywateli i innych zainteresowanych grup mozna, zdaniem
Kamilli Nowordl, przetamac¢ — jedynym warunkiem jest edukacja. Formalna i nieformalna
edukacja, opierajagca si¢ na rownym dostepie do informacji i mozliwosci uzyskania
umiejetnosci 1 kompetencji do udziatu w sprawach publicznych, bez potrzeby wykazania si¢
okreslonym uprawnieniem czy cenzusem. Badaczka uwaza, ze dziatania takie
to w dzisiejszych czasach jedno z kardynalnych zadan wtadz publicznych, ktore powinny
si¢ taczy¢ z kolejnymi inicjatywami polegajacymi na animowaniu wspOtpracy spoteczne;j
i obywatelskiej, ktora wykracza¢ bedzie poza hierarchie, statusy i administracyjne granice
(Nowordl, 2020, s. 137).

Diagnoza wspotczesnego spoteczenstwa obywatelskiego postawiona przez
M. Kasinskiego jest nastgpujaca: ,stopien rzeczywistej samoorganizacji spoteczenstwa
| zaangazowania obywateli w zycie publiczne oceni¢ nalezy jako nadal wysoce
niezadowalajacy” (Kasinski, 2009, s. 477)'%. Wynika z tego, ze partycypacja nie jest wcale
procesem tatwym 1 intuicyjnym. Wymaga ona checi stron, wiedzy i przede wszystkim
swiadomos$ci mozliwych korzysci wynikajacych dla jej uczestnikéw i wiladz publicznych.
Nie jest to zjawisko nowe, cho¢ jej mechanizmy podlegajg ciggtemu rozwojowi. Obserwacja
rzeczywisto$ci pokazuje, ze w Polsce wciaz istnieje wiele brakéw w ich implementacji dla
lepszego zarzadzania srodowiskiem lokalnym, takich jak: brak zainteresowania, poparcia
lub opor srodowisk politycznych, bariery administracyjne, niejasne lub nieprecyzyjne ramy
prawne funkcjonowania organizacji pozarzadowych, nienajlepsza kondycja finansowo-
majatkowa, wcigz niski poziom zaangazowania spotecznego (Koziol, 2015, s. 74).
Co wiecej, ich wprowadzenie czesto wymaga wyjscia poza tradycyjne mechanizmy
demokratyczne. Stawia to uczestnikow partycypacji (rzadzacych i rzadzonych) w zupetnie
nowej sytuacji, m. in. za sprawg rozwoju technologii teleinformatycznych. To jak wladze
lokalne odnajda si¢ w nowych warunkach, w duzej mierze zadecyduje o poziomie zaufania
obywateli do wladz, ich zaangazowaniu w zycie publiczne, a wraz z tym o poczuciu wplywu

na losy najblizszego otoczenia.

108 Jak podkre$la M. Kasinski symptomem tego stanu jest narastajacy kryzys samorzadu terytorialnego,
malejagce znaczenie zwigzku funkcjonowania jego instytucji z autentyczng demokracja lokalna,
a W szczegolnosci drastyczne zjawiska zaniku demokratycznej odpowiedzialnosci wiadz samorzadowych.
Nie po raz pierwszy w dziejach najnowszych Polski tendencje rozwoju demokracji lokalnej zderzyty sie z silng
kontrtendencja technokratyczno-biurokratyczng, tym razem zabarwiong wulgarnym ekonomizmem i stabo
ukrywana tgsknota do rozwiazan autorytarnych.
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Rozdziat 4

Udzial spotecznosci lokalnych w procesie podejmowania

decyzji publicznych

1. Zatozenia koncepcji governance w odniesieniu do partycypacji

W samorzadzie terytorialnym

1.1. Ewolucja pojecia i idei governance (w kierunku participatory governance)

Wraz z ewolucjg spoleczenstwa obywatelskiego przeksztalceniom podlegata
rowniez administracja. Za Pawlem Switalem nalezy przyja¢, ze okres wzmozonych
przemian w mysleniu o administracji publicznej na $wiecie rozpoczal si¢ w latach
osiemdziesigtych XX w. Wtedy to nastgpito przejscie od klasycznego modelu administracji
publicznej, ktéry oparty byt na $cistym przestrzeganiu procedur, pionowym przeptywie
informacji, imperatywnych relacjach wiladzy =z obywatelami, a takze szybko
podejmowanych decyzjach i mato kreatywnych urzgdnikach do modelu zarzadzania
publicznego, ktory nacisk kladl na zaciesnienie relacji w ramach rozbudowanych sieci
koordynacji. Stato si¢ to dzigki reformom opartym na paradygmacie nowego zarzadzania
publicznego (ang. new public management) (Swital, 2019, s. 80).

Idea nowego zarzadzania publicznego odzwierciedlata najwazniejsze postulaty
neoliberalnej szkoty ekonomicznej. Uznano, ze administracja powinna staé si¢
przedsigbiorstwem nastawionym na ekonomiczng efektywno$¢ i zarzadzanym przez
menedzeréw rozliczanych za osiggane rezultaty, a nie sztywne trzymanie si¢ procedur. Jej
sztandarowymi hastami staly si¢: radykalna krytyka biurokracji, deregulacja, prywatyzacja
oraz ,,menedzeryzacja” administracji (Sroka i Podgdrska-Rykata, 2019, s. 34-35).

Nazwa new public management'®® zostata po raz pierwszy uzyta przez C. Hooda
w artykule pt. ,,A Public management for all seasons?”, ktory ukazat sie¢ w 1991 r. Juz
po kilku latach od ogloszenia tej nowatorskiej (wtedy) koncepcji okazalo si¢, ze nie tylko

zawodzi jako uniwersalna recepta na sprawna administracje, ale takze niszczy istotne

19 Nowe zarzadzanie publiczne opisywane jest tez za pomocg innych sformutowan, ktére w literaturze
sg stosowane wymiennie, np. menedzeryzm (managerialism), menedzeryzm publiczny (public
managerialism), przedsigbiorcza wladza (entrepreneurial government) czy rynkowa administracja publiczna
(market-based public administration).
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wartos$ci starej administracji. Po zachwytach nad tg rynkowa ideologia z czasem zaczgto
dostrzegaé jej niedoskonalosci i patologie samego rynku (np. zastgpowanie monopoli
panstwowych monopolami prywatnymi czy nierowny dostgp do uslug publicznych,
uzalezniony od sytuacji materialnej obywatela). W konsekwencji uswiadomiono sobie,
ze wolny rynek, po pierwsze, nie jest doskonatym regulatorem, a po drugie, w sektorze
publicznym nie moze funkcjonowaé bez silnego i sprawnego panstwa (Sroka i Podgodrska-
Rykata, 2019, s. 34-35).

W odniesieniu do Polski, jak wskazuja Jacek Sroka i Joanna Podgoérska-Rykata,
przetomowym okresem wprowadzania koncepcji new public management do administracji
publicznej bylto przystapienie do Unii Europejskiej (Tamze, s. 34).

Krytyka koncepcjit!® nowego zarzadzania publicznego i zarzut, ze ostabia ona
lokalng demokracje, zaowocowaly kolejnym etapem jej rozwoju, okreslonym jako
governance!!!, Prekursorem tej koncepcji w odniesieniu do sektora publicznego byt Harlan
Cleveland!'?, ktéry w 1972 r. w precyzyjny sposob przewidzial i opisal zmiany
W zarzgdzaniu publicznym. Prognozowat on, ze organizacje nie bedg juz ustrukturyzowane
na zasadzie hierarchii z faktyczng wladza u szczytu, ale beda ewoluowa¢ w kierunku
systemOw przeplatajacych si¢ sieci, ktore charakteryzowac si¢ beda mniejsza kontrolg
I bardziej rozproszong wiladza (zlokalizowang w wielu centrach decyzyjnych). Ponadto
Cleveland antycypowat proces podejmowania decyzji w organizacjach jako zdecydowanie
bardziej zlozony, w ktérym uczestniczy¢ beda tak podmioty z wewnatrz jak 1 z zewnatrz
organizacji, ponoszace wspolodpowiedzialno$¢ za dane dziatania (Anders-Morawska

i Rudolf, 2015, s. 35; Cleveland, 1972, s. 12-13).

110 5zerzej zob.: Sempiak A. (2017), Nowe zarzqdzanie publiczne — Kierunki zmian w funkcjonowaniu sektora
publicznego, ,,Prace Naukowe WSZiP”, nr 41(2), ss. 143-155.

111 Badacze stawiajacy znak rowno$ci miedzy nowym zarzadzaniem publicznym i wspotrzadzeniem uwazaja,
iz to wlasciwie debaty z lat 70. i 80. XX w. po§wiecone governance doprowadzity do wylonienia si¢ nowego
zarzadzania publicznego i w rezultacie traktowac je mozna jak swoisty model public governance. Pojawiaja
si¢ rOwniez z ich strony opinie, ze governance jest ,,mickka” wersja new public management. W literaturze
przedmiotu public governance uznaje si¢ wigc niekiedy za kolejny etap rozwoju koncepcji nowego zarzadzania
publicznego. Zwolennicy kategorycznego odrdzniania tych dwoch koncepcji od siebie (mimo dostrzegania ich
punktow wspdlnych) stwierdzaja z kolei, iz obydwie koncepcje maja nie tylko réozne naukowe i filozoficzne
podstawy, ale tez przyjmuja rézne punkty widzenia. Faktycznie, poddajac analizie new public management
i public governance zauwazy¢ mozna, iz jednym z gléwnych elementéw roéznicujacych te koncepcje jest
postrzeganie obywateli. W nowym zarzgdzaniu publicznym sa oni utozsamiani z konsumentami,
a we wspoétrzadzeniu — z interesariuszami — szerzej zob.: Raczynska M., Krukowski K. (2020), Zarzqgdzanie
W administracji publicznej. Od idealnej biurokracji do zarzqdzania procesowego, Instytut Spraw Publicznych
UJ, Krakéw, s. 81.

112 7a klasykow tego podejscia uwaza si¢ m. in. Laurence’a Lynna, Carolyn Heinrich i Carolyn Hill, Marka
Bevira, Boba Jessopa, R.A.W. Rhodesa, Jana Kooimana, Basa Dentersa, Renate Mayntz i Gerry’ego Stokera,
— Pawlowska A. (2016), Governance jako podejscie teoretyczne — Kilka kwestii spornych, , Polityka
i Spoteczenstwo”, nr 3(14), s. 9.
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Katarzyna Radzik-Maruszak stwierdza, ze na rozkwit idei governance wptynat
szereg czynnikow, m. in. kwestie zwigzane z ekonomig (np. przejscie od panstwa
opiekunczego do panstwa funkcjonujacego na gruncie idei zarzadzania publicznego,
a nastepnie jego potepienie), postepujacymi procesami globalizacji, europeizacji
i demokratyzacji oraz kwestie o charakterze spotecznym. Wazny wplyw wywarly roéwniez
srodowiska akademickie!'® (Radzik-Maruszak, 2019, s. 37).

Jak zauwaza H. Izdebski, w jezyku polskim brakuje stow, ktore by mozna uznaé
za odpowiedniki governance. Zadna polska propozycja (jak ,tad”, ,rzadzenie” czy
,sprawowanie wladzy” i ,,administracja partnerska’) nie wydaje si¢ oddawac sensu stowa
W jezyku angielskim, co w pewnym sensie zmusza do zachowania terminu w jezyku
angielskim (lIzdebski, 2007, s. 15). W literaturze przedmiotu najcze$ciej mozna napotkac
tltumaczenie governance jako wspoéirzadzenie lub wspotzarzadzanie. Dokonujac przegladu
literatury po$wieconej koncepcji governance w administracji publicznej, mozna przychyli¢
sie¢ do pogladu, ze wystepuje wiele niejasnosci zwigzanych z kwestia wypracowania jej
odpowiednika w jezyku polskim tudziez z jej definiowaniem czy wykorzystywaniem tego
terminu w odniesieniu do zbioru réznych praktyk, teorii i idei, ktére podlegaja na domiar
tego czestym modyfikacjom®4. Niemniej jednak poza terminem governance, najbardziej
adekwatny wdaje si¢ tu rzeczownik ,,wspolrzadzenie” - jako najblizsze angielskiemu

sformutowaniu thumaczenie?®.

113 Zdaniem K. Radzik-Maruszak wplyw w rozwoj wspohzadzenia miaty takie teorie naukowe jak: teoria
regulacyjna, racjonalnego wyboru, neoinstytucjonalna, systemow i konstruktywizm spoleczny. Wspomniane
teorie dostarczyly elementow skladowych koncepcji governance oraz moga by¢ traktowane jako ,teorie
wspotrzadzenia” — szerzej zob.: Radzik-Maruszak K. (2019), Rada gminy jako uczestnik lokalnego
wspotrzqdzenia, Scholar, Warszawa, ss. 36-42.

114 Bob Jessop uwydatnia problemy zwigzane z rozbiezno$cig w definiowaniu governance, podajac obszary
odniesien, w ktorych wystepuja najczestsze roznice. Wedlug niego:

1) r6zne okre$lenia — zaréwno stare, jak i nowe — sg uzywane w obliczu mniej wigcej tego samego
rodzaju zjawisk, gdyz jednostki i sity spoteczne daza do ogarnigcia dokonujacego si¢ rozwoju,
rozréznienia zjawiska wczesniej przypisanego temu samemu okre$leniu lub konceptowi oraz
odrdéznienia jednego podejécia od innego;

2) to samo okreSlenie i jego pochodne odnosza si¢ do zmieniajacej si¢ i niejasnej mieszanki
analitycznych, teoretycznych, praktycznych, filozoficznych i normatywnych obiektow;

3) zmiany s3 dokonywane w nazewnictwie i dyskursie gldwnie z powodoéw politycznych, a nie
ze wzglgdu na analityczne potrzeby, np. po to, aby ponownie uprawomocni¢ zdyskredytowane
praktyki, aby odrdzni¢ propozycje dotyczace rzgdzenia partnerskiego zglaszane przez jedng parti¢
od propozycji innych partii albo aby umozliwi¢ rywalizujacym grupom interesu lub ruchom
spotecznym zabezpieczenie swych interesoOw poprzez ksztaltowanie praktyk zwigzanych
Z governance,

4) rézne dyscypliny akademickie konkurujg, aby to im wylacznie zostat przypisany obszar governance
i probujg wiaczy¢ go do rozbieznych paradygmatow teoretycznych — Jessop B. (2007), Promowanie
,dobrego rzqdzenia” i ukrywanie jego slabosci: refleksja nad politycznymi paradygmatami
i politycznymi narracjami w sferze rzqdzenia, ,,Zarzadzanie Publiczne”, nr 2(2), s. 8.

115 por.: Balcerek-Kosiarz M. (2018), Nowy paradygmat rozwoju lokalnego i regionalnego w Polsce
i Niemczech, Wydawnictwo Naukowe WNPiID UAM, ss. 25-29.
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Wedlug Jerzego Hausnera stowo governance uzywane jest w odniesieniu do wiadz,
ale w szerszym znaczeniu niz government (rzad, rzadzenie). W ogoélnym znaczeniu
governance jest rozumiane jako ,,sposob spotecznej koordynacji lub porzadek spoteczny™.
J. Hausner stoi na stanowisku, ze governance w przeciwienstwie do government
ma interakcyjng natur¢, a jego podmiotem nie jest wylacznie wladza zwierzchnia.
Governance zaklada uczestnictwo w sprawowaniu wladzy wielu rozmaitych podmiotow
(Hausner, 2008, s. 403). Nalezy zauwazy¢ wiec, ze nastgpita ewolucja administracji
publicznej - od lokalnego rzadzenia do lokalnego wspotrzadzenia (from local government
to local governance). Jak zauwaza Marta Balcerck-Kosiarz pojecie governance nalezy
traktowa¢ mozliwie szeroko (Balcerek-Kosiarz, 2018, s. 160).

Chris Ansell 1 Alison Gash postrzegaja istote wspotrzadzenia jako pewna formuie
zarzadzania, w ktorej instytucje publiczne angazuja rézne podmioty sektora prywatnego
W bezposrednie dziatania - proces wspdlnego decydowania. Jest on sformalizowany i skupia
si¢ wokol debaty zorientowanej na osiggnigcie konsensusu. Governance, w tym ujeciu,
charakteryzuje si¢ nast¢pujacymi kryteriami (nawigzujac do omawianej w dalszej kolejnosci
koncepcji participatory governance):

1) proces jest inicjowany przez instytucj¢ publiczna;

2) w procesie uczestniczg podmioty spoza sektora publicznego;

3) udzial partneréw prywatnych nie moze ograniczac si¢ ledwie do zasiggnigcia ich

opinii w danej sprawie, ale polega na ich wtaczeniu w proces decyzyjny;

4) forum wspoétrzadzenia dziata w oparciu o jasne, sformalizowane reguly;

5) uczestnicy procesu starajg si¢ wspotdecydowaé w drodze konsensusu (nawet

jesli w praktyce nie zawsze jest mozliwy);

6) wspolpraca koncentruje si¢ generalnie w dwoch obszarach: polityki publicznej

I zarzadzania publicznego (Gash i Ansell, 2007, s. 544-545; Szescito, 2014,
s. 55).

Bank Swiatowy uwazany za jednego z prekursoréw koncepcji wspoltrzadzenia
definiuje termin governance jako procesy i instytucje stuzace podejmowaniu decyzji
I sprawowaniu wladzy w danym kraju (lub organizacji mi¢dzynarodowej). Instytucja ta jako
pierwsza zaczeta wprowadza¢ do praktycznych dziatan koncepcje governance, a wlasciwie

jej podstawowe zasady, czyli tzw. zasady good governance!2®,

116 problematyka doskonalenia procesu zarzadzania instytucjami sektora publicznego przez wdrazanie zasad
good governance rozwija si¢ w Polsce juz od kilkunastu lat (od lat 90. ubiegtego wieku problematyka poprawy
jakosci zarzadzania w instytucjach sektora publicznego koordynowana, badana i rozwijana jest tez
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Eksperci Banku Swiatowego podkreslaja, ze na governance skladajg si¢ trzy
elementy:
1) proces wyboru, monitoringu i wymiany rzagdow,
2) zdolnosci administracyjne do formutowania i implementowania polityk publicznych
i zapewniania dobrej jako$ci ustug publicznych,
3) udzial obywateli w pracach instytucji administracyjnych, ktore zarzadzaja
politykami spotecznymi i gospodarczymi (Rudolf, 2010, s. 77).
Agnieszka Pawlowska za Guyem Petersem i Johnem Pierrem przywotuje cztery
zbiezne konotacje dyskursu o governance:
1) dominacje sieci nad zinstytucjonalizowanymi formami podejmowania decyzji;
2) obnizajacg si¢ zdolnos¢ panstwa do kontrolowania zasobow stuzacych realizacji
polityki;
3) Iaczenie zasobow publicznych i prywatnych;
4) wykorzystywanie rozmaitych instrumentéw.
Jednoczes$nie badaczka uzupehia je o dodatkowe komponenty:
5) interesariuszy (najczgsciej kolektywnych),
6) instytucjonalizacje (cho¢ niekoniecznie formalizacjg),
7) orientacje na cel i konsens,
8) symetrycznos¢ relacji,
9) dzielong suwerennos¢/odpowiedzialnosc,
10) negocjacyjny charakter,
11) brak wyraznie zarysowanych granic (Pawlowska, 2016, s. 9-10).
Powyzsze czes$ci sktadowe definicji terminu governance sa réznie akcentowane
w literaturze przedmiotu. Poziom ich uscislenia zalezy od doprecyzowania go odpowiednim

przymiotnikiem. Ponizej przedstawiono prébe uporzadkowania tych wers;ji.

np. w instytucjach centralnych Unii Europejskiej) — por.: Prokopowicz D., Kwasek A. (2017), Rozwoj
koncepcji good governance w instytucjach administracji panstwowej, ,,Zeszyty Naukowe Uczelni Vistula”,
nr 55(4), Ekonomia X1V, ss. 176-188.
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Tabela 4. Rodzaje koncepcji governance

Akcent definicyjny Przyklady

cechy relacji, tj. wspolpraca, ) ] )
. collaborative governance, interactive
wspoétuczestnictwo, wspotzaleznose,
o , governance, network governance
partnerstwo, sieciowos¢, itp.

podmioty relacji, tj. organy ) o
S ) democratic governance, participatory
przedstawicielskie, obywatele, poziomy )
' governance, multi-level governance
sprawowania wladzy

metody 1 narzgdzia ksztattowania relacji,

np. akty normatywne i inne
regulatory governance, metagovernance,
dziatania dyrektywne, interwencj¢ ) .
experlmentallst governance, e-governance
panstwa, zastosowanie rozwigzan

niekonwencjonalnych, nowych technologii

local governance, urban governance,

zasigg relacji — od lokalnego metropolitan governance, regional
do globalnego governance, European governance, global
governance
sfera relacji, np. cztowiek — §rodowisko environmental governance, economic
naturalne, gospodarka governance

paradygmat relacji wyrazony

w kategoriach normatywnych lub )
o . . good governance, new public governance
modelowym ujeciu hiperpluralistycznej

rzeczywistosci

Zrodto: Pawlowska A. (2016), Governance jako podejscie teoretyczne — kilka kwestii spornych, ,,Polityka
i Spoteczenstwo”, nr 3(14), s. 9.

Koncepcja wspotrzadzenia publicznego jest szeroko dyskutowana w literaturze
przedmiotu. Jej zalozenia majg bezposrednie odniesienie do samorzadu terytorialnego jako
instytucji dziatajacej w sferze publicznej (Podgoérniak-Krzykacz, 2013, s. 168).
Na okreslenie administracji publicznej z punktu widzenia spoteczenstwa obywatelskiego

coraz czgsciej uzywa si¢ terminu public governance i mozna przyja¢ za H. lzdebskim,
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ze ,,naturalnym postulatem [dla governance] staje si¢ w oczywisty sposob okreslenie good
public governance” (lzdebski, 2007, s. 15).

Pojecie public governance zaczgto by¢ stosowane juz od lat siedemdziesigtych,
a W praktycznych dziataniach wdrazane od lat dziewi¢édziesigtych XX w. W pierwszym
okresie znajdowalo ono zastosowanie przede wszystkim w dziataniach organizacji
mi¢dzynarodowych (Rudolf, 2010, s. 77).

Leszek Graniszewski definiuje — jak si¢ wydaje w kompleksowy sposob - public
governance jako ,wynikajace ze strategii integracyjnej panstwa wzajemne relacje
administracji 1 organizacji spoteczenstwa obywatelskiego, zaktadajace wspotdziatanie
I wymiang zasobow. Koncepcja ta obejmuje przede wszystkim otwarto$¢ na negocjacje,
wzajemng komunikacje w celu osiggniecia konsensusu i wzajemne zrozumienie, a nie
tylko rzadzenie poprzez bezposredni nadzor i hierarchiczne zarzadzanie. Co wigcej, zaktada
ona wzmacnianie partycypacjii poszerzanie liczby uczestnikOw procesoOw wspotrzadzenia,
ktérym to zjawiskom towarzysza procesy dyfuzji kompetencji wtadczych w gorg i w dot
oraz horyzontalnej dyspersji wladzy w kierunku lokalnych 1 globalnych podmiotow
nierzadowych” (Graniszewski, 2017, s. 168).

Aktualna debata z zakresu public governance, jak trafnie zaktada H. Izdebski, ktadzie
nacisk na takie kwestie jak zaangazowanie interesariuszy (nast¢puje zmiana postrzegania
roli obywatela, nie jest on juz konsumentem), przejrzystos¢, rowne traktowanie
(np. ze wzgledu na ple¢, wiek, przynaleznos$¢ etniczna, religig), etyczne i po prosu uczciwe
zachowanie sig, rozliczalno$¢ (accountability) i solidno$¢ (sustainability). Powotaniem
wladz publicznych jest nie tyle kreowanie polityki, co - 0 wiele bardziej - moderowanie
polityki (1zdebski, 2007, s. 15)*'7.

Partycypacja, jako prawo jednostki do wspodtrzadzenia na szczeblu lokalnym,
przyczynita si¢ do powstania kolejnego nurtu zwiagzanego z public governance, ktory
W ostatnich latach nabiera coraz wickszego znaczenia. Ow nurt jest okreslany
przymiotnikiem ,,participatory” i z punktu widzenia niniejszej dysertacji jego omdowienie
wydaje si¢ w tym miejscu szczegolnie istotne. Participatory governance mozna traktowaé

jako pojecie wezsze w stosunku do public governance.

117 Podejscie pragmatyczne i analityczno-opisowe zwigzane z public governance tgczy si¢ z normatywnymi
trendami w administracji publicznej, ktére najlepiej charakteryzuje koncepcja good governance. — Wiktorska-
Swiecicka A. (2014), Governance jako nowy paradygmat sterowania rozwojem w procesach integracji
europejskiej, w: M. Klimowicz, A. Pacze$niak, Z. Czachoér, Procesy integracyjne i dezintegracyjne w Europie.
Podrecznik akademicki, Wroctaw, s. 170.
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Wspotrzadzenie partycypacyjne to koncepcja wylaniajaca si¢ z popularnych nurtow
w naukach spotecznych, socjologii organizacji i teorii sieci. Tym samym jest ona
odzwierciedleniem dwach szerszych tendencji cywilizacyjnych czy polityczno-spotecznych
— koncepcji demokracji liberalnej oraz idei ,,otwartego rzadu”, ktéra dowodzi potrzeby
transparentnych 1 partnerskich relacji administracji z obywatelami. Zdaniem D. Sze$cilo
mozna tez w niej odnalez¢ wptywy koncepcji demokracji deliberatywnej ktadacej nacisk
na podejmowanie decyzji publicznych w warunkach merytorycznej debaty otwartej dla

wszystkich zainteresowanych (Szescito, 2014, s. 56).

Rysunek 2. Od governance do participatory governance

governance

public governance

participatory governance

Zrodlo: opracowanie wiasne.

Vasudha Chhotray i Gerry Stoker uwazaja participatory governance za praktyczne
podejscie do nowego wymiaru rzadzenia w sferze publicznej, ktére odchodzi
od nieefektywnego sprawowania wladzy przez aparat panstwowy w kierunku zwigkszania
udzialu przedstawicieli sektora spotecznego i1 prywatnego w procesie rzadzenia. Autorzy
ujmuja to podejscie jako zespol instytucji i proceséw formalnych i nieformalnych,
zapewniajacych warunki do wspotpracy miedzy podmiotami panstwowymi a szeroka grupa
podmiotow, ktorych obejmuja skutki decyzji podejmowanych w sferze publicznej (Chhotray
i Stoker, 2009, s. 165; Kotomycew, 2020, s. 21-22). Rowniez Elzbieta Szulc-Watecka stoi
na stanowisku, ze dla participatory governance wiasciwe jest odejscie od tradycyjnych
sposobdéw kreowania i implementacji polityki opartej na formalnych instytucjach (Szulc-
Watecka, 2022, s. 152).

W tym nurcie wspotrzadzenie postrzegane jest jako wymuszanie na pochodzacych
z wyborow decydentach (np. urzednikach miejskich) wspolpracy z innymi aktorami,
interesariuszami czy podmiotami wywodzacymi si¢ spoza kregu wiladzy lokalnej (lub

panstwowej), co w rezultacie stanowi bezposrednia konsekwencje wzrostu liczby
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formalnych i nieformalnych sieci, jak réwniez réznego rodzaju partnerstw (Radzik-
Maruszak, 2019, s. 52). Co ciekawe, zdaniem Pera Gustafsona i Nilsa Herttinga, teoretycy
participatory governance zwykle nie podejmujg w swoich rozwazaniach tematu motywow
uczestnikOw procesOw partycypacyjnych, a badania empiryczne niewiele uwagi poswiecaja
partycypacji z perspektywy uczestnika (Gustafson i Hertting, 2016, s. 3).

Anna Kotomycew zaznacza, ze cho¢ w ostatnich latach popularno$¢ participatory
governance znaczaco rosnie, nie oznacza, ze jest ono pozbawione wad. Czestokro¢ badacze
odnoszg si¢ do niego krytycznie, watpigc czy rzeczywiscie przyczynia si¢ do wzmacniania
demokracji. Replikacje okreSlonych rozwigzan nawet w pozornie zblizonych
uwarunkowaniach moga okaza¢ si¢ nieskuteczne, gdyz rezultaty zastosowania
instrumentow wiasciwych dla tego modelu zalezne sa m. in. od: interesu politycznego wtadz,
cech spoleczenstwa obywatelskiego, obowigzujacych zasad wspodlpracy, dostepnych
zasobow, lokalnego uktadu politycznego oraz zaleznosci miedzy wtadza stanowigca
a wykonawcza. Wskazane jest wigc ponownie podkresli¢, ze efektywno$¢ rzadzenia
partycypacyjnego i poszczegolnych  instrumentow  partycypacji  jest uzaleznione
od uwarunkowan lokalnych!'® (Kotomycew, 2020, s. 23).

W modelu wspotrzadzenia administracja publiczna z wigkszym nat¢zeniem zwraca
jednak uwage na mieszkanca, obywatela, przedsiebiorce, czyli te podmioty, dla stuzenia
ktorym zostata powotana, ktérych interesy reprezentuje i o ktorych dobro ma dbac.
Koncentruje si¢ przy tym na realizacji takich celow jak: rozwdj kapitatu spotecznego,
budowa spoteczenstwa obywatelskiego czy wysoki udziat w planowaniu rozwoju, a dalej
we wdrazaniu przyjetych planow (Anders-Morawska i Rudolf, 2015, s. 36). W Polsce model
wspoéirzadzenia dopiero si¢ ksztattuje, bedac kolejnym etapem w postrzeganiu ksztattu 1 roli
administracji panstwowej. Wciaz rodzi si¢ pytanie co do tego, w jaki sposob mozna
skutecznie zainicjowa¢ participatory governance — czy powinno by¢ wprowadzane przez
panstwo lub organizacje miedzynarodowe, czy wynika¢ z inicjatyw pochodzacych
ze spoleczenstwa obywatelskiego? Zdaniem przywotanych juz Vasudhy Chhotray
I Gerry’ego Stokera debata nad tym zagadnieniem ma kardynalne znaczenie dla polityki
I coraz czgsciej cieszy sie zainteresowaniem na arenie badan nad rozwojem lokalnym (wraz

zZe zmieniajacym si¢ postrzeganiem rol panstwa i spoteczenstwa obywatelskiego) (Chhotray
i Stoker, 2009, s. 173).

118 Por: rozdzial 3., podrozdzial 4. Silne i stabe strony partycypacji. Zob. takze: Richardson L., Durose C.,
Perry B. (2019), Three tyrannies of participatory governance, ,Journal of Chinese Governance”, vol. 4,
ss. 123-143.
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Pewne jest, ze wspotrzadzenie stanowi odpowiedZ na zmiany zachodzace
W otoczeniu oraz silnie zroéznicowang spotecznos$¢, ktora ma wsparcie w roznego rodzaju
organizacjach publicznych (Swital, 2019, s. 85). Coraz czg$ciej mozna zaobserwowaé proby
wykorzystania koncepcji governance we wspOlpracy organizacji sektora publicznego
Z sektorem prywatnym badz trzecim sektorem, co dokladniej zostanie opisane
w podrozdziale 3. niniejszego rozdziatu (Obywatelskie i spofeczne formy zaangazowania

lokalnego).

1.2.  Standardy wspotrzadzenia w procesie rozwoju metropolitalnego

Otwarcie granic, mi¢gdzynarodowa konkurencja, innowacyjne formy komunikacji
czy malejace koszty przeplywu osob 1 towaréw wymusily powstanie nowych form
wspotpracy w rozwoju lokalnym i regionalnym. Kluczowe w wymiarze terytorialnym staty
si¢ osrodki miejskie i obszary metropolitalne jako gtowne przestrzenie rozwojowe, motory
wzrostu gospodarki i tworzenia nowych miejsc pracy. Aktualne trendy, w obliczu ktérych
miasta i metropolie si¢ znajdujg, narzucajg pytania, w jakich kierunkach rozwijac¢ si¢ one
beda np. wobec postepujacych proceséw globalizacyjnych. Procesy te sa wielokierunkowe
i wiclowatkowe, podlegaja cigglym modyfikacjom i zasadniczo wynikajg z faktu,
Ze wspolczesnie zmienia si¢ polityczna rola panstwa i tym samym lokalnych samorzadow
(Wiktorska-Swiecka i Kozak, 2014, s. 34). Skuteczne podejmowanie decyzji przez wadze
miast ma zasadnicze znaczenie na wielu polach: od wspierania zarzadzania uzytkowaniem
gruntéw 1 planowania transportu po rozwigzywanie probleméw spotecznych zwigzanych
Z rosngcg urbanizacja, w tym potrzeba tworzenia miast zywotnych gospodarczo, spojnych
spotecznie, zasobooszczednych 1 odpornych na zmiany klimatyczne. Skala i ztozonos$¢ tych
wyzwan jest taka, ze tradycyjne podejScia do zarzadzania, a zwlaszcza tradycyjne
postrzeganie udziatu spoteczenstwa w planowaniu miejskim, sg czesto charakteryzowane
jako restrykcyjne i nieefektywne (Soomro i in., 2017, s. 420). Podlegajace dynamicznym
przeobrazeniom realia wspoOtczesnego zarzadzania publicznego ujawniajg spektrum
problemow, ktorym sprosta¢ powinno zarzadzanie organizacjami terytorialnymi, w tym
zarzadzanie miastami i obszarami metropolitalnymi.

Z powodu rozlegtosci tematyki governance, ale i tematu niniejszej pracy, ktory skupia
si¢. W znaczacym stopniu na metropolizacji, nalezy wyr6zni¢ pojecie: metropolitan

governance jako specjalistyczne podejscie, ktore dedykowane jest wspotrzadzeniu miastami
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1 obszarami metropolitalnymi. W przypadku tej koncepcji nastgpilo bowiem wyrazne
przesunigcie akcentu: od polityki, ktéra odnosi si¢ do obszaru catego regionu lub kraju,
do kluczowego dla rozwoju subregionu osrodka miejskiego i obszaru funkcjonalnego wokot
niego. Punktem wyjscia do analizy metropolitan governance jest jeden z filaréw koncepcji
smart city, czyli inteligentne wspotrzadzenie (Smart governance) (por.: rozdziat 2.,
podrozdziat Koncepcja inteligentnych miast). Zdaniem niektérych badaczy smart
governance mozna uzna¢ za podstawowe i najwazniejsze wyzwanie smart city (por.: Gil
iin., 2018, s. 20).

Inteligentne rzadzenie, w pewnym sensie, zawiera w sobie wszystkie sktadowe
inteligentnego miasta (gospodarke, mobilnos¢, srodowisko, ludzi, jakos¢ zycia). Wedtug
Anny Augustyn ma to umozliwi¢ zintegrowane rzadzenie, oparte na demokratycznych
ideach, ktore sg realizowane przy pomocy nowoczesnych technologii oraz metod i technik
zarzadzania (Augustyn, 2020, s. 161). Mowa o takim zarzagdzaniu, ktore cechuje inteligentna
wspolpraca, czyli interakcja oraz wspotdziatanie migdzy rdéznymi interesariuszami
w procesach podejmowania decyzji (Kauf, 2018, s. 340).

Zeby zrozumieé, czym owa inteligencja w rzadzeniu jest, warto doprecyzowag,
iz jest to taka zdolno$¢, ktora w przypadku miast bazuje na systemowo generowanej
i wykorzystywanej wiedzy, co w szczegolnosci obejmuje:

1) uczenie si¢ - indywidualne i wspdlnotowe - ktére opieraé sie bedzie
na porzagdkowaniu i interpretowaniu doswiadczen;

2) instytucjonalizacj¢ wiedzy, opierajaca si¢ na funkcjonowaniu w miescie podmiotow
zajmujacych si¢ gromadzeniem, rozwojem i transferem wiedzy;

3) cyrkulacje wiedzy pomigdzy podmiotami lokalnymi 1 tworzenie wiedzy
wspolnotowej w oparciu o wiedzg¢ jednostek;

4) whasciwe  wykorzystywanie wiedzy w  sytuacjach  rutynowych oraz
niestandardowych okolicznos$ciach (w tym poprzez nowatorskie interpretowanie
posiadanej wiedzy);

5) zdolnos¢ do oceny kompletnosci i rzetelno$ci dostepnej wiedzy (w tym okreslenia
praktycznych kierunkow na rzecz uzupehiania deficytow informacji i kompetencji,
ktore warunkujg ich wykorzystanie) (Raczek i Wrana, 2022, s. 44).

Jako gléwne zadanie wladz miasta wynikajace z koncepcji smart governance mozna

postrzega¢ - wedlug Sabiny Kauf - optymalizacje uslug w przestrzeni miejskiej,
przyczyniajaca si¢ do poprawy jakosci zycia. Tak sformutowany cel wymaga jednak

wspotrzadzenia 1 zaangazowania wszystkich interesariuszy (Kauf, 2018, s. 340).
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Mechanizmy partycypacji gwarantuja mieszkancom udziat w projektowaniu, implementacji,
monitorowaniu i ewaluacji polityki wtadz publicznych. Popularny w doktrynie jest poglad,
Ze partycypacja moze zapewnic szereg korzysci o charakterze demokratycznym, poprawic
jakos¢ ustug i polityki publicznej, sprzyja¢ inkluzji oraz zwigkszy¢ poziom edukacji
i usprawni¢ procesy socjalizacji. Marta Lackowska zwraca uwage na to, iz na obszarach
metropolitalnych, czyli w duzych jednostkach samorzadowych, zainteresowanie
samorzadowg polityka jest wieksze, co wynika z kilku powodow:

1) duze gminy z reguly sa odpowiedzialne za wigcej waznych dla mieszkancow funkcji
(ze wzgledu na ekonomike skali), a korelacja liczby zadan z wielko$cig jest
jednoznaczna;

2) konsolidacja prowadzi do wytworzenia pluralistycznej spoteczno$ci, co zwicksza
prawdopodobienstwo formowania grup interesdw, ozywienia aktywnosci
spotecznej, prowadzacych do wytworzenia spoleczenstwa obywatelskiego;

3) demokracja jest postrzegana jako pole przeciwstawiania si¢ réznych interesow
z gwarantem uczciwo$ci zasad konkurencji. Roznorodnos¢ dyskutantow jest
warunkiem sine qua non pluralizmu demokratycznego;

4) partycypacja nie tylko poprawia jakos¢ demokracji deliberujacej, ale tez pozytywnie
wplywa na rozwoj gospodarczy jednostki (Lackowska, 2009, s. 55).

Kluczowym czynnikiem sukcesu smart governance w smart city jest jednak
wprowadzenie i zastosowanie technologii informacyjno-komunikacyjnych dla wzmocnienia
procesow zarzadzania i komunikacji wladz administracyjnych z mieszkancami (Szatlach,
2017, s. 156). Takie podejscie do zarzadzania tkankg miejska oznacza tym samym tworzenie
nowego systemu funkcjonowania miasta, w ktorym samorzad, okreslajac zadania publiczne
i wybierajac forme ich realizacji, bedzie: po pierwsze, zainteresowany efektywnoscig
ekonomiczng $wiadczonych ustug, po drugie, wyznaczat standardy jako$ciowe i zaktadane
rezultaty §wiadczonych ustug i wreszcie po trzecie, uwzglednial rozwéj nowych technologii
(w tym wdrazanie rozwigzan ekologicznych i efektywnych energetycznie) (Karwinska
i Brzosko-Sermak, 2014, s. 116-117).

Mozna z calym przekonaniem stwierdzi¢, ze zarzadzanie wykorzystujace ide¢ smart city
stalo si¢ wymogiem wobec wiladz publicznych w podejmowaniu decyzji o kierunkach
rozwoju miast oraz zasad, jakimi nalezy si¢ kierowac w procesach decyzyjnych dotyczacych
ich funkcjonowania. D. Stawasz i D. Sikora-Fernandez podkreslaja, jak wazng kwestig jest
dobor odpowiednich instrumentow, za pomoca ktorych wiadze lokalne osiagaja zalozone

cele. Oznacza to, iz konieczne jest wypracowanie zestawu zasad okreslajacych, ktore z nich
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powinny by¢ stosowane w relacjach z interesariuszami oraz jak kontrolowac i1 prowadzi¢
rozwoj miasta. Ad extremum nie bez znaczenia pozostaje kwestia sposobu i zakresu
wykorzystywania zasobow miejskich w celu poprawy jakosci zycia. W rezultacie
zamierzonym i przemys$lanym wynikiem inteligentnego zarzadzania jest zrownowazony
rozwoj miast integrujacy wartosci spoteczne, gospodarcze i srodowiskowe.

W ciaggu ostatnich kilku dekad teorie dotyczace governance ksztalttowaty mys$lenie
0 polityce miejskiej. Pojawily si¢ nowe terminy, jak urban governance czy metropolitan
governance. Podejscia te dotycza przede wszystkim koordynacji i laczenia zasobow
publicznych i prywatnych, co stanowi strategi¢ przyjeta w mniejszym lub wigckszym stopniu
przez wtadze lokalne w niemal kazdym panstwie Europie Zachodnie;.

Justyna Danielewicz podkres$la, ze w zakresie lokalnego zarzadzania kluczowa jest teoria
rezimOw miejskich Clarence’a Stone’a, zaktadajaca rezygnacje samorzadu z modelu wiadzy
,had” innymi w sensie mozliwosci wydawania polecen, narzucania swojej woli innym
poprzez hierarchiczne zalezno$ci na rzecz modelu wiadzy ,ku”, czyli umiejetnosci
gromadzenia zasobow pozwalajacych na osiggniecie zalozonych celow. Gdy dany samorzad
przyswoi model wladzy ,.ku”, to jednoczesnie zyskuje zdolno$¢ do osiagania ustalonych
celéw publicznych (Danielewicz, 2013, s. 135).

Enid Slack interpretuje zarzadzanie metropolitalne jako proces, w ramach ktérego wtadza
(na wszystkich poziomach) 1 podmioty pozarzadowe (takie jak spoteczenstwo obywatelskie,
stowarzyszenia biznesowe, zwiazki zawodowe itp.) wspotpracuja w celu §wiadczenia ustug
1 formutowania polityki publicznej dla catego obszaru metropolitalnego. Chodzi o zdolnos¢
obszaré6w metropolitalnych do ustanowienia narzedzi, mechanizmoéw, instrumentow
I rozwigzan umozliwiajgcych zarzadzanie tymi terytoriami (Slack, 2019, s. 3). Podobna
definicje przedstawia Matgorzata Pigta-Kanurska, stwierdzajgc, ze metropolitan governance
to otwarty system zarzadzania publicznego pozwalajacy na Szeroka partycypacje roznych
aktorow. Do podmiotow wspotdziatajacych w tym procesie, a co wigcej — aktywnie
go kreujacych, zalicza si¢ przede wszystkim samorzady, osrodki naukowo-badawcze, firmy
prywatne i organizacje pozarzadowe (Pigta-Kanurska, 2009, s. 20).

J. Daniclewicz dokonuje uszczegdétowienia owych podmiotow — interesariuszy,
wyrozniajac:

1) wiladze lokalne i regionalne — wdrazajg kolejne inwestycje po to, by przyciagac
nastepne firmy i osiggna¢ korzysci z ich dzialalnos$ci na danym terenie. Wiadze

lokalne podlegaja najsilniejszej presji ze strony lokalnej spotecznosci;
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2)

3)

4)

5)

6)

7)

8)

9)

przedsigbiorstwa — wptywaja pozytywnie (np. tworzac miejsca pracy, a wskutek tego
generujac  dochody), jak 1 negatywnie (np. zanieczyszczenia $rodowiska)
na otoczenie;

panstwo i1 administracj¢ rzadowa — w interesie panstwa lezy funkcjonowanie
atrakcyjnych i stabilnych finansowo jednostek terytorialnych zapewniajacych
satysfakcjonujace warunki zycia mieszkancow;

uczelnie 1 o$rodki badawcze — odnoszg one korzysci z pewnych aspektow rozwoju
miasta 1 rozrastajacych si¢ funkcji metropolitalnych oraz poprawiaja dostgpnosé
do rynku ustug edukacyjnych na danym obszarze. Odpowiednie zaplecze naukowo-
badawcze dla przemystu powoduje, ze miasto postrzegane jest jako atrakcyjne dla
przedsigbiorczosci;

organizacje pozarzadowe — bedac reprezentacjami obywateli dziatajacymi na rzecz
interesu publicznego czesto wspomagajg wiladze publiczne w realizowaniu
przypisanych im zadan (np. kultura, edukacja, opieka spoteczna);

Kluby sportowe — rozwijajace si¢ miasto stanowi zrodlo klientow klubow
sportowych, mieszkancy za$ chodza na mecze. Istnienie Klubdéw sportowych
na obszarze metropolitalnym przycigga ponadto zainteresowanych ich dziatalno$cia
obywateli. Druzyny sportowe zazwyczaj nosza lokalne nazwy i w konsekwencji
buduja ducha wspolnoty 1 budzg potrzebe wspierania wilasnego Ssrodowiska
w konkurencyjnej walce z innymi;

deweloperow — lokalni wtasciciele nieruchomosci sg gtéwnymi aktorami
W obszarach metropolitalnych, poniewaz to oni mogg straci¢ lub zyska¢ najwigce;j
W zaleznos$ci od mniej lub bardziej sprzyjajacej koniunktury. Decyzja o lokalizacji
zaktadu produkcyjnego, przebiegu autostrady czy o utworzeniu specjalnej strefy
ekonomicznej wptywa na zmian¢ wartosci danego terenu;

wlasciciele firm budowlanych — zainteresowani otrzymywaniem od wtadz lokalnych
intratnych kontraktow, staraja si¢ wptywac na polityke wladz tak, by zwigkszaé
liczbg warto$ciowych projektow;

agencje rozwoju — czesto stanowig kluczowe ogniwo w sieci powiazan
metropolitalnych, odpowiadajac za pozyskiwanie $rodkoéw finansowych,

przyciagniecie inwestorow oraz wdrazanie programéw pomocowych;

10) instytucje szkoleniowe — pomagaja budowaé kapitat intelektualny i spoleczny

w regionie;
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11) instytucje kultury — sg zainteresowane rozwojem miasta, przyciagni¢gciem nowych
obywateli i moga stanowi¢ o atrakcyjnosci danego osrodka;

12) organizacje pracodawcow — czgsto stanowig silne lobby, ktére wplywa na decyzje
podejmowane przez samorzady;

13) drobnych kupcow i ich zrzeszenia — starajg si¢ powstrzymac ekspansje wielkich sieci
handlowych;

14) lokalne media — z samego ich charakteru wynika zainteresowanie rozwojem obszaru
metropolitalnego, gdyz jedynym sposobem na zwigkszenie ich zyskow jest
zwiekszenie liczby odbiorcow;

15) organizacje ponadnarodowe — w dobie globalizacji reguly tworzone przez
organizacje ponadnarodowe stanowig ramy funkcjonowania wigkszosci podmiotow
na nizszych poziomach zarzadzania;

16) indywidualnych obywateli, bedgcych mieszkancami danej jednostki terytorialnej
korzystajacych z dobr i ustug §wiadczonych przez jej wladze, majacych konkretne
oczekiwania, a poprzez system wyboréw decydujacych o charakterze tej wiadzy
(Danielewicz, 2013, s. 144-145).

Wyzwaniem pozostaje stworzenie takich form zarzadzania, ktore beda reformowaty
I usprawnialy potencjal danego miasta i obszaru metropolitalnego, bioragc pod uwage
wszystkie podmioty uczestniczgce w tym procesie. Winny one by¢ na tyle elastyczne, aby
dostosowac si¢ do zmian gospodarczych i spotecznych.

Partycypacyjny model zarzadzania metropolitalnego jest konieczny, aby stworzy¢
zintegrowany obszar metropolitalny. Zauwazy¢é mozna, iz zasada partycypacji wynika
z samej definicji metropolitan governance. Udziat beneficjentow w projektowaniu
i realizacji projektow oraz polityk zwigkszy ich zaangazowanie i wspotprace w wiekszym
stopniu niz narzucone odgornie nakazy. Wspoldziatanie spoteczenstwa i organizacji
W procesie ksztalttowania polityki lokalnej umozliwia im zabranie glosu i gwarantuje,
ze opracowane polityki, a takze $wiadczone ushugi, sa politycznie konieczne, a takze
powszechnie akceptowane. Co wigcej, sprawia, iz polityki i projekty sa lepiej dostosowane
do rzeczywistych potrzeb (Ahrens i Rudolph, 2006, s. 214).

Jak, za Organizacjg Wspolpracy Gospodarczej i Rozwoju, zauwazajg A. Wiktorska-
Swieckicka i K. Kozak, pozostate z zasad odwotujace sie do fundamentéw metropolitan

governance!!® zostaly sformutowane w nastepujacy sposob:

119 Podstawg do wdrazania wspolrzadzenia jest wezesniejsza identyfikacja podmiotow, ktore powinny zostaé
wigczone w ten proces. W przypadku obszaréw metropolitalnych kluczowe jest okreslenie jednostek
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1)

2)

3)

4)

5)

6)

7)

8)

miasta dla obywateli - miasta powinny by¢ rozwijane nie tylko na potrzeby
gospodarki, ale tez po to, by pomagac spetnia¢ aspiracje ludzi do wyzszej jakoSci
zycia;

spojnos$¢ polityk - cele i ramy instytucjonalne zarzadzania miastami i obszarami
metropolitalnymi powinny by¢ dostosowane i skupione na najwazniejszych lokalnych
problemach, np. rozwoju gospodarczym, dostgpnosci mieszkan, bezpieczenstwie,
jakos$ci srodowiska, rewitalizacji obszarow;

koordynacja - wspoétrzadzenie metropolitalne powinno odzwierciedla¢ potencjat
| potrzeby caltego obszaru, a role i obowigzki kazdego szczebla wiadzy powinny by¢
jasno okreslone w celu utatwienia zapewnienia spojnosci polityki i migedzysektorowe;j
integracji, uwzgledniajac administracyjne rozdrobnienie poszczegdlnych struktur;
koordynacja jest konieczna na szczeblu wiladz samorzadowych roéznych szczebli,
W tym instytucji realizujacych zadania o wymiarze funkcjonalnym lub sektorowym:;

efektywne zarzadzanie finansami - metropolitan governance powinno zapewniac
przejrzystos¢ w zakresie umiejetnego zarzadzania finansami;

rozwoj endogeniczny - zamiast oparcia rozwoju gospodarczego glownie
na przycigganiu inwestycji przez bodzce finansowe 1 podatkowe na pierwszy plan
nalezy wysuna¢ inwestycje w infrastrukture i rozw6j czlowieka jako na mozliwie
najlepszy sposéb wykorzystania lokalnych zasobow;

specyfika - polityki publiczne i instytucje winny by¢ dopasowane do specyfiki danego
obszaru, aby dawa¢ gwarancj¢ najwyzszej efektywnosci;

elastyczno$¢ - w celu dostosowania w zakresie niezbednym do spotecznych
i ekonomicznych trendéw, innowacji technologicznych i rozwoju przestrzennego,
instytucje musza by¢ otwarte na zmiany;

uczestnictwo - ze wzglgdu na rosngcg roznorodno$¢é i1 wielkos¢ obszarow
metropolitalnych zarzadzanie musi umozliwia¢ zaangazowanie spolteczenstwa
obywatelskiego, partnerow spotecznych na wszystkich jego szczeblach jako

podmiotéw wigczonych w procesy rozwojowe miast i obszarow metropolitalnych;

terytorialnych, wchodzacych w sktad catego uktadu funkcjonalnego — szerzej zob. rozdziat 11, podrozdziat
Jednostki samorzqdu terytorialnego w procesie metropolizacji; Danielewicz J., Turata M. (2011), Delimitacja
obszarow metropolitalnych jako podstawa wdrazania metropolitan governance, ,,Acta Universitatis
Lodziensis”, nr 258, s. 112.
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9) spojnos$¢ spoteczna - wspoélrzadzenie metropolitalne powinno promowaé réznosé
spoteczng, dostgpnos¢ i bezpieczenstwo oraz tworzy¢ szanse i ulatwiac integracje
obszarow miejskich;

10) pomocniczo$¢ - ustugi powinny by¢ dostarczane na poziomie lokalnym;

11) trwatos$¢ - dziatania gospodarcze, spoleczne i Srodowiskowe powinny by¢ w pehni
zintegrowane iuzgodnione z polityka obszaréw miejskich, odzwierciedlone
w koncepcji zdrowego ekologicznego miasta, w kontekscie szerszej tozsamosci
biologicznej regionu, co oznacza wigksza wspotprace miedzy obszarami miejskimi
i wiejskimi (Cities for Citizens. Improving Metropolitan Governance, 2001;
Wiktorska-Swiecka i Kozak, 2014).

Skuteczne systemy metropolitan governance wymagajg, zdaniem Justyny Danielewicz

i Malgorzaty Zak-Skwierczynskiej, autorytetu politycznego i silnego przywodztwal?
W instytucjach, rozpoznania zasiggu geograficznego obszaréw metropolitalnych, a takze
wspélnych  wysitkéw  zachgcajagcych  do  wspolpracy  lub  formalizujacych
ja za posrednictwem odpowiednich organéw (Danielewicz i Zak-Skwierczynska, 2019,
s. 99).

Wreszcie, aby obszary metropolitalne odnosity sukcesy na roznych ptaszczyznach, musi
sta¢ si¢ jasne dla wladz i spoteczenstwa, za jakie funkcje odpowiadaja. Niezbedne jest,
CO rowniez istotne, posiadanie odpowiednich $rodkéw finansowych do wykonywania
danych funkcji.

Jak podkresla E. Slack ustugi, ktore §wiadczg samorzady na obszarach metropolitalnych
1 sposob, w jaki za nie placa, sa nierozerwalnie zwigzane z zarzadzaniem. Chociaz
W niniejszym opracowaniu nie poruszono kwestii finansow miejskich, nalezy nadmienic,
iz realne rozwigzania problemow obszaréw metropolitalnych mozna osiagna¢ tylko wtedy,
gdy mieszkancy miast muszg podejmowac trudne decyzje dotyczace rozmaitych ustug,
sposobu ich optacania, a nastgpnie zycia z konsekwencjami swoich wyborow. Warto
zwroci¢ uwage na to, ze w tej sytuacji problem moze stanowi¢ rozdrobnienie struktur wiadz
obszar6w metropolitalnych, co powoduje w konsekwencji, ze czgsto technicznie

i politycznie trudno jest podejmowac wlasciwe decyzje dotyczace wydatkow, gdy korzysSci

120 7 badan nad efektywnym przywodztwem w miastach nasuwa sie wniosek, ze na dobre i silne przywodztwo
sktadajg si¢: liderzy polityczni; urzednicy; przywoddztwo politykdéw, obywateli i przedstawicieli biznesu jako
czgéci zespotu liderow; efektywne przywodztwo ze strony wyzszych poziomow wladzy (np. urzad
marszatkowski), efektywne wspoétdziatanie i koordynacja pomigdzy szeregiem podmiotdw oraz silna i pewna
obecnos¢ mediow, ktore wpltywaja na opinie publiczng - por. Danielewicz J. (2013), Zarzgdzanie obszarami
metropolitalnymi wobec globalnych proceséw urbanizacji, Wydawnictwo Uniwersytetu L.odzkiego, £.6dz,
s. 163.
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1 koszty przekraczaja granice gmin. Sprawiedliwy podziat kosztow w obrebie obszaru
metropolitalnego jest najczes$ciej kontrowersyjng kwestia. Tym, co jest potrzebne
do poprawy $wiadczenia ustug, jest zatem, po pierwsze, zaprojektowanie formy skutecznego
zarzadzania metropolitalnego, a po drugie, okreslenie odpowiedniej struktury fiskalnej
(Slack, 2019, s. 33).

Wystepujace wspodlczesnie i wzajemnie si¢ warunkujace procesy metropolizacji wydaja
si¢ mie¢ istotne znaczenie dla przemian zachodzacych w sferze polityki lokalnej. Wiaze si¢
to — zdaniem M. Pajaka - z dwoma scenariuszami. Z jednej strony powiazania globalne
mieszkancoOw metropolii moga spowodowaé apati¢ w stosunkach lokalnych wspolnot.
Zauwazalne sg tendencje wskazujace, iz ludzie przestaja czu¢ si¢ obywatelami wspolnoty
miejskiej, czestokro¢ globalne problemy polityczne wydaja si¢ mieszkancom metropolii
blizsze niz problemy lokalne. Polityka lokalna, w ktorej najbardziej widoczne sg uchybienia
I sukcesy decydentdw, przestaje by¢ w tej sytuacji areng edukacji politycznej —
ksztaltowania postaw obywatelskich. Problemy ze §wiadomoscig obywatelskg i tozsamos$cig
mieszkancoOw metropolii mogg wynika¢ ze zmiany charakteru wzajemnych zaleznosci
miedzy ludzmi w nowym $rodowisku metropolitalnym. Z drugiej jednak strony, klasa
metropolitalna moze modelowa¢ nowg tozsamos¢ o kosmopolitycznym charakterze, a nowe
media maja szanse spopularyzowac partycypacje obywatelska i spoteczng na skale dotad
niespotykang (Pajak, 2013, s. 15-18).

Reasumujac, warto doda¢, ze powigzania miedzy réznymi formami metropolitan
governance przejawiaja si¢ w kontekScie warunkoéw, jakie powinny im towarzyszyc.
Podstawowym ogniwem jest niejednokrotnie przywolywane pojecie wspotpracy. Poczucie
wspolnego interesu, wola dzialania na jego korzy$¢ oraz przekonanie o zasadnosci
podejmowanych dziatan réwniez w §wietle dobra lokalnego sa niezb¢dne i stanowig element
nicodzowny do osiggnigcia metropolitalnej koordynacji i spdjnosci catego obszaru
(Lackowska, 2009, s. 75). Wazng cze$cig rozwazan sg, wobec tego zagadnienia dotyczace
procesu wyksztalcania wspotpracy oraz warunkéw niezbednych do jego pobudzania,

intensyfikowania i podtrzymywania.
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2. Obywatelskie 1 spoteczne formy zaangazowania lokalnego

2.1.  Formy partycypacji obywatelskiej

Zdaniem Abrahama Lincolna demokracja miata polega¢ na ,,rzadach ludzi, przez
ludzi i dla ludzi”. Nawet nie wdajac si¢ w szczegdtowg analize, mozna wnioskowac, ze sens
demokracji wigze si¢ ze spotecznosciag. Demokracja partycypacyjna i bezposrednia
natomiast majg z natury rzeczy najwigksze szanse rozwoju na najnizszym szczeblu
organizacji panstwa, w spotecznosciach lokalnych (Klementewicz, 2016, s. 49).

Partycypacja jest zjawiskiem wielowymiarowym, dajacym wyraz w roznych
aspektach zycia obywateli, poczynajgc od indywidualnych pogladéw i1 upodoban, ktore
sg zwigzane z codziennymi wyborami, po angazowanie si¢ w zycie spotecznosci lokalnych
czy czynne wspoldzialanie jednostek  w funkcjonowaniu instytucji  panstwa
demokratycznego. W literaturze przedmiotu wymiennie uzywa si¢ okreslen odnoszacych sig
do form partycypacyjnych (np. spoteczne i obywatelskie) i klasyfikuje sie je wielokrotnie
bez refleksji nad ich istota. Ow chaos definicyjny wplywa na niski poziom znajomosci
tematu. Formy partycypacji mozna wprawdzie klasyfikowa¢ na wiele odmiennych
sposobow, majac na uwadze rdzne kryteria. Moga to by¢ formy:

1) tradycyjne i nowoczesne (ze wzgledu na ich nowatorstwo);

2) prowokujace do biernego lub aktywnego udziatu (ze wzgledu na rolg obywatela);

3) jednostronnego pozyskiwania informacji lub dwustronnej komunikacji

(ze wzgledu na charakter procesow komunikacyjnych) (Kotus, Sowada,
Rzeszewski, i in., 2019, s. 36).

Istotnym wydaje si¢ skupi¢ na przedstawieniu ipodziale spolecznych
I obywatelskich form zaangazowania spotecznosci na poziomie lokalnym, poniewaz w tym
zakresie uzywa si¢ synonimicznie okreslen ,,obywatelski” i ,,spoleczny”, a nie sa one
bliskoznaczne. Je$li natomiast chodzi o rozr6znienie na formy partycypacji nowe?!?!
I zastane, to trudno dokonywac tego podziatu, gdyz przyktadowo budzet partycypacyjny
w Polsce (zaliczany do nowych form zaangazowania) zostal wprowadzony dekade temu.
Temat form partycypacji opartych na nowoczesnych technologiach, ktére mozna uznaé

za ,,nowe” zostanie poruszony w kolejnym rozdziale.

121 Wedtug Stownika Jezyka Polskiego termin ,,nowy” oznacza 1) niedawno zrobiony, nabyty lub wlasnie
powstaly, zatozony; 2) taki, ktory zajat miejsce poprzedniego; 3) od niedawna istniejacy, wtasnie wynaleziony
— Stownik Jezyka Polskiego PWN, https://sjp.pwn.pl/slowniki/nowy.html, dostep: 15.07.2022.
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Przyjmujac klasyfikacje partycypacji za M. Wojcickim (opisang w rozdziale
trzecim), za shuszny uznaje sie nastepujgcy podziat form zaangazowania lokalnego?2:
1) formy partycypacji obywatelskiej'?*;

2) formy partycypacji spoteczne;j;

3) formy partycypacji indywidualne;.

**k*

Partycypacja obywatelska moze przybiera¢ rozmaite formy, ktére uwzgledniaja
rozny stopien zaangazowania obywateli w proces decyzyjny. Polskie prawo samorzadowe
stwierdza, ze mieszkancy miast, gmin, powiatdw 1 wojewodztw tworza wspOlnoty
samorzadowe, podejmujac rozstrzygnigcia w glosowaniu powszechnym za posrednictwem
wyborow, referendum oraz organéw uchwatodawczych iwykonawczych jednostek
samorzadu terytorialnego. Podmiotem partycypacji w samorzadzie jest nie tylko
mieszkaniec gminy, powiatu i wojewddztwa, cztonek wspodlnoty samorzadowej, co wynika
z ustaw samorzadowych, ale rowniez spoteczenstwo obywatelskie (Baranski, 2017, s. 279).

Zdaniem Agnieszki Lipskiej-Sondeckiej budowa warunkéw do partycypacji
obywatelskiej jest realna tylko wtedy, gdy obie strony (tj. wtadza i spoteczenstwo) wyrazaja
gotowos¢ 1 che¢ do wspdlnych staran na rzecz ogdétu. Wiadza panstwowa powinna miec
swiadomos$¢, ze celem partycypacji nie jest bezposrednie angazowanie si¢ obywateli
w kazdg podejmowang przez nig decyzj¢, a mozliwos¢ wypowiedzenia si¢ w waznych dla
pewnych grup spotecznych sprawach. Do podstawowych form uczestnictwa w sprawowaniu
wladzy na poziomie lokalnym zalicza si¢: udzial w wyborach samorzadowych, udziat
w referendach, uczestnictwo w konsultacjach spolecznych, zglaszanie inicjatyw,
korzystanie z prawnych $rodkow ochrony swych intereséw przed naruszeniem ze strony
organéw wladzy samorzadowej (Lipska-Sondecka, 2018, s. 287). Jacek Poktadecki dodaje,

ze wsrod rozmaitych aktywnosci publicznych znajduja si¢: lobbowanie, protest,

122 Nalezy przy tym podkreslié, ze w praktyce narzedzia partycypacji na poziomie lokalnym przenikajg sie
miedzy soba.

123 7daniem J. Poktadeckiego w literaturze polskiej uzywa sie w odniesieniu do partycypacji publicznej terminu
»partycypacja obywatelska” albo ,,partycypacja spoteczna”, ktora nie jest tozsama z partycypacjag spoteczng
W znaczeniu horyzontalnej badz wspolnotowej i obejmuje ona udziat jednostek w dziataniach zbiorowych
podejmowanych w spoteczno$ciach do ktorych przynalezg lub w ktorych zyja. Wprowadza to niepotrzebny
chaos w pojmowaniu pojecia partycypacji — Pokladecki J. (2014), Aktywnos¢ w wyborach do organdw
samorzqdu terytorialnego jako przejaw partycypacji politycznej, w: B. Dolnicki, Partycypacja spoteczna
W samorzqdzie terytorialnym, Wolters Kluwer, Warszawa.
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niepostluszenstwo obywatelskie, rzecznictwo interesow oraz edukacja obywatelska
(Poktadecki, 2014, s. 230).

Wsrdd narzedzi partycypacji obywatelskiej na poziomie lokalnym na pierwszym
miejscu w literaturze przedmiotu znajduja si¢ najczesciej wybory samorzadowe, czyli
wybory cztonkéw organow samorzadu terytorialnego (wiecej informacji o wyborach
do jednostek samorzadu terytorialnego zawarto w rozdziale 1.).

Na partycypacje¢ wyborcza skladajg si¢ dziatania niezbedne do nominowania
kandydatow i wybierania sposrdd nich reprezentantdw do sprawowania funkcji decyzyjnych
(Tamze, s. 231). Dziatanie to powinno wigza¢ si¢ ze $wiadomoscig, ze dokonanie wyboru
przedstawicieli w organach wladzy terytorialnej wigze si¢ z opowiedzeniem si¢
za okreslonym stylem rzadzenia miastem.

W Polsce przeprowadza si¢ wybory czlonkow organow jednostek samorzadu
terytorialnego do rad gmin (chyba, ze siedziba rady gminy znajduje si¢ w miescie
potozonym na terytorium tej gminy, rada nosi nazwe¢ rady miejskiej), rad powiatow
I sejmikow wojewodztw oraz (od 2002 r.) jednoosobowych organdw wykonawczych gmin
— wojtow, burmistrzow, prezydentéw miast. Przeprowadza si¢ takze wybory do rad dzielnic
i osiedli. W gminach, w ktorych powotano jednostki pomocnicze, zasady i termin
przeprowadzania wyborow do rad jednostek pomocniczych okresla uchwata rady gminy.
Partycypacja w samorzadzie miejskim jest legitymizowana prawem mieszkancow miasta
do wybordéw organu przedstawicielskiego (rada gminy/miasta) oraz organu wykonawczego
(prezydent miasta). Legitymizacja wladz samorzadowych ma tu wymiar terytorialny,
bowiem jej podmiotem nie jest nardd kierujacy si¢ dobrem ogétu, ale grupa mieszkancow
Kierujaca si¢ dobrem wspolnoty, co oznacza, ze dziatalno$¢ wtadz samorzadowych polega
na rozstrzyganiu relacji pomi¢dzy dobrem i interesem ogolu. Wybory to rowniez forma
kontroli spotecznej (dzialania wtadz samorzadowych poddawane sg ocenie mieszkancoéw
podczas kolejnych wyborow).

Podstawg prawng do organizacji wyboréw sg ustawa Kodeks wyborczy z 2011 r.124,
ktora zastgpita wszystkie dotychczasowe akty normatywne dotyczace prawa wyborczego
w Polsce oraz ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektorych ustaw w celu
zwigkszenia udzialu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania

niektdrych organéw publicznych!?®, znacznie nowelizujgca dotychczasowe prawo wyborcze

124 Dz, U. 2011, nr 21 poz. 112.
125 Dz. U. 2018, poz. 130. Niniejsza ustawa zmienita ustawy: ustawe z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym, ustawe z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, ustawe z dnia 5 czerwca 1998 r.
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(oraz wprowadzajaca kilka istotnych zmian w obrebie ustaw ustrojowych regulujacych
funkcjonowanie samorzadu terytorialnego na wszystkich szczeblach).

W 2018 r. Kodeks wyborczy byl nowelizowany dwukrotnie: w styczniu i czerwcu.
Trzecia nowelizacja prawa wyborczego, dotyczaca ordynacji wyborczej do Parlamentu
Europejskiego, zostata zawetowana w sierpniu tego samego roku przez prezydenta Andrzeja
Dude. Styczniowa nowela Kodeksu wyborczego wprowadzita dwukadencyjno$¢ wojtow,
burmistrzow i prezydentdbw  miast, ktora  jest  liczona  od wyborow
samorzagdowych w 2018 r.16  Zgodnie z nowelizacja rozpoczgta po wyborach
samorzagdowych w 2018 r. kadencja rad gmin 1 powiatow oraz sejmikow wojewodzkich trwa
pig¢ lat (dotychczas kadencja samorzadow trwatla cztery lata).

Wybory samorzadowe, ktore stanowig istotny instrument demokracji lokalnej oraz
forme partycypacji spoteczenstwa obywatelskiego, sa najmniej popularng forma elekcji
(poza wyborami do Parlamentu Europejskiego). W o$miu edycjach wyborow
samorzadowych frekwencja w II turze wahala si¢ od 33,78% w 1994 r. do 48,83%
(w pierwszej turze 54,90%) w wyborach z 2018 r. Wedtug J. Raciborskiego do gtownych
przyczyn tego zjawiska naleza: pasywno$¢, warunkowana pozycja jednostki w strukturze
spotecznej, uwarunkowania instytucjonalne i sytuacyjne, ktore wigza si¢ z brakiem
zdolnoéci do oceny sytuacji politycznej oraz kontekst kulturowy (brak tradycji
obywatelskiego zaangazowania) (Raciborski, 2003, s. 208). Marek Baranski podnosi jednak,
ze wskaznik frekwencji wyborczej ro$nie powoli, aczkolwiek systematycznie, zblizajac si¢
do poziomu wyborow parlamentarnych (Baranski, 2017, s. 281).

Jak podkreslajg Mariusz Czupich 1 Maria Kola-Bezka, wladze lokalne stoja przed
konieczno$cig podejmowania decyzji o zrdéznicowanym charakterze, oddziatujacych
na rozwdj danego obszaru. Istotg ich dziatan jest to, zeby traktowa¢ mieszkancéw jako
przedmiot tego rozwoju, nie jako obiekt. Wspodtczesnie nie mozna redukowac znaczenia
partycypacji tylko do czynnika legitymizujacego wladze. Istnieje koniecznos$¢ traktowania
mieszkancow jako strategicznych aktorow na wszystkich etapach planowania i realizacji

dziatan publicznych (Czupich i Kola-Bezka, 2017, s. 59). Migdzy innymi z tego wzgledu

0 samorzadzie wojewddztwa, ustawe z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju miasta stolecznego Warszawy, ustawe
z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy oraz ustawe z dnia 11 lipca 2014 r. o petycjach.

126 Wprowadzenie dwukadencyjnosci wywotato liczne kontrowersje. Przeciwnicy limitowania kadencji,
podnosili argumenty odno$nie do odbierania znaczenia demokratycznej woli wyborcow. Ich zdaniem
mieszkancy majg wszelkie argumenty w swoich rgkach (a precyzyjniej: w kartach wyborczych), za pomoca
ktorych moga da¢ albo odebra¢ whadze. Jezeli tego nie robia, to znaczy, ze taka jest ich wola — Kowalik J.
(2016), Kondycja spoteczenistwa obywatelskiego w kontekscie idei limitowania kadencji wojtow, burmistrzéw,
prezydentow miast, ,,Acta Politica Polonica”, nr 3/2016 (37), s. 54.
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ustawodawca wprowadzit do polskiego systemu prawnego instytucje referendum??’
i konsultacji spotecznych.

Podstawa prawng przeprowadzania referendum lokalnego w Polsce jest Konstytucja
RP, ktéra w art. 170 glosi, ze: ,,Cztonkowie wspdlnoty samorzadowej moga decydowac,
w drodze referendum, o sprawach dotyczacych tej wspolnoty, w tym o odwotaniu
pochodzacego z wybordéw bezposrednich organu samorzadu terytorialnego”. Zasady i tryb
przeprowadzania referendum lokalnego okreslony jest w ustawie z dnia 15 wrzesnia 2000 r.
o referendum lokalnym?28,

Przedmiotem referendum lokalnego moga by¢ takie sprawy jak: utworzenie,
potaczenie, podziat 1 zniesienie gminy, ustalenie jej granic, odwotlanie przed uptywem
kadencji rady gminy, a takze prezydenta miasta (wojta, burmistrza) oraz
samoopodatkowanie mieszkancoOw na cele publiczne 1 kazda inna sprawa, ktora miesci si¢
w zakresie zadan i kompetencji gminy. Z zakresu referendum na poziomie lokalnym
wylaczone sg natomiast sprawy, ktore nalezg do kompetencji innych wtadz publicznych
(organow administracji rzadowej 1 innych organdw jednostek samorzadu terytorialnego).

Referendum lokalne przeprowadza si¢ z inicjatywy organu stanowigcego lub
na wniosek mieszkancow uprawnionych do gtosowania w liczbie: 10% mieszkancow gminy
lub powiatu, 5% mieszkancéw wojewodztwa. Z inicjatywa przeprowadzenia referendum
na wniosek mieszkancow jednostki samorzadu terytorialnego wystapi¢ moze:

1) grupa co najmniej 15 obywateli, ktérym przystuguje prawo wybierania do organu
stanowigcego danej jednostki samorzadowej, a w odniesieniu do referendum
gminnego —pigciu obywateli, ktorym przystuguje prawo wybierania do rady gminy;

2) statutowa struktura terenowa partii politycznej dziatajgca w danej jednostce
samorzadu terytorialnego;

3) organizacja spoleczna posiadajaca osobowo$¢ prawna, Ktorej statutowym terenem
dziatania jest co najmniej obszar danej jednostki samorzadu terytorialnego.

Z inicjatywa przeprowadzenia referendum na wniosek mieszkancow gminy
W sprawie utworzenia, potaczenia, podziatu i zniesienia gminy, a takze ustalenia jej granic

wystgpi¢ moze grupa co najmniej 15 obywateli, ktérym przystuguje prawo wybierania

127 Wedlug Stuarta Langtona do partycypacji wyborcze] nalezaloby zaliczyé takze referendum (obok
uczestnictwa w wyborach centralnych i lokalnych), ktore jest obligatoryjnie wymagane przez prawo — czyli
w wypadku Polski, referenda w sprawie odwotania organéw samorzadu terytorialnego - Poktadecki J. (2014),
Aktywnos¢ w wyborach do organow samorzqdu terytorialnego jako przejaw partycypacji politycznej,
w: B. Dolnicki, Partycypacja spoteczna w samorzgdzie terytorialnym, Wolters Kluwer, Warszawa, s. 231.

128 Dz. U. 2000, poz. 985.
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do rady gminy. Referendum w sprawie odwotania wojta, burmistrza i prezydenta miasta
moze by¢ przeprowadzone z inicjatywy rady gminy. Jego przedmiotem jest udzielenie
odpowiedzi na postawione pytanie lub pytania, badZ dokonanie wyboru pomi¢dzy roznymi
wariantami. Prawo do udzialu w nim maja osoby, ktore posiadaja czynne prawo wyborcze
dorady gminy oraz zamieszkuja na terenie gminy, w ktorej przeprowadzane jest
referendum.

Referendum jest wazne, jezeli wziglo w nim udzial 30% uprawnionych
do glosowania obywateli, a w przypadku odwotania organu jednostki samorzadu
terytorialnego pochodzacego z wybordéw bezposrednich, minimalna frekwencja wynosi
3/5 liczby 0s6b biorgcych udziat w wyborze odwotywanego organu. Wynik referendum jest
rozstrzygajacy, jezeli za jednym z rozwigzan w sprawie poddanej pod referendum oddano
wigcej niz polowg waznych glosow (w sprawie samoopodatkowania si¢ mieszkancow
nacele publiczne wynik referendum gminnego jest rozstrzygajacy, jezeli
za samoopodatkowaniem oddano co najmniej 2/3 waznych glosow).

Ta forma partycypacji bezposredniej pehni szereg funkcji, wérdd ktorych sa:

1) kontrola wtadz pochodzacych z wyborow, pod katem zgodnosci jej dziatan z opinia
publiczna;

2) promocja partycypacji politycznej przyczyniajaca si¢ do podnoszenia kompetencji
politycznych obywateli;

3) wzmacnianie legitymacji demokratycznej rezimu poprzez mozliwo$¢ wyrazania
opinii wszystkich obywateli;

4) instrument rozwigzywania zasadniczych kwestii ustrojowych;

5) diagnozowanie opinii publicznej w szczegblnie wrazliwych sprawach (Baranski,

2017, s. 282).

Henryk Gawronski zauwaza jednak do$¢ istotne, negatywne strony tej formy
zaangazowania spotecznego. Inicjatorzy referendéw lokalnych, jego zdaniem, kieruja si¢
raczej chwilowymi emocjami (wywolywanymi np. zwigkszong egzekucja naleznosci
czynszowych za mieszkania komunalne, utrudnieniami w plynnosci ruchu ulicznego
W zwigzku z robotami modernizacyjnymi w ciggach komunikacyjnych czy zapowiadanym
wzrostem cen biletobw komunikacji miejskiej). Nie przedstawiajg oni przy tym
alternatywnych rozwigzan, lepszych od dotychczas realizowanych. Skupiaja jedynie
wysitek na konsolidacji gtosow 0séb niezadowolonych (w tym tych pozostajacych wobec
siebie w skrajnej opozycji). Stabilnos¢ wiladz lokalnych jest warunkiem efektywnego

rozwoju. Poza wydatkami finansowymi zwigzanymi z referendum, ktéore mozna byloby
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przeznaczy¢ na inne cele, np. poprawe infrastruktury, powoduje ono zahamowanie procesow
rozwojowych, dezorganizacje decyzyjng, a kampanie referendalno-wyborcze powoduja
zaostrzenie podziatéw spotecznych, co nie sprzyja budowaniu integracji ani pozytywnemu
wizerunkowi samorzadu na zewnatrz (Gawronski, 2015, s. 285).

Leon Kieres szczegblnie negatywnie ocenia inicjatywy w sprawie organizowania
referendum gminnego w celu odwotania wladz gminy. Liczba takich inicjatyw wzrasta
w kazdej kolejnej kadencji rad gmin. Analiza przypadkdéw postuzenia si¢ instytucja
referendum dla odwotania rady gminy prowadzi do wnioskow, ktore moga stuzy¢ jako
argument w negatywnych ocenach przydatnosci tej instytucji. Widoczne jest to zwlaszcza
W prdobach organizowania referendum gminnego kréotko przed wyborami samorzadowymi.
Referendum w sprawie odwotywania rady gminy, jezeli w tresci uzasadnienia inicjatywy
nie kryja si¢ merytoryczne przestanki wskazujagce na nieudolno$¢ dziatan organu
uchwatodawczego 1 kontrolnego gminy, negatywnie wplywa na postawy cztonkow
spoteczno$ci obywatelskiej. Postrzegaja oni samorzad terytorialny jako struktur¢ obca.
Uwidacznia si¢ to w sporach politykow, ktorzy daza do uzyskania wptywu na dzialania
organow wspolnoty samorzadowej za posrednictwem radnych reprezentujacych opozycyjne
wzgledem siebie ugrupowania polityczne (Kieres, 2006, s. 178). Do krytykoéw nalezy
réwniez Sylwester Wrobel, ktory dodaje do listy zarzutéw to, ze referendum izoluje
od siebie jego uczestnikéw, polega na odpowiadaniu na konkretne pytanie, postawione
przez jego organizatoréw, daje nawet mozliwo$¢ manipulowania pytaniami. Rozstrzygajacy
charakter nie uwzglednia gltosu mniejszosci, co moze prowadzi¢ do konfliktoéw (WrGbel,
2000).

Kolejng forma partycypacji obywatelskiej sa konsultacje. Pojgcie konsultacji
wywodzi si¢ od tacinskiego consulto — pytac o radg, radzi¢ si¢ i consultatio — pytanie o rade
(Zychowicz, 2014, s. 19). Ich przebieg jest nastepujacy: samorzad proponuje rozwigzania
i zbiera opinie na ich temat wérdéd danej spotecznosci, ktore w mniejszym lub wigkszym
stopniu  uwzglednia w docelowych rozwigzaniach. Podkres§li¢ trzeba jednak,
7e przedstawiciele samorzadu nie sg zobowigzani do uwzgledniania uzyskanych opinii
I uwag.

Zdaniem G. Makowskiego nie ma zbyt bogatej literatury naukowej, na podstawie
ktérej mozna dokona¢ doktadnej charakterystyki, czym w istocie sg konsultacje spoteczne.
Wskazuje sie, ze jest to pewien zorganizowany proces, tzn. celowy (konsultacje nie sg forma
debatowania, ktéra moze, ale nie musi skutkowa¢ konkluzja, ich celem jest wymiana opinii

na dany temat, ktora ma doprowadzi¢ do podjecia konkretnej decyzji), skoordynowany
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(zwykle koordynatorem bedzie organ wiadzy publicznej, cho¢ ta funkcja moze zostaé
oddana naprzyktad aktorom po stronie spotecznej, organizacjom pozarzadowym,
ekspertom itd.) oraz uregulowany (tzn. konsultacje spoteczne wykazuja si¢ pewnymi,
okreslonymi zasadami) (Dtugosz i Wygnanski, 2005; Makowski, 2013, s. 24).

Problematyka konsultacji spotecznych w sposob sformalizowany, na szczeblu lokalnym
i regionalnym, unormowana jest w szeregu ustaw, przy czym najobszerniejszy ich zakres
wystepuje w tzw. ustawach samorzadowych (w innych ustawach kwestia ta jest bardzo
zréznicowana?).

Wedhig Zbigniewa Zychowicza juz w Konstytucji mozna znalez¢ uzasadnienie dla
konsultacji spotecznych poprzez wskazanie na tres¢ niektorych zasad ustrojowych. Mowa
tu np. o zasadach: suwerenno$ci narodu, demokratycznego panstwa prawa, spotecznej
gospodarki rynkowej, spoleczenstwa obywatelskiego, dialogu spotecznego, pomocniczosci.
Jego zdaniem istnieje w Konstytucji RP kilka innych waznych norm, ktore dotyczg kwestii
istotnych dla szeroko pojetej problematyki konsultacji spotecznych. Nalezy tu wymieni¢
choc¢by: przepisy gwarantujace jawnos¢ zycia publicznego, prawa publiczne i wolnosci
obywateli czy prawo dostgpu do informacji o stanie i ochronie $rodowiska (Zychowicz,
2014, s. 42-43).

Z analizy ustaw polskiego systemu prawnego wynika, ze konsultacje spoteczne
W samorzadzie terytorialnym powinny by¢ prowadzone w kilku przypadkach. W ustawie
0 samorzadzie gminnym i powiatowym wprost wskazana jest kwestia obligatoryjnosci tej
formy zaangazowania spolecznego (ustawa o samorzadzie wojewddztwa nie przewiduje
konsultacji obligatoryjnych). Niemniej, zdaniem P. Uzigbto, ustawowa regulacja konsultacji
Z mieszkancami gminy jest stosunkowo lakoniczna, bowiem stwierdza tylko, Ze moga one
by¢ przeprowadzone w sprawach przewidzianych ustawa lub innych waznych dla gminy

sprawach. Kluczowe znaczenie ma art. 5a ust. 2, w ktorym przeczyta¢ mozna, ze: ,,zasady

129 W opinii M. Baranskiego instytucja konsultacji spotecznych w relacjach z samorzadem terytorialnym
najpehniej jest rozwinigta w ustawie o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie — Baranski M. (2014),
Samorzgdowa konsultacja spoleczna instytucjq demokracji bezposredniej, w: M. Baranski, M. Tyrata,
Instytucjonalizacja demokracji w krajach Europy Srodkowej i Wschodniej: wybrane problemy, Wydawnictwo
Uniwersytetu Slaskiego, Katowice, s. 17.

Joanna Smarz podnosi, ze zasadniczym problemem, ktdry przyczynia si¢ do utomnosci tej formy partycypacji
sg obowigzujace w Polsce przepisy, tak na poziomie ustawowym jak i regulaminowym. Nie tworzg one
spojnego systemu, ktory gwarantowalby skuteczne przeprowadzenie konsultacji publicznych. Niemniej
jednak, zdaniem badaczki, fakt istnienia tak duzej liczby regulacji prawnych §wiadczy o znaczeniu, jakie
ustawodawca przywigzuje do tej formy zaangazowania spotecznego w zycie publiczne — Smarz J. (2016),
Znaczenie konsultacji, jako formy partycypacji spolecznej, w: K. Glabicka, P. Switala, Partycypacja spoteczna
w samorzgdzie terytorialnym — aspekty prawne, ekonomiczne i spoleczne, Radom, s. 223.
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przeprowadzania konsultacji z mieszkancami gminy okresla uchwata rady gminy” (Uzigbto,
2021, s. 20). W ustawie mozna, poza konsultacjami obligatoryjnymi, wyr6zni¢ konsultacje
fakultatywne, ktore obejmuja sprawy, ktore rada gminy uzna za wazne.

Wladze samorzadu gminnego sa zobowigzane do zorganizowania konsultacji
spolecznych w przypadku:

1) tworzenia, laczenia, podzialu i znoszenia gmin oraz ustalania ich granic (nie
przeprowadza si¢ jednak konsultacji w przypadku przeprowadzenia referendum
lokalnego);

2) nadania gminie lub miejscowosci statusu miasta i ustalenia jego granic;

3) ustalenia lub zmiany nazw gmin oraz siedzib ich wtadz;

4) utworzenia jednostki pomocniczej (np. sotectwa, osiedla itp.) i nadania jej statutu.
Podstawowym celem konsultacji spotecznych jest zaangazowanie lokalnych

i regionalnych spotecznosci w rozwigzywanie istotnych i merytorycznych probleméw
spolecznych w warunkach przejrzysto$ci oraz efektywnos$ci (Baranski, 2014).

Podejmujac uchwate rada gminy powinna okresli¢ podmiot inicjujacy konsultacje,
sposob jej realizacji i forme, miejsce oraz okres jej przeprowadzania, a takze zasady
ustalania wynikow i spos6b przekazania owych rezultatbw konsultacji spotecznosci
lokalnej. Przepis ten jest normg kompetencyjng do podejmowania przez rad¢ gminy uchwat
we wskazanych sprawach. Jest to jednoznaczne z tym, zZe okreslenie zasad i trybu
przeprowadzania konsultacji nie moze nastapi¢ ani przez inny organ gminy, ani W innej
formie (np. w drodze zarzgdzenia wojta/burmistrza/prezydenta miasta) (Pytlewska-Smotka,
20186, s. 86).

Zasadnym wydaje si¢ tu odniesienie do kwestii dotyczacej wystgpowania konsultacji
spotecznych w procesie opracowywania strategii zwiazku metropolitalnego. Wedtug
H. Gawronskiego ,,zwigzki metropolitalne, jesli zostaly utworzone, sg zobowigzane
do prowadzenia polityki rozwoju, przez ktora rozumie si¢ zespot wzajemnie powigzanych
dziatan podejmowanych i realizowanych w celu zapewnienia trwatego i zrOwnowazonego
rozwoju kraju, spojnosci spoteczno-gospodarczej, regionalnej i przestrzennej, podnoszenia
konkurencyjnosci gospodarki”, co jasno wynika z ustawy o zwigzku metropolitalnym.
Polityka rozwoju jest prowadzona dzigki strategiom rozwoju oraz programom
I dokumentom programowym, a takze politykom publicznym. Zadaniem zwigzku
metropolitalnego jest wigc opracowanie strategii rozwoju zwigzku metropolitalnego

(Gawronski, 2021, s. 111).
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W dalszej kolejnosci zgromadzenie zwigzku metropolitalnego, w drodze uchwaly,
okresla tryb 1 harmonogram opracowania projektu strategii rozwoju zwigzku
metropolitalnego, w tym konsultacji przeprowadzanych w oparciu o przepisy o prowadzeniu
polityki rozwoju. W rezultacie projekt strategii rozwoju zwigzku metropolitalnego jako
strategii rozwoju ponadlokalnego podlega konsultacjom**°, majgc na uwadze szczegodlnie:

1) sasiednie gminy i ich zwiazki,

2) lokalnych partneréw spotecznych i gospodarczych,

3) mieszkancow gmin zwigzku metropolitalnego,

4) wlasciwego dyrektora regionalnego gospodarstwa ,,Wody Polskie” (Tamze, s. 111).

Wracajac do watku gléwnego, warto nadmienié, ze wedlug opinii Z. Zychowicza
proces konsultacji — niezaleznie od ich przedmiotu, stopnia komunikacji, czasu trwania,
liczby bioragcych w nich udzial interesariuszy — powinien obejmowac niezbegdne i typowe
dla konsultacji etapy. Wydaje sig, iz pozadane minimum stanowig cztery ponizsze:

1) prezentacja projektu przedsiewzigcia (inwestycji, tworzenia lub likwidacji instytucji,

aktu prawnego, itp.) mieszkancom oraz innym podmiotom;

2) prezentacja przez podmioty publiczne (mieszkancy i inni interesariusze) opinii,

uwag, stanowisk itd. wobec projektu;

3) wymiana opinii (wyjasnienia, propozycje itd.) miedzy stronami konsultacji;

4) informowanie przez przedstawicieli wiadzy o podjetej decyzji (mowa tu zarowno

0 wykazie opinii, stanowisk badz ich czesci, przyjetych w celu modyfikacji projektu

zgodnie z wolg podmiotow publicznych, jak ipowodach, dla ktorych ich nie

uwzgledniono) (Zychowicz, 2014, s. 23).

Konsultacje spoteczne sg okazjg do zaangazowania si¢ obywateli w sprawy wspolnot
samorzadowych oraz taczenia interesu spotecznos$ci lokalnych z interesem publicznym. Dzi$
jako coraz bardziej uznawana i pozyteczna praktyka zycia spotecznego, pelnig szereg
waznych funkcji spolecznych. Obszerna analiza problematyki konsultacji spolecznych

wskazuje gtdéwnie na funkcje:

130 Zarzad zwigzku metropolitalnego oglasza na swojej stronie internetowej i/lub w prasie informacje
o0 konsultacjach, terminie i sposobie przekazywania ewentualnych uwag do projektu oraz terminie i miejscu
spotkan konsultacyjnych. W terminie 30 dni po uptywie terminu na zglaszanie uwag i opinii o projekcie, zarzad
zwigzku metropolitalnego przygotowuje sprawozdanie z przebiegu i wynikéw konsultacji — szerzej
zob. Gawronski H. (2021), Konsultacje spoteczne u uzgodnienia w procesie tworzenia i funkcjonowania
zwigzku metropolitalnego, w: K. Olszewska, K. Sidorkiewicz, K. Staranczak, P. Uzigbto, Partycypacja
W samorzqgdzie terytorialnym — stan obecny i perspektywy, Elblag.
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1)

2)

3)

4)

5)

6)

7)

8)

9)

diagnostyczng — konsultacje dostarczaja wiedzy pozwalajacej diagnozowac rdézne
plaszczyzny zycia spoteczno-gospodarczego, zjawiska czy procesy w jednostkach
samorzadu terytorialnego;

edukacyjng — konsultacje na roznych ich etapach dostarczajg mieszkancom i innym
podmiotom duzych poktadéw wiedzy zaréwno na temat zamiarow wiadz, jak
I na temat rozwigzan, uwarunkowan, funkcjonowania, skutkéw dziatan itd.;
artykulacyjng — wyrazone w trakcie konsultacji opinie i stanowiska zasadniczo
wynikaja z artykulacji potrzeb r6znych podmiotow;

partycypacyjng - konsultacje prawidtowo przeprowadzone skutkuja wplywem
mieszkancoOw na proces decyzyjny niezaleznie od jego skutkéw. Juz sam udziat
w konsultacjach jest formg wptywu na sprawowanie wiadzy. Ta ostatnia, liczac si¢
Z udzialem mieszkancéw w konsultacjach, musi wzig¢ pod uwage konsekwencje
W postaci ich reakcji na stopien uwzglednienia zgloszonych w toku konsultacji
opinii;

legitymizacyjng — 0znacza wzmocnienie rangi i prawomocnos$¢ podjetej w wyniku
konsultacji decyzji;

kontroli spotecznej - proces konsultacji obejmuje wystarczajagco duzg liczbe dziatan
wladzy publicznej, ktore sa przedmiotem ocen mieszkancow w zakresie kontroli
spotecznej;

integracyjno-identyfikacyjng — w trakcie konsultacji niejednokrotnie dochodzi
do integracji mieszkancoOw wyrazajacych podobne opinie w kwestii projektu
przedsiewziecia, ktora skutkuje budowa mechanizmow wspotpracy, rodzi projekty
nowych inicjatyw i pozwala kreowac nowych lideréw;

prewencyjng — stanowiska wyrazone w toku konsultacji mogg zapobiec decyzjom
wiadz, ktorych skutki bytyby negatywne ocenione przez mieszkancow;

korygujaca — korekta danych przedsigwzie¢ przez mieszkancéw moze prowadzic

do nowych sposobdw realizacji i ewaluacji polityk publicznych w samorzadzie;

10) kreatywng — pierwotny ksztalt planowanych decyzji moze zosta¢ rozwinigty

w twarczy sposob;

11) organizacyjng — oznacza generowanie nowych rozwigzan w zakresie wspolpracy

niezwykle réznych podmiotow w sferach dialogu spotecznego i podejmowania

decyzji publicznych;



12) aktywizujaca — efektywne konsultacje stymuluja aktywno$¢ mieszkancow,
przedsigbiorcOw, organizacji pozarzadowych iwielu innych podmiotéw
(Zychowicz, 2014, s. 26-27).

Jak zauwaza M. Baranski, najczgstsza formg konsultacji sg spotkania otwarte,
w trakcie ktorych mozliwe jest przedstawianie swojego zdania, dalej przekazywanie opinii
bezposrednio do urzednika, nastepnie dzigki infolinii oraz tradycyjng poczta. Coraz
czestszym Srodkiem wyrazania opinii jest Internet (Baranski, 2017, s. 284-285).

W ramach konsultowania mozna wskaza¢ szereg narzedzi utatwiajacych t¢ forme
aktywnosci:

1) ankiety (internetowe, papierowe, telefoniczne);

2) indywidualne wywiady;

3) fokusy, czyli wywiady grupowe;

4) sondaze opinii;

5) sondy uliczne;

6) dialog z organizacjami spotecznymi i lokalnymi liderami;

7) spotkania robocze;

8) wystuchania publiczne;

9) debaty publiczne i konsultacyjne;

10) warsztaty;

11) spacery badawcze i eksperckie;

12) fora dyskusyjne;

13) dni otwarte;

14) deliberacje;

15) negocjacje (Legutko-Kobus, 2018, s. 52).

Ciekawe spostrzezenia na temat konsultacji spotecznych, w odniesieniu
do zarzadzania miastem, przedstawia Joanna Z. Poptawska. Zdaniem badaczki rzetelna
realizacja idei partycypacji spotecznej wymaga, by w organizowanych konsultacjach
spotecznych wzieta udziatl reprezentatywna grupa mieszkancéw miasta. W praktyce,
w miastach w Polsce aktywnos$cia spoteczng sa zainteresowani nieliczni ich mieszkancy.
Nawet jesli temat zainteresuje wigcej osob, jest to zwykle klasa $rednia w wieku $rednim,
natomiast interes osob starszych, niezamoznych czy mniejszo$ci narodowych pozostaje
niereprezentowany. Zdarza si¢, iz wladze miasta organizujg konsultacje spoleczne
w sprawach mato istotnych, a decyzje w sprawach kluczowych pozostawiaja w swojej gestii.

Kolejng wada jest fakt, ze wynik konsultacji spotecznych jest tylko sugestig rozwigzan, nie

195



jest prawnie wigzacy. Konsultacje bywaja wigc organizowane, gdyz taka dziatalnos¢ wladz
miasta jest dobrze widziana, wspotdecydowanie 1 zréwnowazony rozwdj sa hastami
modnymi 1 robigcymi pozytywne wrazenie, ale ich wlasciwa realizacja pozostaje
nieweryfikowana (Poptawska, 2014, s. 124).

J. Smarz wsrod negatywnych stron konsultacji podaje m. in. to, Ze stanowia one
niejako dodatkowe obcigzenie dla urzednikow, nie zawsze dajac jasng odpowiedz
na wszystkie zgltoszone w trakcie ich trwania problemy. Czasem tez konsultacje dajg zbyt
duzo mozliwosci rozwigzan jakiego$ problemu, co przynosi przewleklosé¢ procedur czy
kolejne spory i konflikty miedzy opozycyjnymi grupami. Bywa tez tak, ze niezadowoleni
uczestnicy konsultacji interweniujg u przetozonych urzednikéw (ktorzy sa odpowiedzialni
za przeprowadzenie konsultacji), wnoszac skarge za niedopeinienie przez urzednikow
wymogow formalnoprawnych lub niezrealizowanie jakiej$ propozycji, poniewaz nie
rozumiejg istoty konsultacji. Na koniec mozna wskaza¢ fakt, ze uczestnicy konsultacji
sg do nich Zle przygotowani lub wcale, a aby mowic¢ o efektywnych konsultacjach, zaréwno
jedna jak i druga strona (przygotowujgca i uczestniczgca w tym procesie) powinny posiadac
odpowiednig wiedz¢ (Smarz, 2016, s. 227). Dzi$ jednak ta forma na state wpisata si¢ w zycie
samorzadu terytorialnego, cho¢ wcigz wiele na jej temat trzeba si¢ nauczyc¢.

Istote konsultacji zdaja si¢ dosadnie puentowaé D. Dhugosz i1 J. J. Wygnanski.
Wedlug nich ,konsultowanie to co$§ wigcej niz dostgp do informacji 1 co§ wigcej niz
rozestanie dokumentu do kilku wybranych partneréw z ukryta nadzieja, Ze nie zgtosza uwag.
Celem konsultacji spotecznych jest dotarcie do mozliwe szerokiego audytorium i chec
zapoznania si¢ z jego opinig, aby poprawi¢ jako$¢ przygotowywanych rozwigzan, nawet
jesli miatoby to oznaczaé ich zaniechanie. Z drugiej strony nalezy wyraznie podkreslic,
ze konsultacje to nie negocjacje — ostateczna decyzja spoczywa w rekach administracji
publiczne;j”.

Weczesniej wspomniana ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektorych ustaw
w celu zwickszenia udzialu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania
i kontrolowania konkretnych organéw publicznych uregulowata przede wszystkim dwie
instytucje partycypacji, ktore cho¢ w prawie samorzadowym funkcjonowaly od dluzszego
czasu, dotychczas nie mialy jednoznacznych podstaw ustawowych. Chodzi tu przede
wszystkim o inicjatywe uchwatodawcza mieszkancow oraz szczegoélng forme konsultacji
spotecznych - budzet obywatelski (partycypacyjny). Trudno si¢ nie zgodzi¢ z Pauling Glejt-
Uzigbto i Piotrem Uzigblo, ze celowos$¢ wprowadzenia tych instytucji do ustaw ustrojowych

w takiej formie mozna uzna¢ za dyskusyjng choc¢by dlatego, ze np. centralne regulowanie
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budzetu obywatelskiego w panstwach demokratycznych jest wyjatkowo rzadkie (Glejt
i Uzigblo, 2018, s. 393).

Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza (zwana tez inicjatywa ludowa) jest
uprawnieniem grupy mieszkancoéw do zainicjowania procesu tworzenia prawa miejscowego
przez organy stanowigce gminy, powiatu badZz wojewodztwa.  Stuzy za jeden
Z instrumentoOw  partycypacyjnych, dzicki ktéremu obywatele maja swoj udzial
W sprawowaniu wtadzy, cho¢ nie wywiera bezposrednio skutkow wigzacych dla organow
stanowigcych prawo i nie obliguje ich do uchwalenia postulowanych przez mieszkancow
rozstrzygni¢¢ (Podgorska-Rykata, 2021, s. 170). Stanowi przyktad szeroko pojetej formy
demokracji bezposredniej, ktora zrodzila si¢ w praktyce, a dopiero pdzniej zostata
uregulowana ustawowo (Marchaj, 2020). Pomyslna inicjatywa uchwatodawcza prowadzi
do zmiany porzadku prawnego w gminie zgodnie z postulatami jej inicjatoréw
I w odroznieniu  od referendum gminnego, co do zasady ma charakter pozytywny,
tj. nie prowadzacy do odwotania organow gminy (Ogodowski, 2021).

Na dlugo przed wprowadzaniem jej do przepisow powszechnie obowigzujacych
w 2018 r. inicjatywa uchwatodawcza mieszkancow funkcjonowata juz w dziesigtkach
polskich gmin i powiatow. Samorzady decydowaly si¢ na samodzielne ich wypracowanie
I wdrozenie, przez co stawaly si¢ one przedmiotem regulacji statutowych. Za J. Podgorska-
Rykatg mozna stwierdzi¢, ze byta instrumentem popularnym, o charakterze fakultatywnym.
Jednocze$nie jednak jej legalno$¢ stanowita przedmiot sporu w nauce i sagdownictwie®3!,
Problem tkwit w braku rozstrzygniecia kwestii fundamentalnej — dopuszczalnosci prawnego
umocowania tej instytucji na poziomie statutow poszczeg6lnych jednostek. Spory
prowadzone w doktrynie 1 orzecznictwie przekladajace si¢ na relacje w samorzadach
doprowadzily do podj¢cia dziatan legislacyjnych na szczeblu krajowym. Pierwszy projekt
ustawy zawierajacy przepisy wprowadzajgce prawo mieszkancow do wnoszenia
obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej do krajowego porzadku prawnego pojawit sig¢
w 2010 r. Podobne propozycje rozpatrywano pozniej jeszcze dwukrotnie w polskim Sejmie,
jednak prace przy zadnym z projektow nie zostaly zakonczone sukcesem, az do momentu
nowelizacji trzech ustrojowych aktow prawnych dla instytucji samorzadu terytorialnego

z dnia 11 stycznia 2018 r. (Podgorska-Rykata, 2021, s. 172-175).

131 Por.: Izdebski H. (2018), Prawne podstawy obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej, w: P. B. Zientarski,
E. Mrenca, Obywatelska inicjatywa uchwalodawcza w procesie stanowienia aktéw prawa miejscowego,
Kancelaria Senatu, Warszawa.
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Aktualnie podstawg prawng obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej!3? sa:
1) art. 41a ustawy o samorzgdzie gminnym (w gminie);
2) art. 42a ustawy o samorzadzie powiatowym (W powiecie);
3) art. 89a ustawy o samorzadzie wojewodztwa (w wojewodztwie).
Zgodnie z powyzszym, od momentu wejScia w zycie zmian legislacyjnych,
Z obywatelska inicjatywa uchwatodawcza moze wystagpi¢ grupa mieszkancow gminy,
powiatu lub wojewodztwa, posiadajacych czynne prawa wyborcze do organu stanowigcego.
Mowa tu o grupie, ktéra musi liczy¢:
1) wgminie:
a) do 5000 mieszkancoéw — co najmniej 100 oséb;
b) do 20 000 mieszkancow — co najmniej 200 0sob;
c) powyzej 20 000 mieszkancéw — co najmniej 300 0s06b;
2) W powiecie:
a) do 100 000 mieszkancoéw — co najmniej 300 0sob;
b) powyzej 100 000 mieszkancoéw — co najmniej 500 osob;
3) w wojewodztwie — co najmniej 1000 osdb.
wylacznie do mieszkancow wspdlnoty, ktérzy majg czynne prawo wyborcze do organu
stanowigcego, spotyka si¢ niejednokrotnie z krytyka. Wskazuje sie¢, ze niezrozumiata jest
rezygnacja z wiaczenia w sprawy publiczne niepelnoletnich mieszkancoéw, podczas gdy
te same osoby mogg np. sktada¢ skargi, wnioski i petycje (Koniuszewska, 2019, s. 105-106).
Ponadto, pewne kontrowersje wzbudza fakt, ze przyjete przez ustawodawce progi poparcia
projektu uchwaly w najmniejszych wspodlnotach samorzadowych sa za wysokie, jesli
uwzgledni si¢ np. niski stopien zaangazowania mieszkancow W sprawy lokalne
(Koniuszewska, 2019, s. 107; Marchaj, 2018). Argumentem za takimi liczbami (progu
poparcia) jest jednak bezpieczna bariera przed podejmowaniem pochopnych inicjatyw
uchwatodawczych.
Whiesiony przez podmiot zbiorowy projekt uchwaly staje si¢ przedmiotem obrad
organu stanowigcego na najblizszej sesji po jego zlozeniu, nie po6zniej jednak niz w ciggu

3 miesi¢cy. Szczegdtowe zasady wnoszenia inicjatyw obywatelskich, zasady tworzenia

132 Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza jest odpowiednikiem regulacji przewidzianej przez art. 118 ust. 2
Konstytucji RP z 1997 r. na poziomie lokalnym, zgodnie z ktorym ,,inicjatywa ustawodawcza przystuguje
grupie co najmniej 100 000 obywateli majacych prawo wybierania do Sejmu. Tryb postgpowania w tej sprawie
okresla ustawa”.

198



komitetow inicjatyw uchwalodawczych, zasady promocji obywatelskich inicjatyw
uchwatodawczych oraz formalne wymogi, jakim musza odpowiada¢ sktadane projekty,
okresla odpowiednio: rada gminy, powiatu badz sejmik wojewddztwa.

Faktem jest, ze proces przygotowania projektu uchwaly, rozpropagowania
inicjatywy i zebrania pod nig podpiséw jest czasochtonny. Grupa inicjatywna, decydujac si¢
na zawigzanie komitetu inicjatywy, musi mie¢ $wiadomo$¢ koniecznos$ci poniesienia
wydatkow finansowych i naktadéow czasowych. Warto wiec aby projekt inicjatywy
uchwatodawczej dotyczyl kwestii, ktore rzeczywiscie ciesza si¢ szerokim poparciem
spotecznym i ktore majg szans¢ zostac przegtosowane przez rade gminy. Niezwykle istotne
jest tez zbudowanie szerokiego poparcia wokot projektu wsrod mieszkancow, liderow opinii
W gminie, miejscowych mediow oraz wsrod samych radnych, ktorzy ostatecznie bedg za lub
przeciw inicjatywie. Radni, podejmujac decyzj¢ o losie przedsiewzigcia, muszg mieé
swiadomo$¢, ze glosujg za projektem, ktdry ma rzeczywiste poparcie iich ewentualny
sprzeciw moze wigzaé si¢ z negatywnymi konsekwencjami politycznymi w trakcie
najblizszych wyborow samorzadowych (Ogodowski, 2021).

Inicjatywa uchwatodawcza mieszkancéw nie jest instytucja nowa (mimo dos¢
krotkiego czasu, ktory minagt od jej regulacji ustawowej), ale z roznych wzgledow nie
ma w Polsce zbyt bogatego doswiadczenia w jej wykorzystaniu. Upowszechnieniu
mechanizmu wlaczania obywateli w procesy decyzyjne na poziomie lokalnym nie sprzyja
objecie go ustawg. Nierzadko same samorzady, zwlaszcza organy stanowiace, wykazuja
nieche¢ do tej instytucji. Radnym trudno si¢ pogodzi¢ z mysla, ze ,,zwykli” mieszkancy
mogliby mie¢ prawo do inicjowania procesu uchwatodawczego, a wigc czego$, co uwaza
si¢ powszechnie za ich domeng, skoro zostali juz wybrani 1 otrzymali mandat do tego, aby
by¢ reprezentantami wspdlnoty samorzadowej. Nie tylko wiec nie sa skorzy do objecia
ustawe, ale takze nie motywujg mieszkancoOw do uzywania tego mechanizmu, nawet jesli
jest on juz elementem ,,lokalnego ustroju” (Makowski, 2012, s. 303).

Budzet partycypacyjny to dzi§ chyba najbardziej rozpoznawalna forma partycypacji,
ktéra doczekata si¢ szeregu prac na swoj temat i na podstawie dostgpnej literatury mozna
stwierdzi¢, ze jest obecnie najche¢tniej opisywang formg zaangazowania obywatelskiego
na poziomie lokalnym. Rozwingta si¢ ona w latach 80. XX w. w Ameryce Lacinskiej
i Ameryce Poludniowej, w zwigzku z oczekiwanymi przez obywateli wielu panstw
procesami demokratyzacji i decentralizacji wtadzy. Symbolem budzetu zwanego roéwniez

obywatelskim stato si¢ miasto Porto Alegre w Brazylii. Instrument ten szybko zaczat si¢
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upowszechnia¢ w innych panstwach, obejmujac dzialania podejmowane zaréwno
w miasteczkach, jak i w metropoliach (Nowordl, 2020, s. 79). Do Polski dotart w 2011 r.,
kiedy to po raz pierwszy zastosowano t¢ forme konsultacji w Sopocie33. Obecnie z coraz
wickszym rozmachem budzetowanie partycypacyjne jest realizowane przez samorzady
lokalne w calym kraju®3* (Michalska-Zyta i Brzezifiski, 2017, s. 207).

Za Anng Rytel-Warzochg mozna przyja¢, ze terminem budzetu partycypacyjnego,
stanowigcego jedna z form demokracji uczestniczacej na poziomie lokalnym, oznacza si¢
demokratyczng procedurg, otwierajacg obywatelom perspektywy uczestniczenia
w dysponowaniu czescig Srodkéw publicznych z budzetu danej jednostki administracyjne;.
Szczegdlnie wazne jest, iz mechanizm ten nie ogranicza si¢ do bezposredniego wptywu
obywateli na to, jak i gdzie $rodki te powinny zosta¢ zagospodarowane, ale zaklada
angazowanie spoteczenstwa na wszystkich etapach procedury budzetowej. Proces ten musi
mie¢ charakter powtarzalny, nieograniczony do jednorazowych konsultacji czy glosowania
powszechnego w przedmiocie finansOw publicznych oraz zawiera¢ element publicznej
debaty dotyczacej wykorzystania wyodrebnionych z budzetu $rodkéw finansowych,
prowadzonej w trakcie spotkan, ktore zostajg specjalnie w tym celu zorganizowane (Rytel-
Warzocha, 2010, s. 94).

133 Poczyni¢ nalezy zastrzezenie, ze przed 2011 r. budzet obywatelski rozumiano w sposéb odmienny niz
obecnie, a wigc np. jako ,,opracowywany i rozpowszechniany przez organ wykonawczy dokument,
zawierajacy dos¢ obszerne, ale napisane w maksymalnie prosty sposob omowienie uchwalonego budzetu”.
Wspotczesnie, jak podkresla Anna Maciag, pod pojgciem tym rozumie si¢ instytucj¢ partycypacji, nie forme¢
budzetu. Warto mie¢ na uwadze, iz pojecie budzetu obywatelskiego juz na poczatku XXI w. funkcjonowato
w literaturze przedmiotu — Maciag A. (2018), Budzet obywatelski a samorzgdowe konsultacje spoleczne.
Rozwazania nad wielopostaciowosciq administracji publicznej na plaszczyznach teorii i praktyki, ,,Opolskie
Studia Administracyjno-Prawne”, nr 1(3), s. 108-1009.

134 O popularno$ci budzetu obywatelskiego $wiadcza liczby. W 2021 r. na jego organizacje zdecydowalo sie
ok. 42% polskich miast powyzej 5 tysiecy mieszkancow. To o 12 punktow procentowych wiecej niz miato
to miejsce w roku 2020 (trzeba jednak zaznaczyé, ze rok 2020 byl gorszy w tym zakresie ze wzgledu
nato, ze przez pandemi¢ COVID-19 cze$¢ miast zrezygnowata z przeprowadzenia konsultacji). Konsultacje
zorganizowaty wszystkie miasta duze (100-200 tys. i pow. 200 tys.), wickszo$¢ miast $rednich (2050 tys.
i 50-100 tys.) oraz co trzecie miasto mate (5-20 tys.). We wszystkich kategoriach budzetow bylo tyle samo
badz wigcej niz rok wczesniej. Wyzsza byla tez frekwencja w gtosowaniach i w 2021 r. wyniosta ona 11,3%
czyli o ponad 1 punkt procentowy wigcej niz rok wezesniej (Srednia frekwencja w 2020 roku to 10,2%).
Najwickszy nominalny budzet obywatelski w 2021 r. miata Warszawa, ktora przeznaczyta na ten cel ponad
93,5 mln zt. Na kolejnych miejscach znalazty si¢: Krakow (35 mln zt), £6dz (26 mln zt), Wroctaw (25 mln zt)
oraz Poznan (22 mln zt). Analiza zwycieskich projektéw pokazuje, ze mieszkancy najchetniej przeznaczali
publiczne $rodki na dziatania takie jak: montaz mebli miejskich (np. tawek, koszy na $mieci); rozbudowa
infrastruktury zwigzanej z aktywnoscig fizyczna (np. placéw zabaw, sitowni na §wiezym powietrzu); poprawa
ciggow komunikacyjnych (np. budowa chodnikow); organizacja zajeé, wydarzen, akcji (np. sportowych);
nasadzenia ro$lin; zakup wyposazenia dla instytucji publicznych — szerzej zob.: Martela B., Janik L., Bubak
G. (2022), Barometr budzetu obywatelskiego. Edycja 2021, Ekspertyzy i opracowania badawcze,
Obserwatorium Polityki Miejskiej IRMIR, Krakdow.
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W S$wietle art. 5a ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym, art. 3d ust. 4 ustawy
0 samorzadzie powiatowym i art. 10a ust. 4 ustawy o samorzadzie wojewddztwa w ramach
budzetu obywatelskiego mieszkancy w bezposrednim glosowaniu decyduja corocznie
0 czesci wydatkoéw budzetu — odpowiednio — gminy, powiatu albo wojewddztwa. Zadania
wybrane przez mieszkancoéw w ramach budzetu obywatelskiego powinny z mocy prawa
zosta¢ uwzglednione w uchwale budzetowej danej jednostki samorzadu terytorialnego.

Nie ulega watpliwosci, iz funkcjonowanie budzetu partycypacyjnego w jednostkach
lokalnych musi opiera¢ si¢ na jasno i kompleksowo okre§lonej procedurze. Ta forma
zaangazowania lokalnego jest z reguty wdrazana w kilku zasadniczych fazach (ktore
W réznych miastach przebiegaja z rdéznym nat¢zeniem), bez wzgledu na aktywno$¢
mieszkancoéw 1 podejscie wladz w tym zakresie:

1) przygotowanie procesu;

2) wypracowanie procedur przebiegu procesu;

3) akcja informacyjno-edukacyjna;

4) opracowywanie i zglaszanie propozycji projektow;

5) weryfikacja projektow;

6) dyskusja nad projektami;

7) wybor projektow do realizaciji;

8) monitorowanie realizacji projektow;

9) ewaluacja procesu (Wiktorska-Swiecka i Kozak, 2014, s. 122).

Niezwykle istotne jest, aby wszystkie powyzsze etapy traktowaé powaznie 1 nie
pomija¢ zadnego z nich. W innym wypadku moze to skutkowac pozornoscig rozwigzan
I nizszg jakos$cig ostatecznych rezultatow.

Jak wspomniano wyzej, budzet partycypacyjny jest szczegdlng forma konsultacji
spotecznych. Jego istota jest oddanie pewnej czesci gminnego budzetu do dyspozycji
mieszkancow, ktorzy sami moga wspodldecydowaé o tym, na co przeznaczy¢ publiczne
pienigdze. Wojciech Kiebowski wyodrebnit kluczowe, $cisle powiazane ze sobg kryteria,
odrdzniajace te forme¢ partycypacji od innych praktyk, w ktore angazuja si¢ spotecznosci
lokalne:

1) publiczna dyskusja pomiedzy mieszkancami, ktérzy na przynajmniej jednym
zZ etapow inicjatywy spotykaja si¢ i dyskutuja na specjalnie do tego celu powotanych
zebraniach czy forach, jest integralng czes$cig budzetu partycypacyjnego. Budzet ten
nie opiera si¢ wiec wylacznie na istniejacych ciatach politycznych (np. poprzez

zachgcenie mieszkancow do uczestnictwa w posiedzeniach rady) i nie wykorzystuje
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2)

3)

4)

5)

6)

narzedzi niepozwalajacych mieszkancom na wymiang pogladow (np. ankiet). Dialog
pomigdzy mieszkancami jest kluczowy dla ich podzniejszej wspolpracy
Z urzednikami 1 przyjecia wspolnego stanowiska;

dyskusja w ramach budzetu partycypacyjnego dotyczy konkretnych i ograniczonych
srodkéw finansowych;

budzet partycypacyjny nie jest ograniczony do poziomu dzielnicy, osiedla lub
instytucji — na przynajmniej jednym z etapow dotyczy rowniez poziomu
ogo6lnomiejskiego (projekty dzialajace na poziomie zbyt lokalnym mogg szczegdlnie
fatwo zosta¢ zdominowane przez partykularne interesy pojedynczych grup
spolecznych lub opcji politycznych);

wyniki sg wigzace (co w najwickszym stopniu odrdznia budzet partycypacyjny
od typowych konsultacji spotecznych), w zwiagzku z czym propozycje inwestycyjne
wybrane przez mieszkancoOw sg realizowane, otrzymuja oni informacj¢ zwrotng
dotyczaca zaréwno projektow wybranych w ramach dyskusji, jak i tych, ktore
zostaty z jakich$ powodow odrzucone.

proces wcielania w zycie inwestycji wynikajacych z budzetu partycypacyjnego jest
monitorowany;

budzet partycypacyjny nie jest procesem jednorazowym, ale dlugofalowym —

Z reguly jest organizowany co roku, przez lata (Kiebowski, 2013, s. 8).

Podobng klasyfikacje tego czym powinny si¢ charakteryzowac¢ budzety partycypacyjne,

mozna

odnalez¢ w dokumencie zatytutlowanym Standardy procesow budzetu

partycypacyjnego w Polsce opublikowanym przez Pracowni¢ Badan i Innowacji

Spotecznych ,,Stocznia”. Na zbior kluczowych zasad sktadajg si¢ nastgpujace elementy:

1)
2)
3)
4)
5)
6)

wigzacy wynik procedury,

przejrzystos¢ i jawnos¢ procedury,

otwarto$¢ 1 inkluzywnos$¢ procesu,

zapewnienie przestrzeni do deliberacji (debaty) z udziatem mieszkancow,
wspieranie aktywnos$ci mieszkancow,

myslenie dtugofalowe (Serzysko, 2014, s. 6-7).

Literature poswiecong budzetom partycypacyjnym cechuje zgodno$¢ w kwestii

pozytywnych efektow, jakie przynosi ta procedura. Przyjmuje sie, ze budzet partycypacyjny

umozliwia optymalng skutecznos$¢ realizacji celow zbiorowosci. Co wiecej, wskazuje sie

wigkszg integracje spotecznosci, organizujacej si¢ w zwigzku z wyznaczeniem wspolnych

celow 1 zadan. Integracja mozliwa jest wowczas, gdy spolaryzowane wczesniej Srodowiska
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podejma wspolne starania, by zidentyfikowac problemy ich dotyczace: od tych najbardziej
doniostych (np. kwestia bezpieczenstwa), poprzez systemowe (np. mozliwosci ksztalcenia
si¢), po mniej istotne w wymiarze potrzeb podstawowych, jak np. estetyka otoczenia czy
sposoby spedzania czasu wolnego.

Jak zauwaza Jerzy Leszkowicz-Baczynski efektem ,,systemowym” jest kooperacja
Z instytucjami samorzadowymi i witadza lokalng, wymuszajaca niejako klarownos$¢ ich
pracy. Przynajmniej cz¢$¢ zadan samorzadu, zwlaszcza tych dotyczacych planowania
dziatalnosci, zostaje delegowana na mieszkancow. Jak z tego wynika, budzet obywatelski
opiera si¢ na tendencji do przejmowania odpowiedzialno$ci mieszkancoOw za teren,
na ktorym zyja. Jej odzwierciedleniem sg ksztattujace si¢ nowe ruchy miejskie, ktorych
celem jest zwigkszenie kontroli nad mechanizmami sprawowania wtadzy przez jednostki
samorzadowe 1 wymaganie od wtadz polityki zgodnej z potrzebami mieszkancow i nadzor
wydatkow z budzetu gminy (Leszkowicz-Baczynski, 2017, s. 100).

Wojciech Kiebowski z kolei przedstawia takie pozytywne aspekty tego typu
dziatalnosci jak:

1) wzrost poziomu legitymizacji polityki miejskiej wsréd mieszkancow;

2) promocja przedsigbiorczosci i innowacyjnosci,

3) podzial odpowiedzialnosci przy podejmowaniu  trudnych, niekiedy

kontrowersyjnych decyzji;

4) wspieranie procesu decentralizacji wiadzy;

5) odpowiedzZ na poglebiajacy sie dystans pomiedzy wtadzg a mieszkancami,

6) budowa zaufania mieszkancow do samorzadu i jego przedstawicieli;

7) poprawa demokratyzacji procesu decyzyjnego;

8) korzystny wptyw na proces tworzenia spoteczenstwa obywatelskiego;

9) zwigkszenie popularno$ci politykow, ktorzy faktycznie angazuja si¢ w dziatania

na rzecz lokalnych spotecznosci;

10) zwigkszenie przejrzystosci procesu zarzadzania $rodkami publicznymi

(Ktebowski, 2013, s. 14-15).

W  dyskursie pojawiaja si¢ takze negatywne opinie na temat budzetu
partycypacyjnego. Krytycznie o polskich budzetach partycypacyjnych wypowiada si¢ m. in.
Kacper Poblocki, ktory w przedmowie do ksigzki Marcusa Miessena Koszmar partycypacji
porownuje je do gry podwojnie pozorowanej. W jego opinii wladze miast dajg mieszkancom
do dyspozycji jeden procent lub mniej budzetu miasta, by méc w wickszym stopniu

swobodnie decydowac o pozostalych dziewiecdziesieciu dziewieciu. Co wigcej, wedlug
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K. Poblockiego budzety obywatelskie s3 w Polsce rownie popularne jak referenda
odwotawcze, w wigkszosci przypadkow nie sg narzedziem do zwigkszania udzialu
mieszkancoOw w podejmowaniu istotnych decyzji, lecz raczej czym$ na wzor konkursu
grantowego lub teleturnieju audiotele (Brzezinski, 2017, s. 137; Poblocki, 2016, s. 86-92)1%,

Kolejng forma partycypacji obywatelskiej jest inicjatywa lokalna, wprowadzona
do polskiego prawa nowelizacja ustawy o dziatalnoSci pozytku publicznego
i o wolontariacie z2010 r. (rozdzial 2a)'3¢. Polega na wspotpracy mieszkancow
Z samorzadem lokalnym w celu wspdlnego realizowania waznych dla tej spotecznosci zadan
publicznych (na zasadach partnerskich). Istotg inicjatywy lokalnej jest to, ze w jej ramach
mieszkancy nie tylko zglaszaja pomyst na konkretne przedsiewzigcie, ale réwniez deklarujg
I biorg udziat w jego realizacji oraz nadzoruja zobowigzania w nim przyjete.

Zgodnie z art. 19b ustawy prawo zlozenia wniosku w ramach inicjatywy lokalnej
przystuguje wylacznie mieszkancom, bezposrednio lub za posrednictwem organizacji
pozarzadowych lub 0s6b prawnych i jednostek organizacyjnych dziatajacych na podstawie
przepisow o stosunku Panstwa do Kosciola Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej,
0 stosunku Panstwa do innych kosciolow 1 zwigzkéw wyznaniowych oraz o gwarancjach
wolnosci sumienia i wyznania, jezeli ich cele statutowe obejmuja prowadzenie dziatalnosci
pozytku publicznego; stowarzyszen jednostek samorzadu terytorialnego; a takze spotek
akcyjnych 1 spotek z ograniczong odpowiedzialnoscig oraz kluboéw sportowych bedacych
spotkami dziatajacymi na podstawie przepisow ustawy z dnia 25 czerwca 2010 r.
0 sporcie!®’, ktore nie dzialaja w celu osiggniecia zysku oraz przeznaczajg cato$¢ dochodu
na realizacje celow statutowych oraz nie przeznaczajg zysku do podziatu miedzy swoich
udziatowcdw, akcjonariuszy i pracownikow. Mieszkaniec rozumiany jest jako osoba, ktora
mieszka w danym miejscu. Oznacza to, ze faktycznie tam przebywa i realizuje istotne
interesy zyciowe, np. pracuje, spedza czas wolny itp.

Umozliwienie dziatania ,,za posrednictwem”, jak stusznie zwraca uwage Magdalena
Kisata, daje mozliwo$¢ skorzystania z zaplecza technicznego iosobowego oraz

doswiadczenia tych podmiotoéw w okreslonych sferach, a co za tym idzie zwigksza szans¢

135 Szerzej o dylematach dotyczacych budzetéw obywatelskich w Polsce zob.: Blaszak M. (2019), Budzet
obywatelski w Polsce i dylematy z nim zwigzane, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”, nr 3,
ss. 203-220.

1% Zob.: Ustawa z dnia 22 stycznia 2010 r. o zmianie ustawy o dzialalnosci pozytku publicznego
i 0 wolontariacie oraz niektdrych innych ustaw (Dz. U. nr 28, poz. 146).

Inicjatywa nie jest catkowicie nowym rozwigzaniem, jej regulacje nawigzujg do tradycji komitetow
spotecznych, w ramach, ktorych w przesztoéci prowadzone byly, i niekiedy wciaz sg, dzialania lokalne.

187 Dz. U. z 2019 r. poz. 1468, 1495 i 2251.
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na skuteczne iterminowe podjecie dziatania (Kisata, 2014, s. 447). Zakres zadan
publicznych, ktore moga by¢ realizowane w ramach inicjatywy lokalnej zostat okreslony
W ustawie dos¢ szeroko. Do materii spolecznie uzytecznej, na ktorej realizacje moga miec
bezposredni wplyw mieszkancy danej jednostki samorzadowej, naleza:

1) dziatalno$¢ wspomagajaca rozwoj wspolnot i spotecznosci lokalnych,
obejmujaca przede wszystkim budowe, rozbudowe lub remont drog, kanalizacji,
sieci wodociggowej, budynkow lub obiektow architektury stanowigcych
wlasnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego;

2) dziatalno$¢ charytatywna;

3) podtrzymywanie i upowszechnianie tradycji narodowej, pielegnowanie
polskos$ci oraz rozwoj §wiadomosci narodowej, obywatelskiej i kulturoweyj;

4) dziatalno$¢ na rzecz mniejszosci narodowych i etnicznych oraz jezyka
regionalnego;

5) edukacja, oswiata i wychowanie;

6) kultura, sztuka, ochrona dobr kultury i dziedzictwa narodowego;

7) kultura fizyczna i turystyka;

8) promocja i organizacja wolontariatu;

9) ochrona przyrody;

10) rewitalizacja;

11) porzadek i bezpieczenstwo publiczne.

Zgodnie z ustawg kazda jednostka samorzadu terytorialnego powinna opracowac

i przyjac¢ - w formie uchwaly organu stanowigcego - rozwigzanie prawne okreslajace tryb
I szczegotowe kryteria oceny wnioskow na realizacje zadania publicznego w ramach
inicjatywy lokalnej. Ustalenia zostaja sfinalizowane poprzez umowe o wspoOlprace,
okreslajaca doktadne zobowigzania stron i harmonogram wspotpracy lub odstgpieniem stron
od wykonania przedsigwziecia. Co do zasady w funkcjonowaniu inicjatywy lokalnej mozna
wyszczegolnié wigc trzy zasadnicze etapy:

1) ztozenie wniosku o realizacj¢ zadania publicznego w ramach inicjatywy lokalne;j;

2) ocena wniosku w trybie i wedle kryteriow okreslonych przez radnych;

3) zawarcie umowy o wykonanie inicjatywy lokalnej (Wilk, 2022, s. 3).

Realizacja zadan w ramach inicjatywy lokalnej jest rozwigzaniem, przyczyniajacym

si¢ do ksztattowania si¢ postaw identyfikowania si¢ z dang wspoOlnota samorzadowa
I potrzebami jej mieszkancéw. Wazne jest jednak, by jednostka samorzadowa stworzyla

przyjazny klimat do podejmowania wspotpracy (Kisata, 2014, s. 453). W koncu instytucja
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inicjatywy lokalnej stanowi z jednej strony narzedzie diagnozy istotnych potrzeb
spolecznosci lokalnej, z drugiej wyraz preferencji panstwa w stosunku do postawy
aktywnego uczestnictwa cztonkow wspodlnoty samorzadowej w zaspokajaniu zbiorowych
potrzeb (Szalewska, 2014, s. 417).

Wiladze samorzadowe wlaczaja mieszkancow w zycie publiczne, wykorzystujac
przede wszystkim najmniej wymagajace mechanizmy, tj. informowanie, konsultowanie
i ewentualne wyjasnianie podjetych decyzji. W odroznieniu od pozostatych form
informowanie jest najczesciej relacja jednostronng, w ktorej rola mieszkancow ogranicza si¢
do biernego odbiorcy. Dostep do informacji publicznej jest wymogiem minimalnym
do skorzystania z obywatelskiej wolnosci do wspotdecydowania 1 stanowi filar
w arnsteinowskiej drabinie partycypacji, od niego zaczyna si¢ caty proces partycypowania.
Mimo coraz wigkszego znaczenia, jakiego we wszelkiej komunikacji nabieraja nowoczesne
technologie, jak stwierdza J. Poktadecki, partycypacja publiczna mieszkancow o charakterze
informacyjnym ma wciaz przede wszystkim charakter tradycyjny (Poktadecki, 2018, s. 112).
Mimo to informowanie jest waznym elementem partycypacji, a nawet fundamentem
budowania polityki jawnosci, przejrzystos$ci i przewidywalnosci funkcjonowania wiadz
lokalnych (Kalisiak-Medelska, 2012, s. 106).

Ustawa zasadnicza stoi na stanowisku, ze ,,obywatel ma prawo do uzyskiwania
informacji o dziatalno$ci organdéw witadzy publiczne; oraz oso6b petnigcych funkcje
publiczne. Prawo to obejmuje rowniez uzyskiwanie informacji o dzialalnos$ci organow
samorzadu gospodarczego 1 zawodowego a takze innych osOb oraz jednostek
organizacyjnych w zakresie, w jakim wykonuja one zadania wtadzy publicznej i gospodaruja
mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa”. Konstytucja daje rowniez prawo
do uzyskiwania informacji poprzez dostep do dokumentéw oraz wstgp na posiedzenia
kolegialnych organow witadzy publicznej pochodzacych z powszechnych wyborow.

Aktem normatywnym, ktory niniejsze postanowienie konstytucyjne uszczegodtowia,
jest ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostgpie do informacji publicznej®®. Przyznaje ona
prawo do informacji kazdemu, jednoczes$nie precyzujac, ze informacj¢ publiczng stanowi
kazda informacja o sprawach publicznych. Wyjatkiem sg informacje okreslone w przepisach
o ochronie informacji niejawnych oraz o ochronie innych tajemnic ustawowo chronionych.
Ustawodawca nadat obywatelowi uprawnienia do:

1) wgladu do dokumentow urzgdowych;

138 Dz. U. 2001, poz. 1198.
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2) uzyskania informacji publicznej, w tym uzyskania informacji przetworzonej
w takim zakresie, w jakim jest to istotne dla interesu publicznego;

3) dostepu do posiedzen kolegialnych organdéw wiladzy publicznej pochodzacych
z wyboréw powszechnych.

Jednocze$nie zobowigzal on do udostepniania informacji wtadze publiczne oraz inne
podmioty wykonujace zadania publiczne, w szczeg6lnosci: organy wladzy publicznej oraz
samorzadow gospodarczych 1 zawodowych, podmioty reprezentujace zgodnie z odrebnymi
przepisami Skarb Panstwa oraz podmioty reprezentujace panstwowe osoby prawne albo
osoby prawne samorzadu terytorialnego, a takze podmioty reprezentujgce inne panstwowe
albo samorzadowe jednostki organizacyjne. Zobligowane sg do tego takze podmioty, ktére
reprezentuja inne osoby lub jednostki organizacyjne, ktére wykonujg zadania publiczne lub
dysponuja majatkiem publicznym oraz osoby prawne, w ktorych Skarb Panstwa, jednostki
samorzadu terytorialnego lub samorzadu gospodarczego albo zawodowego maja pozycje
dominujaca w rozumieniu przepisow 0 ochronie konkurencji i konsumentéw oraz
organizacje zwigzkowe 1 pracodawcow, reprezentatywne w rozumieniu ustawy z dnia
24 lipca 2015 r. 0 Radzie Dialogu Spotecznego i innych instytucjach dialogu spotecznego,
a takze partie polityczne.

Praktyka pokazuje, ze ,,poszukiwanie” informacji publicznych najczesciej odbywa
si¢ w wyniku bezposredniego kontaktu mieszkanca z urzedem, czytania przez niego
ogloszen na tablicach informacyjnych, korzystania z prasy lokalnej, ktora niekiedy przybiera
posta¢ bezptatnych biuletynéw redagowanych przez urzednikow oraz udziatu w zebraniach
Z przedstawicielami wiladz lokalnych. Wcigz stosunkowo rzadko korzysta si¢
Z nowoczesnych technologii, w tym Internetu, a gdy juz dochodzi do komunikacji
z wladzami publicznymi przez Internet, ma ona przede wszystkim charakter bierny. W tym
przypadku informacje ,,0 sprawach publicznych” sa udostgpniane gtownie w urzedowym
publikatorze teleinformatycznym - Biuletynie Informacji Publicznej (Poktadecki, 2018,
S. 112). Jak podkresla I. Lipowicz, w nauce prawa administracyjnego wskazuje si¢
na ograniczone skutki takiego monitoringu obywatelskiego oraz na to, ze nawet wiedza
0 nieprawosciach wladzy publicznej nie oznacza jeszcze mozliwosci zmiany (Lipowicz,
2019, s. 293).

Doda¢ warto, ze udostepnianie informacji publicznej moze nastepowac droga
elektroniczng. Udoskonaleniu form wspotdziatania spoteczenstwa i instytucji realizujacych

zadania publiczne stuza narzedzia wprowadzone przez ustaw¢ z dnia 17 lutego 2005 r.
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0 informatyzacji dziatalnosci podmiotow realizujacych zadania publiczne®. Ich
wykorzystanie, w tym m. in. elektronicznej platformy ustug administracji publiczne]
(ePUAP), ma na celu otwarcie sektora publicznego i ukierunkowanie na obywateli oraz
przedsiebiorstwa, tak by wykluczy¢ jakiekolwiek ryzyko dyskryminacji czy marginalizacji.
Dzigki nim instytucje publiczne maja dziala¢ maksymalnie produktywnie, osiggajac
najwyzszg jako$¢ swiadczonych ustug (Kentnowska, 2014, s. 797).

Katalog form partycypacji obywatelskiej nie ma charakteru zamknigtego. Z cata
pewnoscig nalezy jednak podkresli¢, ze w ciggu ostatnich trzech dekad nastgpita znaczna
ewolucja mechanizméw partycypacji oraz ze wcigz sg one poddawane wielu modyfikacjom
(nie zawsze udanym?4%), przede wszystkim w zakresie rozwoju lokalnego. Genezg owych
zmian jest stwierdzenie, iz zagwarantowanie mozliwosci aktywnego uczestnictwa
spotecznosci w sprawach jednostek lokalnych wigze si¢ np. ze wzrostem zaangazowania
spoleczenstwa, zwigkszaniem liczby obowigzkéw natozonych na wiladze lokalne czy
dazeniem do realizacji nakladanych zadan w sposéb produktywny i ekonomiczny,
co zagwarantowa¢ mogla wylacznie przychylno$¢ 1ispoteczna akceptacja decyzji
podejmowanych przez wladze lokalne (Wiktorska-Swigcka i Kozak, 2014, s. 88). Regulacije
prawne gwarantujace liczne mozliwo$ci udziatu obywateli w polityce lokalnej nie czynia
Ztych form silnych instytucji angazowania obywateli. Podstawowym mankamentem
rozstrzygnie¢ prawnych jest ich rozproszenie i fakultatywny charakter (Inglot-Brzek, 2017,
s. 335). Najwicksza obawg jest wiec dopuszczenie do sytuacji, w ktorej narzedzia te stang
si¢ fasada obywatelsko$ci 1 zamiast aktywizowa¢ mieszkancow, beda poglebiaty brak

zainteresowania sprawami publicznymi wspolnoty.

2.2.  Formy partycypacji spotecznej

,Organizacje 1 nieformalne inicjatywy spoteczne przyczyniaja si¢ do wypetniania luk
W dziataniach panstwa, wynikajacych z ograniczen budzetowych, kompetencyjnych
I organizacyjnych administracji panstwowej oraz szerszego kryzysu formuly panstwa
opiekunczego. Pelnig przy tym, zardwno na poziomie panstwa, jak i samorzadu, funkcje

substytucyjng lub uzupetniajaca, oferujac brakujace dobra i ustugi specyficznym grupom

139 Dz. U. 2005, nr 64, poz. 565.

140 Szerzej zob.: Glejt G., Uzieblo P. (2018), Kilka uwag o ,, nowych” instrumentach partycypacji mieszkarncow
na poziomie samorzqgdowym, w: R. Balicki, M. Jabtonski, Dookota Wojtek, ksigga pamigtkowa poswiecona
Doktorowi Arturowi Wojciechowi Preisnerowi, Wroctaw.
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odbiorcéw”, zauwaza Anna Domaradzka, zwracajac uwage na istot¢ form, za pomoca
ktorych odbywa si¢ partycypacja spoteczna (Domaradzka, 2021, s. 83).

W Polsce procesy partycypacji spotecznej najczesciej nie s3g przeprowadzane
Z nalezyta staranno$cig. Wynika to z jej stosunkowo krotkiej tradycji w demokratyczne]
Polsce, a co za tym idzie — matego do§wiadczenia w tworzeniu takich mechanizmow. Czgsto
zdarza si¢, ze jedynym dziataniem majacym na celu wlaczenie lokalnej spotecznos$ci
W proces podejmowania decyzji jest jej poinformowanie o czynionych postepach w wyborze
najbardziej odpowiedniej koncepcji. Niemniej jednak w ostatnich latach m. in. na obszarach
metropolitalnych w Polsce, ktore sg gtbwnym przedmiotem dysertacji, wida¢ coraz wigcej
przyktadow na to, ze mimo niewielkiego do$wiadczenia wtadz lokalnych i do$¢ niskiej
aktywno$ci mieszkancow, mozna skutecznie wigcza¢ spoteczno$¢ lokalng w proces
podejmowania decyzji. Programowanie dziatan w ramach partycypacji spotecznej obejmuje
szeroki zakres zagadnien znaczacych dla lokalnej spotecznos$ci. Przyszto$¢ miast sterowana
jest potrzebami lokalnej spotecznosci, a zwickszenie ich udzialu w procesie podejmowania
decyzji dotyczacych ksztattu 1 kierunkdéw rozwoju miejsca, w ktorym zZyja, nabiera z kazdym
dniem coraz wickszego znaczenia, tak dla mieszkancow jak i, w dalszej kolejnosci, dla
samorzagdowcodw. Jesli rzadzi si¢ miastem 1 pozwala mu si¢ rozrasta¢, nalezy wczesniej
pomysle¢, jakie bedzie miato potrzeby w przysztos$ci. Dlatego tak istotne jest, aby
mieszkancy okazali gotowos$¢ osobistego zaangazowania w dane dziatania (Kowalska, 2018,
S. 177). Mowa tu m. in. o rozwoju stowarzyszen, aktywizowaniu si¢ coraz szerszej grupy
ludzi oraz rozpowszechnianiu wiedzy poprzez wdrazanie innowacji zaczerpnig¢tych z innych
panstw.

Zasadnym jest w tym miejscu wskazaé, ze partycypacja spoteczna odbywa sig¢
W rozmaitych formach organizacyjnych. Obywatele grupuja si¢ w stowarzyszenia, zaktadaja
fundacje, uczestnicza w organizacjach tworzonych do realizacji celow okre§lonych

W dziedzinowych aktach prawnych (np. kota lowieckie, samorzad zawodowy4?),

141 Nalezy zauwazy¢, ze zgota odmienny punkt widzenia na temat takowej przynalezno$ci samorzadu
zawodowego ma jednak wielu badaczy zajmujacych si¢ ta tematyka. W tym kontekscie nalezy wspomniec¢
0 niezwykle waznej roli samorzadow zawodowych (jako zwigzku publicznoprawnego), ktorych istota jest
powierzanie zarzadzania sprawami publicznymi zainteresowanym ta kwestig, czyli grupom obywateli
zorganizowanych z mocy ustawy w korporacje prawa publicznego (Waligorski, 2002, s. 97). Zdaniem
R. Kmieciaka, ktory samorzgdy zawodowe traktuje jako pojecie znacznie szersze, do tego prezentowanego
przez W. Misiaga, ,,podstawowa roznica pomi¢dzy samorzgdem zawodowym a terytorialnym polega na tym,
ze gdy ten ostatni taczy i organizuje ogot mieszkancow pewnego obszaru bez wzgledu na ich osobiste interesy,
to samorzad zawodowy zrzesza okre§lone kategorie oso6b ze wzgledu na ich kwalifikacje i odpowiadajgce
im interesy zyciowe. Innymi stowy samorzad zawodowy ma charakter nieterytorialnych, publicznoprawnych
zwigzkdéw przymusowych, wystepujacych jako zwigzki personalne” (Kmieciak, 2020, s. 66).
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a co wigcej tworzg spontaniczne, nieformalne ruchy, grupy inicjatywne i spoteczne komitety
(Misiag, 2005, s. 59-60).

W S$wietle okazatej literatury przedmiotu, nasuwa si¢ wniosek, ze wspolczesne
spoteczenstwo obywatelskie tworzy sktadowa co najmniej trzech roznych kategorii
podmiotow:

1) ,,zwyklych obywateli” — ludzi nieprzynalezacych do zadnych organizacji (czgsto

zagubionych w machinie panstwowosci);

2) ruchow spotecznych — samoorganizujacych si¢ obywatelskich struktur spotecznych,
spontanicznie i dynamicznie wyrazajacych poglady oraz postawy uczestnikow tych
aktywnosci;

3) organizacji pozarzagdowych — sformalizowanych i ustrukturyzowanych wewnetrznie
instytucji obywatelskich dziatajacych w ramach pewnych zasad panstwa
demokratycznego.

Te struktury spoleczne odgrywaja fundamentalng role w zmianach obywatelskich
postaw, a ich aktywnos$¢ jest tez faktem w polskich metropoliach, ktore sg przedmiotem
szczegdtowej analizy. Zaréwno obywatele nieprzynalezacy do Zadnych struktur
instytucjonalnych, jak i ruchy oraz organizacje pozarzadowe sa wewnetrznie roznorodne
(Kotus i in., 2019, s. 33). Zwroci¢ wige nalezy szczegolng uwage na istote poszczegodlnych
form partycypacji spoteczne;.

Podstawy prawne dla partycypacji spotecznej, czyli wolnosci organizowania si¢
przez obywateli, zawarte sg zarbwno w Konstytucji RP jak i ustawach szczegdlnych.
W ustawie zasadniczej, poza preambuta, wyrazone sg one w art. 12 (a dalej takze w art. 58):
,Rzeczpospolita Polska zapewnia wolno$¢ tworzenia i dziatania zwigzkéw zawodowych,
organizacji spoteczno-zawodowych rolnikow, stowarzyszen, ruchow obywatelskich, innych

dobrowolnych zrzeszen oraz fundacji”. Owe ustawy szczegOlne natomiast (z ktdrych

Prawny charakter zwigzku publicznoprawnego polega na tym, ze postugujacy si¢ tym pojeciem moga
weryfikowaé zalezno$ci pomigdzy bytem normatywnym uporzadkowanym i tworzonym przy pomocy tego
pojecia a rzeczywisto$cig. Termin ,,zwigzek publicznoprawny” istnieje w nauce prawa i prawie dla
podmiotowego wyodrebnienia samorzadu <terytorialnego> wprowadzanego w obreb porzadku prawnego
i przestrzeni panstwa po to, by ta dzialajaca jedynie w sferze administracji publicznej jednostka stuzyta
decentralizacji tejze administracji. Jak wiadomo nie tylko samorzad terytorialny stanowi czynnik takiego
procesu. Decentralizacja dokonuje si¢ wskutek istnienia prawnego takze takich osob zwigzkowych, jak
nalezacych do samorzadu zawodowego, gospodarczego, rolniczego, uniwersyteckiego itd. Biorg w niej udziat
takze inne osoby prawa publicznego, nieposiadajace jednak struktury zwigzkowej, w tym: fundacje prawa
publicznego, samoistne zaklady administracyjne, przedsigbiorstwa uzytecznosci publicznej, czy
przedsigbiorstwa panstwowe. Potencjalny udzial form prawnych spoteczenstwa obywatelskiego
we wspoldziataniu  w wykonywaniu administracji publicznej jest jednym z czynnikow poglebiajacym
decentralizacj¢ (Niznik-Dobosz, Niznik-Mucha, 2021, s. 397).

210



oméwione zostang wybrane pozycje, co do zasady jednak w najwigkszym stopniu
poruszajace omawiane kwestie) poza tym, ze regulujg wiele aktywnos$ci wilasciwych
spoteczenstwu obywatelskiemu, to przewiduja konieczno$¢ zawiadamiania i wystuchiwania
opinii organizacji obywatelskich w toku regulowanych nimi zadan, wlaczanie ich
przedstawicieli do sktadu organdw pomocniczych lub doradczych (niekiedy stanowiacych),
wszczynanie na ich wniosek stosownych postepowan czy nakazuja zapewnienie tym
organizacjom udzialu w prowadzonych postepowaniach na prawach stron (Misiag, 2005,
S. 57). W pierwszej kolejnosci nalezy wymieni¢ nastepujace akty prawne odnoszace si¢
do organizacji pozarzadowych, tj. ustaw¢ z dnia 6 kwietnia 1984 r. o fundacjach, ustawe
z dnia 7 kwietnia 1989 r. Prawo 0 stowarzyszeniach oraz ustawe¢ z dnia 24 kwietnia 2003 r.
o dziatalnos$ci pozytku publicznego i wolontariacie. Regulacje te potwierdzaja, ze Polska
jako demokratyczne panstwo prawa respektuje — chociazby w sferze normatywnej — wolnos¢
tworzenia 1 funkcjonowania zrzeszen.

Organizacje pozarzadowe, okreslane w literaturze mianem trzeciego sektora, tworza
sfer¢ zycia spotecznego, ktéra wcigz ewoluuje. Wspomagaja rozwdj demokracji 1 budowe
spoteczefnstwa obywatelskiego. Definicja legalna organizacji pozarzadowych zawarta jest
W ustawie o dziatalno$ci pozytku publicznego 1 o wolontariacie. W oparciu o nig
organizacjami pozarzadowymi sg niebedace jednostkami sektora finansow publicznych
(w rozumieniu ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych) Ilub
przedsigbiorstwami, instytutami badawczymi, bankami i spétkami prawa handlowego
bedacymi panstwowymi lub samorzagdowymi osobami prawnymi. Ponadto ustawodawca
za organizacje pozarzadowe uznaje takze niedzialajagce w celu osiggnigcia zysku osoby
prawne lub jednostki organizacyjne nieposiadajgce osobowosci prawnej, ktorym odrgbna
ustawa przyznaje zdolno$¢ prawng, w tym wiasnie fundacje 1 stowarzyszenia (Zabtocki,

2017, s. 30).

Najbardziej sformalizowang formg organizacji spolecznej jest stowarzyszeniel4?
(Misigg, 2005, s. 60). Ustawodawca okreslil je jako dobrowolne, samorzadne i trwate
zrzeszenie, ktorego celem nie jest zarobek, a ktore samodzielnie okresla swoje cele,
struktury organizacyjne i1 program dziatania, a takze uchwala akty wewnetrzne dotyczace
jego dziatalnosci. Ta definicja nie wyczerpuje jednak tematu, gdyz identycznymi cechami

charakteryzuja si¢ tez np. partie polityczne, zwigzki zawodowe i prawie wszystkie pozostate

142 Wedtug ustawy Prawo o stowarzyszeniach uproszczona forma stowarzyszenia jest stowarzyszenie zwykle,
nieposiadajace osobowosci prawnej.
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organizacje spoteczne. Z tego wzgledu, obok tej definicji sformulowanej w formie
pozytywnej, art. 7 prawa o stowarzyszeniach uzupetnia ja — wymieniajac w formie
negatywnej — jakiego rodzaju organizacje spoleczne nie podlegaja tej regulacji
(np. koscioty i inne zwigzki wyznaniowe, partie polityczne czy komitety wyborcze)
(Wisniewski, 1990, s. 22). Swoja dziatalno$¢ stowarzyszenie sprowadza do pracy spotecznej
swoich cztonkéw, moze jednak zatrudnia¢ pracownikéw do prowadzenia swoich spraw
(takze sposrod cztonkow tego stowarzyszenia).

Wedhug art. 3 i 4 tejze ustawy prawo tworzenia stowarzyszen przystuguje
obywatelom polskim oraz cudzoziemcom, ktoérzy majg pelng zdolnos¢ do czynnosci
prawnych i nie sg pozbawieni praw publicznych. Zeby zalozy¢ stowarzyszenie potrzeba
€O najmniej siedmiu osob, ktére uchwalajg statut oraz wybierajg wladze stowarzyszenia
badz komitet zatozycielski. Co ciekawe, ustawodawca wyszczegolnil rowniez na jakich
prawach moga by¢ czescig stowarzyszenia matoletni. I tak:

1) matoletni w wieku od 16 do 18 lat, ktorzy majg ograniczong zdolnos¢ do czynnosci
prawnych, moga naleze¢ do stowarzyszen i1 korzysta¢ z czynnego i biernego prawa
wyborczego (z zastrzezeniem, ze w skladzie zarzadu stowarzyszenia wigkszo$¢
musza stanowi¢ osoby o petnej zdolnosci do czynnosci prawnych);

2) maloletni ponizej 16 lat moga, za zgoda przedstawicieli ustawowych, naleze¢
do stowarzyszen wedlug zasad okreSlonych w ich statutach (bez prawa udziatu
w glosowaniu na walnych zebraniach czlonkéw oraz bez korzystania z czynnego
i biernego prawa wyborczego do wladz stowarzyszenia). W przypadku, gdy
jednostka organizacyjna stowarzyszenia zrzesza wylacznie maloletnich, moga oni
wybierac 1 by¢ wybierani do wiadz tej jednostki.

Polskie prawo wymagania formalne stawia takze fundacjom. W oparciu o art. 1
ustawy z dnia 6 kwietnia 1984 r. fundacja moze by¢ ustanowiona po to, aby realizowaé
zgodne z podstawowymi interesami Rzeczypospolitej Polskiej cele spotecznie lub
gospodarczo uzyteczne, w szczegdlnosci takie, jak: ochrona zdrowia, rozw6j gospodarki
i nauki, o$wiata i wychowanie, opieka i pomoc spoleczna, kultura i sztuka, ochrona
srodowiska, a takze opieka nad zabytkami. Fundacjom przyznane zostalo prawo
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej w rozmiarach shuzacych realizacji ich celow,
po spelnieniu warunkéw okreslonych w ustawie o fundacjach.

Istote fundacji mozna okresli¢ w najbardziej precyzyjny sposob, wskazujac na cechy

rozniace ja od instytucji o charakterze cztonkowskim. Wazne jest uSwiadomienie sobie, ze:
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1) fundacja nie jest zbiorowiskiem ludzi, lecz struktura, ktérej zadaniem jest

prawidtowe dysponowanie i pomnazanie majatku z okreslonym celem;

2) utworzenie fundacji nastgpuje w drodze aktu fundacyjnego, w ktorym

obligatoryjnie powinien by¢ okreslony cel fundacji 1 wskazany majatek stuzacy
w sposob trwaly realizowanym przez fundacje celom uzytecznosci publiczne;.
Realizacja celéw fundacji mozliwa jest jedynie w oparciu o §rodki majatkowe
przekazane jej przez fundatoréw, co rdzni ja od stowarzyszen, ktorych cele moga
by¢ realizowane nawet bez istotnego wktadu majatkowego ich cztonkow;

3) roznice migdzy fundacjami a stowarzyszeniami wynikajg z ich ustroju

organizacyjnego (w odniesieniu do fundacji jeden organ zarzadzajacy,
w przypadku stowarzyszen trojpodziat organdéw) (Blicharz, 2016, s. 27).

Jak podkresla D. Kijowski fundacje rzadko sg tworzone w gminach i powiatach.
Co warte zaznaczenia, w dziatalno$¢ samorzadow lokalnych angazuja si¢ jednak liczne
fundacje o ogdlnopolskim zasiggu dziatania, co powinno leze¢ w interesie spolecznosci
i wladz lokalnych (Misiag, 2005, s. 61).

Dziatalno$¢ organizacji pozarzagdowych jest przejawem dazen ludzi do zaspokojenia
rozmaitych potrzeb spotecznych. Niezmiernie trudno wymieni¢ wszystkie obszary Zycia
publicznego, w ktorych dziataja organizacje pozarzadowe. Funkcjonujg w wielu wzajemnie
przenikajacych si¢ sferach spotecznych - od sportu, turystyki i rekreacji, po kulture 1 sztuke,
edukacje, ochrong zdrowia i Srodowiska, badania naukowe, az po sprawy zawodowe i ustugi
spoteczne.

Kolejnym waznym aspektem jest wolno$¢ zrzeszania si¢ i gromadzenia, w celu
demonstrowania swoich potrzeb czy pogladow w granicach wyznaczonych prawem, bez
naruszania praw innych osob. Prawo do publicznego i pokojowego manifestowania swoich
pogladow jest fundamentalnym prawem czlowieka, zagwarantowanym w art. 57 ustawy
zasadniczej. Szczegotowe zasady postepowania w sprawach zgromadzen okreslone zostaty
natomiast w ustawie z dnia 24 lipca 2015 r. Prawo o zgromadzeniach43.

Zaro6wno wolno$¢ zgromadzen jak 1 wolno$¢ zrzeszania si¢ taczy che¢ realizacji

pewnych celow spotecznych badz politycznych?#*. Trzeba jednak uwypukli¢ to, iz istnieje

143 Dz. U. 2015 poz. 1485.

144 Jako dygresje warto odnotowaé fakt, ze wolnoéé zgromadzen ma ogromne znaczenie dla wspotczesnych
standardow panstwa prawa oraz jest istotnym komponentem dialogu spotecznego i fundamentem dialogu
prowadzonego pomic¢dzy spoteczenstwem. Niemniej jednak istnieje pewna trudno$é w sklasyfikowaniu
zgromadzen jako formy wylacznie partycypacji spotecznej. Ze wzgledu na motywy uczestnikow zgromadzen,
aktywnos$¢ ta moze nosi¢ znamiona partycypacji obywatelskiej, por. z ruchami miejskimi, opisanymi
w niniejszej dysertacji.
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szereg elementéw, ktore rdznia wolno$¢ zgromadzen od wolnosci zrzeszania sig.
Po pierwsze, wskazuje si¢, ze zgromadzenia publiczne majg charakter okazjonalny,
W przeciwienstwie do zrzeszenia si¢, ktore zaktada istnienie wzglednie trwatych stosunkow
nie tylko migdzy uczestnikami zgromadzenia, ale i migdzy uczestnikami zgromadzenia
a jego organizatorem. Po drugie, identyfikacja cztonkéw stowarzyszenia jest wzglednie
tatwa, co stoi w opozycji do uczestnictwa w zgromadzeniu publicznym, ktére z natury
rzeczy jest anonimowe, a to stanowi istotny element treSci normatywnej konstytucyjnej
wolnosci zgromadzen (Drewniowska, 2018, s. 55).

Organizatorem zgromadzenia jest osoba, ktéra sama lub wspotpracujac z innymi,
podejmuje dziatania, jakie maja doprowadzi¢ do odbycia si¢ zgromadzenia. Do czynnos$ci
tego rodzaju kwalifikuje si¢: o§wiadczenie o zamiarze doprowadzenia do zebrania ludzi
W przestrzeni publicznej, poinformowanie wiladz i spoleczenstwa o czasie i miejscu
planowanego wydarzenia, wykonanie prac przygotowawczych w miejscu, w ktorym ma si¢
odby¢ zgromadzenie, uprzednie przybycie na to miejsce i prowadzenie agitacji zach¢cajace;j
ludzi do uczestnictwa w imprezie (Lawniczak, 2014, s. 303). Polski ustrojodawca nie
wprowadza ograniczen w zakresie mozliwo$ci uczestnictwa w wiecach i pochodach. Moga
W nich partycypowa¢ nie tylko polscy obywatele, lecz takze ludzie pozbawieni tego
wyroznika, wedlug ustawy zgromadzeniem jest bowiem ,,zgrupowanie 0sob na otwartej
przestrzeni”.

Przepisy ustawy Prawo o zgromadzeniach przewiduja trzy rodzaje zgromadzen:

1) zgromadzenia zwykle;
2) zgromadzenia spontaniczne (odbywajace si¢ w zwigzku z zaistnialym naglym

I niemozliwym do wczesniejszego przewidzenia wydarzeniem zwigzanym ze sfera

publiczng, ktérego odbycie w innym terminie byloby niecelowe lub malo istotne

z punktu widzenia debaty publicznej);

3) zgromadzenia cykliczne (organizowane za zgodg wojewody).

Wspolczesnie spoteczenstwo obywatelskie jest pojmowane najczesciej jako sfera
dobrowolnych organizacji, stowarzyszen, ruchéw czy przedsiewziec, ktore kreuja wigzi
zaufania i solidarnos$ci oraz shuza realizacji rozlicznych celow wspdlnych. Jest to przestrzen
obywatelska bedaca miejscem wspotdziatania 1 relacji migdzyludzkich obywateli, ktorzy
dzigki podzielanym warto$ciom i postawom chetnie angazuja si¢ w dziatalno$¢ zwiazang

Z przedsigbraniem odpowiedzialno$ci za wspolne sprawy.

**k%x
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W niniejszych rozwazaniach trzeba réwniez wspomnie¢ o trzeciej grupie form
partycypacyjnych, ktéra skupia si¢ wokoét partycypacji indywidualnej. Owe formy
przybieraja posta¢ codziennych wyborow i dziatan, ktore podejmuja jednostki. Zachowania
te sg wyrazem ich oczekiwan w stosunku do spolecznosci, w ktorych zyja badz do ktorych
przynaleza. Potwierdzeniem tego typu zaangazowania moze by¢ wystepowanie w roli
odpowiedzialnego konsumenta, obywatela, ktory dba o srodowisko, finansowe wspieranie
dziatan dobroczynnych czy uczestnictwo w spontanicznych ruchach spotecznych
(Kazmierczak, 2011, s. 85). Do tej kategorii autorka zalicza réwniez dziatalno$¢
wolontariackg!* (ze wzgledu na czesto wystepujacy jej dorazny, indywidualny charakter),
niekiedy kategoryzowang jako element partycypacji spoleczne;.

Oczywiste zdaje si¢ by¢ to, co uwypukla G. Makowski, ze organizacje i ruchy
spoteczne sg niewatpliwie lepiej wyposazone niz indywidualni obywatele w mechanizmy
pozwalajace aktywnie uczestniczy¢ w zyciu publicznym — w tworzeniu polityk publicznych
czy tez w okreslonych procesach decyzyjnych. Wszystkie instrumenty partycypacji, ktére
sg sprofilowane pod katem indywidualnego obywatela, sg jednoczesnie dostepne dla
obywateli reprezentujgcych dang organizacje lub instytucje (Makowski, 2012b, s. 24).

Pod wzgledem mozliwos$ci partycypacji obywatele zorganizowani w poréwnaniu
z obywatelem indywidualnym majg do dyspozycji lepsze, bardziej rozbudowane
i precyzyjniej uregulowane instrumentarium. Przepisy z zakresu zorganizowanej
partycypacji wydaja si¢ by¢ bardziej skonsolidowane. Latwiej odnalez¢ je w kilku
kluczowych aktach prawnych, co utatwia ich stosowanie. Tymczasem regulacje, z ktorych
moga korzysta¢ osoby indywidualne, sg czgsto fragmentaryczne i rozproszone w réznych
ustawach, rozporzadzeniach, w prawie lokalnym, a nawet w przepisach nizszego rzedu
I regulaminach, co przecigtnemu obywatelowi nie ufatwia ich wykorzystania. Normy
prawne zwigzane z realizacjg idei dialogu spotecznego i obywatelskiego sa tez bardziej
konkretne, cze$ciej nakazuja roéznym organom wiladzy publicznej przestrzeganie
okreslonych regul, tworzenie twardych rozwigzan (np. przyjmowanie uchwat
umozliwiajacych  konsultacje), podczas gdy przepisy dotyczace partycypacji
indywidualnych obywateli sg mniej kategoryczne, czgsto tworza dodatkowe warunki

(np. zatozenia i rejestracji specjalnego komitetu propagujacego projekt danego rozwigzania)

145 Wolontariusz w mysl ustawy o dziatalno$ci pozytku publicznego i wolontariacie to osoba fizyczna, ktéra
ochotniczo i bez wynagrodzenia wykonuje $wiadczenia na zasadach okre§lonych w tejze ustawie.
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I cze$cie] pozostawiaja kwestie wlaczenia obywateli w wypracowywanie okre§lonego
rozwigzania uznaniowos$ci decydentow (Tamze, s. 33).

Mowiagc o formach partycypacji publicznej, spotecznej i indywidualnej, nalezy
doprecyzowac, ze powyzej opisany katalog stanowi tylko przekrdj wszystkich mozliwych
inicjatyw podejmowanych zarowno przez samorzad terytorialny, jak i jego mieszkancow.
Pi$miennictwo dotyczace tego tematu, pojawiajace si¢ w ostatnich latach, jest na tyle
obszerne 1 zr6znicowane, ze proby dokonywania catosciowego przegladu sa z gory skazane
na niepowodzenie. Omoéwione zostaly formy, ktore sg najcze$ciej realizowane,
na co wskazuje bogata literatura w tym zakresie. Chodzi glownie o uwypuklenie zmiany
jaka dokonuje si¢ w formach partycypacji w procesie rozwoju metropolitalnego. Coraz
wieksze znaczenie w pobudzaniu aktywnos$ci obywateli przypisywane jest bowiem nowym
formom, z wykorzystaniem narzedzi elektronicznych i Internetu. Temu zagadnieniu

poswiecony zostal rozdziat 5. niniejszej dysertacji.

2.3.  Ruchy miejskie

Jak zauwaza Charles Montgomery: ,,Czasami sity ksztaltujace miasta moga nam si¢
wydawaé wszechpotezne i przytlaczajace. Nietrudno poczué si¢ malym w obliczu
gigantycznej potegi przemystu budowlanego i1 rynku nieruchomosci, tyranii kodeksow
zagospodarowania przestrzennego, inercji aparatow biurokratycznych i samej trwato$ci tego
wszystkiego, co zostato juz zbudowane. Pokusa, by uzna¢, ze dzieto naprawy naszych miast
jest wylaczng domeng wyniostych wiadz, ktére z woli panstwa sa za nie odpowiedzialne,
jest wtedy bardzo silna. Straszliwym btedem byloby jednak tej pokusie ulec” (Montgomery,
2019, s. 391).

**k*

Ciekawym kazusem z pogranicza form partycypacji spotecznej i obywatelskiej
sg ruchy miejskie. Mimo, iz wszelkiego rodzaju ruchy spoteczne — zgodnie z przyjeta
na poczatku rozdziatu definicjg — zaklasyfikowaé mozna jako cze$¢ partycypacji spoteczne;j,
nie nalezy zapomina¢ o tym, ze wiele ruchéw miejskich w szerokiej perspektywie odnosi
si¢ do kwestii politycznych. Ich przedstawiciele maja swoj udziat w tworzeniu polityki
lokalnej, a nawet panstwowej. Wtasnie na przyktadzie ruchow miejskich, ktore biorg czynny

udziat w procesie metropolizacji, zaprezentowana zostanie ta forma zaangazowania
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spotecznego. Niemniej jednak badania ruchéw miejskich nie sposdb prowadzi¢ w oderwaniu
od teorii spoteczenstwa obywatelskiego i dotychczasowych refleksji nad zjawiskiem ruchow
spotecznych (Domaradzka, 2021, s. 70). Ruchy miejskie sg pewng forma ruchow
spotecznych i badajac je nalezy tratowac je w takich wlasnie kategoriach (Kubicki, 2020,
s. 17).

Niniejszy wstgp do tematyki ruchow spolecznych, co nalezy wyraznie podkresli¢,
stanowi jedynie zarys problematyki, ktora jest niezwykle obszerna, nie pelni jednak roli
glownego przedmiotu rozwazan podjetych w dysertacji. Intencja bylo jedynie ukazanie
istoty ruchéw spotecznych, w celu lepszego zrozumienia czym w rzeczywistosci sg ruchy
miejskie jako jedna z form partycypacji spotecznej w metropoliach.

Jako pierwszy terminu ,ruchy spoteczne” (niem. soziale Bewegungen) uzyt
niemiecki badacz Lorenz von Stein. Podczas analizowania francuskiej mysli socjalistycznej,
zauwazyl, ze nie nalezy traktowac go jedynie w kategoriach ideologii czy doktryny, ale takze
jako dazenie proletariatu do uzyskania politycznej i ekonomicznej wtadzy, jako dziatanie,
czy w koncu takze jako ruch spoteczny. Jego rozwazania w tym zakresie kontynuowat
Rudolf Heberle, ktory do kategorii ruchéw spotecznych zaliczyt rowniez ruchy chlopskie,
faszyzm, narodowy socjalizm, a takze nacjonalistyczne ruchy skierowane przeciwko
kolonializmowi. Ponadto przypisuje mu si¢ mys$lenie o ruchach spotecznych jako aktorze,
odgrywajacym znaczacg rolg w ksztattowaniu sfery politycznej (Nowosielski, 2011, s. 4).
Piotr Sztompka podkresla natomiast, ze ruchy spoteczne sa zjawiskiem historycznie
uniwersalnym. Ludzie we wszystkich spoteczenstwach musieli mie¢ powody do taczenia si¢
i walczenia o wspoélne cele oraz przeciwko tym, ktorzy stali na drodze do ich realizacji
(Sztompka, 2005, s. 259).

Ztozono$¢ mechanizmow ruchéw spotecznych powoduje, ze stosunkowo trudno
0 powszechng zgod¢ w ich definiowaniu. R6znig si¢ one m. in. wielko$cia, stopniem
sformalizowania, legalno$cig prowadzonych dziatan, zakresem podejmowanych dziatan,
celami, do ktorych daza. Powstajg one i funkcjonujg w réznych kontekstach kulturowych
i spotecznych (Rozalska, 2015, s. 35).

W Stowniku Jegzyka Polskiego PWN ruch spoleczny okreslony jest jako ,,celowa
dziatalno$¢ na duza skale wigkszej lub mniejszej czesci czlonkow spoteczenstwa, nie
mieszczaca si¢, przynajmniej poczatkowo, w istniejacych ramach instytucjonalnych”.
Definicja ta nie oddaje jednak wielowymiarowosci zjawiska. Za Zbigniewem Kantyka

mozna jednak stworzy¢ katalog podstawowych cech ruchow spotecznych, ktérymi sa:
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1)

2)

3)

4)

5)

6)

7)

masowo$¢ — ruchy spoleczne skupiajg duze grupy ludzi. Ich skala zdecydowanie
wykracza poza dziatania elit i waskich grup intereséw. Mniejsze, kadrowe grupy
mogg istnie¢ w ramach ruchow spotecznych lub je wspiera¢, same nimi jednak nie
54,

przestrzen — masowos$ci towarzyszy odpowiedni zasigg przestrzenny. Waznos$¢
podejmowanych kwestii, ktore nie moga mie¢ charakteru partykularnego, sprzyja
wychodzeniu poza ramy lokalne i zdobywaniu nowych zwolennikow;
spontaniczno$¢ — cho¢ w poréwnaniu z thumem ruchy spoleczne wyrdzniaja si¢
zorganizowaniem, w zestawieniu z organizacjami z kolei, charakteryzuja si¢ duza
doza swobody w zrzeszaniu si¢ i dziataniu;

wiez — ruchy spoteczne sg grupami o wlasciwosciach podmiotowych. Wspolne cele
I kierunki dziatania nie sa wynikiem przypadkowej zbieznosci jednostkowych
losow, ale opieraja si¢ na $wiadomej 1 akceptowanej identyfikacji z dang grupa;
celowo$¢ — uczestnicy ruchu spolecznego akceptuja wspdlne cele, a zamiar ich
realizacji integruje ich jako grupe i decyduje o jej tozsamosci. Cele muszg by¢ istotne
spolecznie, cho¢ niekoniecznie nowe — stad moga generowaé rozne kierunki
dziatania (np. poparcie zmiany, jak i1 przeciwstawienie si¢ jej);

dynamika — akceptacji celow towarzysza realne dazenia do ich urzeczywistnienia,
prowadzace do podejmowania dziatan na rzecz czynnego przeksztalcania
rzeczywistosci spotecznej. Dzialania sa niezbednym skladnikiem ruchu, sama
wspolnota ludzkich przekonan, zainteresowan i1 ocen rzeczywistosci to za mato;
trwato$¢ — ruchy spoteczne nie sg zjawiskami epizodycznymi, lecz trwaja w czasie.
Ich dazenia wymagaja systematycznego oddziatywania na stosunki spoteczne przy
pomocy dostepnych srodkow (Ekstowicz, 2015, s. 50; Kantyka, 1997, s. 13-14).
Doglebnego przegladu dostepnych w literaturze przedmiotu definicji dokonat

Christian Fuchs, jednoczesnie okreslajac istotne komponenty ruchéw spotecznych,

do ktorych zalicza m. in.:
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1) negacje dominujacych wartosci, instytucji i struktur,
2) zmiang spoleczna,

3) dziatanie zbiorowe,

4) przeciwnika,

5) niezadowolenie,

6) nadzieje na zmiany,

7) nowa wrazliwosc,



8) poszukiwanie nowych tozsamosci, znaczen i wartosci zbiorowych,

9) metody protestu,

10) cele,

11) opozycje pozaparlamentarna,

12) spoteczenstwo obywatelskie,

13) sfere publiczna,

14) alternatywne kwestie polityczne, wartosci oraz cele, wydarzenia i kampanie

protestacyjne,

15) reaktywnos¢ i proaktywnosc,

16) praktyki i strategie komunikacyjne,

17) problemy spoteczne i zazalenia,

18) sieci dziataczy i sieci grup,

19) percepcje i interpretacje problemow spotecznych,

20) mobilizacje i demobilizacje struktur,

21) wyzwalanie protestow i rozprzestrzenianie efektow,

22) moralne oburzenie,

23) mobilizacje,

24) mozliwosci 1 ograniczenia oraz represje,

25) stopien oddziatywania na §wiadomos$¢ spoteczna.

Ch. Fuchs wziat pod uwage mozliwos¢ taczenia tych sktadnikow w dowolny sposob
przy opisywaniu ruchéow jako systemow samoorganizujacych si¢, ktore w jego opinii
sg oparte na wewnetrznej logice, wytwarzaja si¢ same. Co wazne, nie sg one zamknigtym,
autonomicznym systemem, ale takim, ktorego wewnetrzne procesy produkcyjne maja
charakter otwarty (Fuchs, 2006, s. 110; Rozalska, 2015, s. 41).

Zdaniem Piotra Glinskiego najczgsciej wystepujaca cecha definicyjng ruchow
spotecznych jest natomiast rozpatrywanie ich w relacji do zmiany spotecznej, co potwierdza
réwniez np. Piotr Sztompka czy Manuel Castells, ktory zaznacza, ze ,,ruchy spoteczne
zawsze byly — i nadal s3 — motorem zmiany spolecznej. Zwykle pojawiaja si¢ w wyniku
kryzysu, ktory sprawia, ze zycie codzienne wigkszos$ci ludzi staje si¢ nie do zniesienia.
Napedza je gleboka nieufno$¢ do instytucji politycznych na czele spoteczenstwa. Kiedy
pogorszeniu warunkow materialnych towarzyszy kryzys legitymizacji wladzy zarzadzajacej
sprawami publicznymi, ludzie przejmujg inicjatywe 1 angazujg si¢ w dziatania zbiorowe
poza ustanowionymi kanatami instytucjonalnymi” (Castells, 2013, s. 209; Glinski, 1996;
Sztompka, 2005).
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Badacze wskazuja, ze wspolczesnie mamy do czynienia z rozkwitem wszelkich
ruchow spotecznych, ktére w istocie dotycza wszystkich sfer zycia spotecznego. Bogdan
Ekstowicz wyszczegOlnia, ze przyczyna dzisiejszej ,.ery ruchéw spotecznych” sg m.in.:
rozchwianie tradycyjnych warto$ci, umasowienie edukacji, nacisk na rozwoj i aktywnos¢,
urbanizacja, spontaniczno$¢ poczynan, ktoérej zrodlem jest okreslony niepokoj bedacy
udziatem pewnej duzej grupy spotecznej powstatej na tle polozenia materialnego,
politycznego, etnicznego, zagrozenia ekologicznego, migdzynarodowego itp. Z tego
wyliczenia wynika, ze przestanki pojawienia si¢ tych spontanicznych, specyficznych dziatan
sg wieloptaszczyznowe (Ekstowicz, 2015, s. 46).

Najwazniejszym rozréznieniem ruchow spolecznych w pi§miennictwie jest dzi$ ich
podzial na tzw. stare i nowe ruchy spoteczne!#®. P. Sztompka dokonujac klasyfikacji ruchow
spotecznych, zauwaza, ze r6znig si¢ one z uwagi na kontekst historyczny. Charakterystyczne
dla wczesnych faz nowoczesnosci sg tzw. stare ruchy spoteczne, koncentrujace si¢
na interesach ekonomicznych (ich cztonkowie z reguty rekrutowali si¢ z pojedynczych klas
spolecznych 1byli zorganizowani w sztywny, hierarchiczny sposob). Z drugiej strony sg tzw.
nowe ruchy spoteczne, charakterystyczne dla epoki p6znej nowoczesnosci. Skupiaja si¢ one
na nowych kwestiach 1 interesach, nowych frontach konfliktéw spotecznych, sg bardziej
zainteresowane kwestiami kulturowymi niz ekonomicznymi i bardziej zdecentralizowane.
Ruchy te przybierajg posta¢ raczej rozbudowanych 1 relatywnie luznych sieci niz
hierarchicznych, sztywnych organizacji (Sztompka, 2005, s. 265). Andrzej Ranke
uszczegOtowia powyzsze twierdzenie o element krytyki tradycyjnych wartos$ci
spoleczenstwa kapitalistycznego. Promuja one warto$ci niewiazace si¢ z ,kapitalistyczng
gloryfikacja wzrostu gospodarczego, dobrobytu czy dystrybucji dobr, lecz sg Scisle zwigzane
ze sferg aksjologiczng”. Mowa tu o takich warto$ciach (uniwersalnych nie tylko dla ruchu,
ale i spoteczenstwa) jak: autonomia, jako$¢ zycia, indywidualizm, tolerancja, pluralizm,
tozsamos$¢, zwracanie wickszej uwagi na relacje jednostki z ciatem, naturg, ptcig badz rasg
(Ranke, 2018, s. 123).

Za A. Rankem nalezy zwrdci¢ uwage na ramy sztuki wywierania wptywu przez nowe
ruchy spoteczne. Zdecydowanie w mniejszym stopniu robig to bezposrednio niz posrednio,
jako rezultat dzialania w otoczeniu spotecznym, ktére charakteryzuje si¢ przede wszystkim

wplywem na opini¢ publiczng 1 media. Wykorzystanie $rodkow spotecznego

146 Znaczacy wkiad w rozwdj orientacji teoretycznej odnoszacej sie do nowych ruchéw spotecznych wnie$li
m. in. Alberto Meluci, Claus Offe, Alain Touraine, Manuel Castells, Jurgen Habermas, Immanuel Wallerstein,
Klaus Eder.
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komunikowania - Internetul#’, telewizji i radia - pozwala nowym ruchom w latwiejszy
sposob dotrze¢ do potencjalnych zwolennikéw z pominigciem sfery zinstytucjonalizowane;j
polityki (gtéwnie partii politycznych), co taczy sie z ich wigksza niezaleznos$cig. W tym
kontekscie nalezy umiejscowi¢ m. in. dziatanie ruchdw miejskich, ktérych rola wzrasta wraz
ze znaczeniem kryzysow zwigzanych z kwestig miejskg (Tamze, s. 126-127).

Temat partycypacji mieszkancéw we wspolrzadzeniu miastem jest dzi§ jednym
Z czescie] podejmowanych przez badaczy zagadnien na gruncie studiow miejskich,
w gtéwnej mierze w krajach rozwinigtego kapitalizmu, ktore od konca lat szes¢dziesigtych
XX w. staty si¢ swiadkami rosngcej aktywnosci tzw. ruchow miejskich, czyli stowarzyszen
(formalnych i nieformalnych), poréwnywanych niejednokrotnie do grup lokalnego nacisku,
ktore wykwitly najbardziej w wielkomiejskich srodowiskach (Krysinski i in., 2020, s. 84).
Spotecznosé miejska poprzez partycypacje dazy do wspotdecydowania o wiasnej przestrzeni
zycia oraz tworzenia rozmaitych inicjatyw obywatelskich. W oparciu o stowa Andrzeja
Wojtaszaka mozna przyjac, iz w przypadku Polski aktywnos¢ obywatelska w przestrzeni
lokalnej jawi si¢ w dwoch wymiarach - pierwszy dotyczy aktywnosci politycznej i jest
stosunkowo niski, co potwierdza mate zainteresowanie wyborami lokalnymi, szczegodlnie
do rad osiedli oraz drugi, czyli znacznie wigksze zainteresowanie sprawami lokalnymi
W rozumieniu ,,matych ojczyzn”, w ktorych mieszkancy chca wpltywaé na wyglad swoich
miast, polepsza¢ warunki zycia codziennego i tworzy¢ specyficzng tozsamos$¢ lokalng
(Wojtaszak, 2017, s. 71).

Ruchy miejskie poczatkowo nie wzbudzaly szczegdlnego zainteresowania
teoretykOow, uwazajacych, ze sg one tylko miejska odmiang dotychczasowych, klasycznych
ruchow spotecznych. Z czasem, zdaniem A. Domaradzkiej, intensywno$¢ i specyfika
miejskiej mobilizacji staty si¢ jednak na tyle dostrzegalne, Zze zarysowal si¢ nowy trend
w badaniach i przyciagnatl przedstawicieli takich dyscyplin jak politologia, socjologia,
geografia, ekonomia czy antropologia (Domaradzka, 2021, s. 67). Ze wzgledu na to, ze jest
to zjawisko relatywnie nowe, na gruncie nauk spotecznych nie posiada jednej definicji,

a badacze zajmujacy si¢ problematyka ruchow miejskich nieraz podkreslaja, Ze trudne, o ile

147 Aktualne uwarunkowania powoduja, ze konieczne jest, zdaniem Krzysztofa Labedzia, siegnigcie
do koncepcji uwzgledniajgcej istnienie Internetu, o ktorej pisat przede wszystkim Manuel Castells. Powoduje
to niejako modyfikacje w definiowaniu ruchu spotecznego i stwierdzenie, ze obejmuje on realne i wirtualne
sieci spoteczne (wczesniej istniejace oraz wytworzone dzigki dziataniom ruchu, sieci wewnatrz ruchu, sieci
inkluzywne, autonomiczne, a takze niemajgce wyraznie zdefiniowanych granic). Umozliwia to przekazywanie
informacji bez formalnego przywoédztwa i tworzenia organizacji oraz zwigksza mozliwo$¢ uczestnictwa —
Labedz K. (2107), Nowe ruchy spoleczne w przestrzeni miejskiej (na przykladzie Krakowa), ,,Annales
Universitatys Mariae Curie-Sktodowska”, vol. XXIV, nr 2, s. 190.
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w ogble mozliwe, jest wypracowanie jednej uniwersalnej definicji dla opisana tego
fenomenu. W praktyce ruchy miejskie definiujg si¢ najczgéciej poprzez dziatanie
(Grzechnik, 2019, s. 78). Niemniej, na podstawie piSmiennictwa, mozna poczyni¢ refleksje,
iz termin ,,ruch miejski” stat si¢ w publicystyce i jezyku potocznym szyldem, ktory opisuje
obywatelskie zaangazowanie, inicjatywy wyborcze, a nawet kazda grupowa aktywnos¢,
0 ile jest ona ukierunkowana na miasto (Kowalewski, 2020, s. 43). Dodatkowa komplikacja
jest wprowadzany przez cz¢$¢ autorow podziat na ,,miejskie ruchy spoteczne” (ang. urban
social movements) i ,,ruchy miejskie” (ang. urban movements). Podzial ten powstal,
poniewaz prace dotyczace ruchéw miejskich powstawaly w pewnego rodzaju izolacji
od generalnego dorobku teoretycznego zwigzanego z ruchami spotecznymi (Sowada, 2019,
s. 18). Pojecie ruchu miejskiego jest szersze (obejmuje takze roznorodne, lecz szybko
przemijajace formy aktywno$ci miejskiej). Miejskie ruchy spoteczne charakteryzuja sig¢
cechami typowymi dla ruchoéw spotecznych (Krzysztonek, 2020, s. 96). Wydaje sie,
ze szersze pojecie ruchu miejskiego bedzie odpowiedniejsze do zastosowania w tej pracy.

Aktywno$¢ ruchoéw miejskich zmierza do wyartykulowania 1 rozwigzania
problemow pojawiajacych si¢ w miescie i dotyczacych jego mieszkancéw. Rodzaj i zakres
tych probleméw jest rozny i zalezy zaréwno od okreSlonego czasu jak i przestrzeni.
Przyktadem definicji miejskich ruchéw spotecznych jest ta zaproponowana przez Oxford
Dictionary of Sociology, wedlug ktorej sa to ,,tworzone przez mieszkancOw organizacje,
ktorych celem jest protest badz zgdanie zmian co do charakteru miejskiego otoczenia
I miejskich ustug” (Grzechnik, 2018, s. 88; Marshall, 1998, s. 683).

Wedlug M. Castellsa ,,miejski ruch powstaje w wyniku nagromadzenia si¢
sprzecznosci strukturalnych wewnatrz systemu miejskiego” i zaliczy¢ do niego mozna
zrdznicowane formy sprzeciwu. Jednak mimo znacznych rdznic, jak podaje Joanna
Grzechnik, ruchy miejskie charakteryzuja trzy gtdéwne cechy wspolne: poczucie obywatel-
skosci, ktore jest fundamentem ich autodefinicji oraz zwigzki z miastem lub mniejszymi
typami spolecznosci miejskich (np. z dzielnica), lokalno$¢ oraz okreslone terytorium
dziatania, a takze zbiezne cele, wokot ktorych mobilizuja sie dziatacze tego typu organizacji.
Wiaza si¢ one z konsumpcja zbiorowa, tozsamoscig kulturowa oraz zaangazowaniem
politycznym. Poprawa jakosci wymienionych trzech elementow zycia zbiorowego stanowi
o kluczowych celach dziatania ruchow miejskich (Grzechnik, 2018, s. 91).

Dzi$ ruchy miejskie (oraz spoteczne ruchy miejskie) sg traktowane jako jedna z form
ruchow spotecznych, zatem ich genezy nalezy poszukiwa¢ w przemianach spotecznych

wywotanych dziewig¢tnastowieczng modernizacjg 1 urbanizacja. Rewolucja przemystowa,
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ktéra zapoczatkowata niepohamowany proces urbanizacji, jak kazda gwalttowna zmiana
przyniosta z sobg takze wiele negatywnych konsekwencji. Reakcja na nie byta m. in.
mobilizacja w ramach ruchéw spotecznych (Kubicki, 2017, s. 174). Ruchy spoteczne
0 miejskim charakterze pojawily si¢, wedlug Przemystawa Plucinskiego, na scenie
niezinstytucjonalizowanej polityki w Polsce relatywnie niedawno — w latach 2007-2008,
a wedhug Pawla Kubickiego w 2002 r. i wigza si¢ z powstaniem internetowego Forum
Polskich Wiezowcow. Ich historia jest wiec stosunkowo krotkal#®. Poza Polskg miejskie
ruchy spofeczne pojawily sie znacznie wezesniej'*® (Kubicki, 2013, s. 27; Plucinski, 2015).

Polskie ruchy miejskie rodzity si¢ na fali inwestycyjnej, naruszajacej tkanke miejska,
a w rezultacie takze relacje spoteczne, ktore w tej tkance byly zawarte. Poczatkowo byty
to protesty przypominajace zjawisko NIMBY **°, Widzac jednak, ze problem ma charakter
systemowy 1 dorazne protesty go nie rozwigza, niektore z protestujacych grup zaczety
skupia¢ si¢ w rozmaitych koalicjach. W ten sposob zaczat si¢ tworzy¢ oddolny ruch
spoleczny zorientowany na obron¢ cennych miejskich zasobow, czyli fadu przestrzennego
I przyrody, szczegodlnie narazonych na destrukcyjny wptyw sit rynkowych. W miastach,
ktore przezywaly prawdziwy boom budowlany, konflikty dotyczace zabudowywanych
terenéw zielonych pojawiaty si¢ niemal w kazdej ich cze$ci. Poczatkowo mobilizacja
spoleczna miala charakter lokalny i trwata najczesciej nie dtuzej niz sam konflikt, ktory
ja spowodowat. Kiedy jednak zagrozone staly si¢ te tereny, ktdre byly uwazane za bezcenne
przyrodniczo i rekreacyjne - jak zauwaza to P. Kubicki - rozproszone dotychczas srodowiska
zaczely integrowac si¢ wokot wspodlnego celu. Jednym z kilku pol konfliktdw o przestrzen,
ktory doprowadzit do integracji lokalnych ruchéw miejskich, byly protesty w obronie
zabudowy dzielnicy Sotacz w Poznaniu. Z uwagi na jej atrakcyjno$¢ potozenia zaczeli si¢

nig interesowa¢ deweloperzy, ktorych wtargnigcie zniszczyloby cenne przyrodniczo

148 Tch korzeni mozna doszukiwaé sig, jednakze jeszcze w latach osiemdziesigtych, w dzialajacych wtedy
politycznych ruchach protestu, z naciskiem na budzacy si¢ wtedy do zycia w Polsce ruch (neo)anarchistyczny.
Jednym z pionierow byto trojmiejskie ugrupowanie nieformalne Ruch Spoteczenstwa Alternatywnego (RSA).
149 Pierwszym obszernym opracowaniem teorii ruchéw miejskich zajat si¢ w latach 70. XX w. Manuel Castells.
Bazujagc na badaniach i wlasnych dos§wiadczeniach uczestnictwa w ruchu oporu wobec dyktatury Franco
i rewolucji lat 60. w Paryzu, w 1972 r. Castells wydat ksigzke pt. The Urban Question — A Marxist Approach.
W publikac;ji tej autor skupit si¢ gldwnie na budowaniu pojgcia socjologii miejskiej i wykazaniu, ze nie nalezy
zajmowac si¢ miastami, wylaczajac pojecie klas. Castells jako pierwszy okreslit miasto jako spoteczny
produkt, ktéry jest wynikiem spotecznego konfliktu interesow i wartoéci - Zakowska M. (2013), Ruchy
miejskie a tradycja ruchéw spotecznych, ,,Animacja Zycia Publicznego. Analizy i Rekomendacje”, nr 3(10),
s. 16.

150 Zjawisko NIMBY (ang. Not In My Back Yard) — specyficzna kategoria protestow spotecznych 0sob, ktére
wyrazaja swoj sprzeciw wobec pewnych inwestycji realizowanych w ich najblizszym sasiedztwie.
Jednoczesnie te same osoby nie zaprzeczaja przy tym potrzebie realizacji tych projektow w zupetnie innym
miejscu, najczeéciej z dala od ich domostw. Syndrom NIMBY dotyczy w szczegodlnosci potencjalnie
ucigzliwych inwestycji np.: wysypisk $mieci, zaktadéw termicznej przerobki odpadow, oczyszczalni sciekow.
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i krajobrazowo tereny. To migdzy innymi dzialania w obronie terenéw zielonych
postrzeganych jako cenny zaséb miejski doprowadzily do zawigzania Stowarzyszenia My-
Poznaniacy, ktore zintegrowato rozproszong dotychczas obywatelska energie poznanskich
aktywistow miejskich (Kubicki, 2017, s. 179). Organizacja ta stala si¢ pierwszym
stowarzyszeniem tego typu, startujacym kilka lat p6Zzniej w wyborach samorzadowych.

Pojawienie si¢ spontanicznych organizacji obywatelskich w wielu polskich miastach
spowodowato dziatania na rzecz centralizacji ruchéw miejskich. W maju 2011 r. w Poznaniu
odbyt si¢ I Kongres Ruchow Miejskich (KRM) zorganizowany przez Stowarzyszenie My-
Poznaniacy. W trakcie jego trwania opracowano 9 uniwersalnych tez (tzw. ,,Tezy Miejskie”)
— celéw ruchéw miejskich, ktoére przybito na drzwiach wejsciowych do urzedow miast
w Gdansku, Sopocie, Rumii, Poznaniu, Lodzi, Warszawie 1 Wroctawiu, budzac skojarzenia
z aktem przybicia 95 tez przez Marcina Lutra na drzwiach ko$ciota zamkowego
w Wittenberdze w 1517 r. Owe kongresowe tezy brzmialy nastepujaco:

1) Mieszkancy maja niezbywalne prawo do miasta;

2) Budzet partycypacyjny to tworzenie przez mieszkancow calego budzetu miasta.
To nie tylko procedury, ale szeroki ruch spoleczny;

3) Zagwarantowanie sprawiedliwo$ci spotecznej i przeciwdziatanie ubostwu
I wykluczeniu jest obowigzkiem wspdlnoty miejskiej;

4) Rewitalizacja historycznych obszaréw podtrzymuje tozsamo$¢ miast 1 jest
warunkiem ich rozwoju. Nie moze ogranicza¢ si¢ do remontéw, musi by¢
zintegrowanym dziataniem wypracowanym wraz z mieszkancami;

5) Dos¢ chaosu! Kultura przestrzeni zagwarantowana tadem prawnym pozwoli
na podniesienie jako$ci zycia w miescie;

6) Demokracja to nie tylko wybory. Mieszkancy majg prawo do realnego, opartego
na wzajemnym szacunku, udzialu w podejmowaniu decyzji o miescie;

7) Miasta i obszary metropolitalne powinny by¢ zarzadzane zgodnie z zasadami
zréwnowazonego rozwoju i przeciwdziatania procesom suburbanizacji;

8) Lokalizowanie instytucji krajowych w r6znych miastach sprzyja rozwojowi catego
kraju;

9) Polskie miasta i obszary metropolitalne potrzebuja wsparcia w integracji
system w transportu: kolejowego, drogowego, publicznego transportu zbiorowego,
rowerowego 1 pieszego dla osiggniecia celow Biatej Ksiegi o transporcie 1 Karty

Lipskiej (Erbel, 2014, s. 39).
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Tezy te zostaly rozwinigte przez IV Kongres, ktory odbylt sie w 2015 r.>1. Nowy

katalog zostal rozszerzony 1 tak oto:

1)
2)

3)

4)

5)

6)

7)

8)

9)

Mieszkancy 1 mieszkanki majg niezbywalne prawo do miasta;

Demokracja miejska to nie tylko wybory, lecz ciggla partycypacja mieszkancow
W realnym podejmowaniu decyzji o miescie, oparta na edukacji obywatelskiej;
Budzet miasta musi trafhie wyraza¢ potrzeby 1 aspiracje mieszkancow, ktore
okreslaja oni w trakcie cigglego, obywatelskiego dialogu;

Podstawowa powinno$cig wspodlnoty miejskiej jest opieka nad stabszymi jej
cztonkiniami i cztonkami, zgodnie z zasadami spotecznej sprawiedliwosci;

Miasto ma wspiera¢ lokalny biznes, ktory nie zawsze moze konkurowac
z globalnymi korporacjami;

Do$¢ uméw $mieciowych — praca finansowana z miejskich §rodkéw publicznych
powinna by¢ wzorcowa pod wzgledem warunkow pracy i ptacy;

Miasto ma zapewnia¢ mieszkania dostepne dla najliczniejszej grupy przecietnie
zamoznych mieszkanek i mieszkancow — lokale komunalne oraz w budynkach
prywatnych;

Jako$¢ zycia mieszkanek i mieszkancow zalezy od zakresu, dostepnos$ci i poziomu
ustug publicznych, ktéore ma zapewni¢ miasto — czgsto nie sprzyja temu ich
prywatyzacja lub komercjalizacja;

Rozwd@j zrownowazony wymaga ochrony S$rodowiska, zwlaszcza $rodowiska
przyrodniczego, ktorego stan jest istotnym czynnikiem ksztattujacym warunki zycia

W miescie;

10) Transport zréwnowazony musi si¢ opiera¢ na wysokiej jako$ci systemie

powszechnie dostepnej komunikacji publicznej, ruchu pieszym i rowerowym,

zmniejszajac role transportu samochodowego;

11) Dos¢ chaosu! tad przestrzenny warunkuje sprawne funkcjonowanie miasta,

minimalizujac konflikty interesow w przestrzeni, a troska o estetyke przestrzeni

sprzyja dobrostanowi i atrakcyjno$ci miasta;

12) Rewitalizacja zdegradowanych i historycznych obszaréw miejskich to jedno

z gtéwnych wyzwan, przed ktérym stoja polskie miasta, od sprostania ktoremu

zalezy ich rozw0j i1 podtrzymanie tozsamosci;

151 Jak shusznie zaznacza K. Labedz, tezy te trafnie obrazujg charakter postulatow wiekszosci ruchow
miejskich, ale przede wszystkim pokazujg ich lewicowe nastawienie (w zdecydowanej wigkszosci), bez
wzgledu na proby odcigcia si¢ od jakiejkolwiek ideologii podejmowane przez czg$¢ dziataczy miejskich.
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13) Kultura jest podstawa i zrédtem miejskiego sposobu zycia;

14) Potrzebna jest dtugofalowa dekoncentracja kraju, zwlaszcza instytucji publicznych,

sprzyjajaca rozwojowi calo$ci jego obszaru;

15) Suburbanizacja — zywiotowe rozlewanie si¢ strefy zurbanizowanej daleko poza

miasto — to destrukcyjny, patologiczny proces, ktory nalezy systemowo
powstrzymywac (Labedz, 2017, s. 193).

Obecnie w Polsce mozna wyrdzni¢ co najmniej kilka klasyfikacji ruchow miejskich.

Marta Zukowska zaktada, ze duza cze$é¢ owych ruchow skupiona jest w ramach Kongresu

Ruchow Miejskich. Wsrdd podstawowych typow ruchow miejskich, w jej opinii, znajduja

sie:
1)

2)

3)

4)

5)

ruchy redystrybucyjne, ktorych celem dzialania jest glownie redefinicja
dominujacego rozumienia przestrzeni miejskich 1 dazenie do upowszechnienia
pojmowania miasta jako srodowiska opartego na dobru wspdlnym, a nie srodowiska
bedacego towarem;

ruchy obywatelskie zabiegajace o rozwoj demokracji miejskiej, partycypacji
mieszkancOw w procesie zarzadzania przestrzenia miejska 1 stopniowa
decentralizacje;

ruchy spotecznosciowe dzialajace na rzecz rozwoju tozsamosci lokalnych
i autonomii kulturowych i pracuja one na rzecz sgsiedztw oraz lokalnych
spotecznos$ci, rozwoju kapitatu spotecznego i lokalnych tozsamosci, partycypacii,
roznych grup etnicznych, spolecznych 1 kulturowych. Ich celem jest budowanie
przestrzeni miejskiej jako sieci kreatywnej komunikacji i innowacji kulturowych;
ruchy na rzecz ekologii, ktore dziataja na rzecz §rodowiska naturalnego i mozliwosci
prowadzenia zdrowego trybu zycia w przestrzeniach zurbanizowanych (czg¢$¢ z nich
moze by¢ zaliczana do pozostalych typow ruchoéw miejskich);

ruchy o charakterze genderowym, ktore dziataja na rzecz réwnouprawnienia
w zakresie prawnym i kulturowym oraz upowszechniania dostepu do roznych
zasobow miejskich wszystkim grupom, uwzgledniajac ich potrzeby 1 mozliwosci
(Zakowska, 2013, s. 17).

P. Plucinski wyréznia trzy gtowne skrzydta polskich ruchow miejskich: ruchy

neoanarchistyczne, lokatorskie i mieszczanskie, a zgola inny podziat przedstawia

P. Kubicki, wskazujac na ruchy legitymizacji, projektu i oporu (Grzechnik, 2019, s. 89).

Andrze] Wojtaszak stawia teze, iz ruchy miejskie dazac do zmian spotecznych

W miescie mogg dziata¢ na trzy sposoby:
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1) poprzez apolityczno$¢ — apolityczny ruch spoteczny wplywa na wladze poprzez jej
kontrole, nie wchodzi natomiast z nig w reakcje. Unika obecno$ci w swym gronie
politykow 1 urzednikdw. Cechuje si¢ najczesciej niskg skuteczno$cig dziatania;

2) poprzez upolitycznianie - powstaje w sytuacji przeksztatcenia si¢ ruchu w spoteczny
komitet wyborczy badz miejska parti¢ polityczng. Bierze z regulty udziat w walce
0 wladze w rezultacie czego, po ewentualnym zwycigstwie wyborczym, nastgpitoby
,,0dgorne” wprowadzenie zmian spotecznych;

3) poprzez politycznos¢ — aktorzy ruchow miejskich obejmujgc stanowiska urzednikow
miejskich 1 kandydujac w wyborach istniejgcych formacji politycznych, w wyborach
samorzadowych i na prezydentéw miast, decyduja si¢ na dziatania wspomagajace
dziatania wtadz (Wojtaszak, 2017, s. 76).

Ruchy miejskie co do zasady odzegnuja si¢ od polityki, mimo iz nie neguja
catkowicie koncepcji prowadzonej polityki miejskiej'>2. Wyrazaja sprzeciw tam, gdzie
naruszane sg interesy, ktore reprezentujg. Wsrdd koncepcji ich egzystowania przewaza
ta, méwigca o tym, ze miasto nie jest polem sporéw ideologicznych, ale miejscem gdzie
mieszkancy powinni mie¢ zapewniong jak najlepsza jakos$¢ ustug i miejsce do zycia, pracy
oraz spedzania wolnego czasu (Paukszteto, 2018, s. 109).

Ruchy miejskie po raz pierwszy w wyborach samorzadowych wystartowaty
w 2010 r. Skutkowato to tym, ze juz w kolejnych wyborach samorzagdowych powotaty
koalicje pod wspdlnym szyldem Porozumienia Ruchow Miejskich, tworzac komitety
w jedenastu miastach®>3 | wystawiajgc kandydatdéw do rad miast i dzielnic oraz
na burmistrzow i prezydentéw miast (Jureczko, 2018, s. 134-135).

Wojciech Paukszteto, analizujgc los liderow ruchow miejskich w Polsce, zaznacza,
Ze mimo, iz partycypuja one W wyborach ledwie ponad dekadg, potrafity niejednokrotnie
wprowadzi¢ swoich dzialaczy w szeregi wladzy, tak na poziomie lokalnym jak

i krajowym?>4. W opinii wielu z tych ,,ideowcOw” celem nie jest przejecie wladzy, a zmiana

152 por.: Kantyka S., Kantyka Z. (2020), Nowe lokalne ruchy spofeczne a kapital polityczny, ,,Rozwdj
Regionalny i Polityka Regionalna”, nr 49, ss. 157-172.

158 Mowa o Gdansku, Gliwicach, Gorzowie Wielkopolskim, Krakowie, Opolu, Ptocku, Poznaniu, Raciborzu,
Swidnicy, Toruniu i Warszawie.

154 Szerzej zob.: Paukszteto W. (2018), Uwagi o ideowych przestankach dziatania ruchéw miejskich w Polsce,
w: M. Drzonek, Polityka w miescie, Wspoldecydowanie, Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu
Szczecinskiego, Szczecin, ss. 107-116; Ranke A. L. (2018), Ruchy miejskie — miedzy politykq partyjng
a samorzqdnoscig, W: M. Drzonek, Polityka w miescie, Wspotdecydowanie, Wydawnictwo Naukowe
Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin, ss. 117-132; Jureczko J. (2018), Ruchy miejskie po wyborach
samorzgdowych 2014 roku. Sukces czy porazka?, w. M. Drzonek, Polityka w miescie, Wspotdecydowanie,
Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin, ss. 133-148; Erbel J. (2014), Ruchy miejskie
jako nowa forma zaangazowania spotecznego, ,,Wladza Sadzenia”, nr 4, ss. 37-47; Plucinski P. (2015),
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wartosci, jakimi powinni si¢ kierowac politycy (Paukszteto, 2018, s. 114-116). Sukcesem
dla dziataczy miejskich nie jest i nie powinna by¢ wygrana w wyborach, ale zmiana jezyka
w dyskusji o miesScie 1 jego konkretnych problemach, np. polityce mieszkaniowej,

zanieczyszczeniom Srodowiska czy polityce transportowe;.

3. Jednostki samorzadu terytorialnego w procesie metropolizacji

Byly, wieloletni burmistrz Stuttgartu, Wolfgang Schuster, a zarazem dzialacz
obywatelski 1 miejski demokrata, zwracajgcy uwage na to, jak bardzo wspodipraca miedzy
miastami zwicksza lokalng demokracje, powiedziat pewnego razu: ,,Nie jesteSmy wyspa,
potrzebujemy silnego lobby na rzecz silnych systeméw samorzadowych. Miasto to nie
wyspy, musimy dziata¢ w ramach sieci, by nasze potrzeby i zadania staty si¢ zrozumiate
(...) musimy uczy¢ sie od siebiec nawzajem” (Barber, 2014, s. 23). Tradycja metropolitalna
wpisuje si¢ w szersza dyskusje na temat reform samorzadu terytorialnego, jaka toczylta sie
w roznych krajach, w roznym czasie w XX w. Wazne w tej dyskusji jest pytanie o wielko$¢
samorzadowych jednostek, ktora bedzie optymalna tak dla efektywnos$ci dostarczania ushug,
jak tez dla rozwoju demokracji lokalnej (Lackowska, 2009, s. 54).

Obszary metropolitalne tworza ztozong strukture, w sktad ktorej wchodzi wiele
wspolnot terytorialnych - gmin, miast, powiatbw — oraz wiele podmiotow wiladzy
samorzadowej 1 rzadowej. Ich rozwoj polega na funkcjonalnym wiaczaniu si¢ nowych
terenOW oraz stopniowym zageszczaniu si¢ obszaru centralnego w wyniku rosnacych
obrotéw gospodarczych i liczby miejsc pracy. Skala i znaczenie tych zjawisk dla panstwa
wymuszajg zastosowanie odpowiednich metod integracji zarzadzania aglomeracja. Skala jej
jest zmienna — rozne zjawiska, a co za tym idzie takze zadania publiczne, wystepuja
W roznym zasiegu terytorialnym. Oznacza to, ze integracja zarzadzania powinna przyjac
W miar¢ mozliwosci elastyczng forme. Trzeba wigc bra¢ pod uwage, dla jakich zadan
publicznych wystarczy dobrowolne lub nawet stymulowane ustawowo wspoéidziatanie
istniejacych jednostek samorzadu terytorialnego, a dla jakich potrzebne bytoby utworzenie
specjalnej wladzy metropolitarnej (Dolnicki, 2020b, s. 293-294). Samorzad terytorialny
na obszarach metropolitalnych powinien by¢ wyjatkowo aktywny, pehic rolg inicjatora

I koordynatora przedsiewzig¢, ktore prowadzi¢ beda do pozadanych zmian w strukturach

Im lepiej, tym gorzej albo widmo kryzysu miejskich ruchow spotecznych?, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny”, Rok LXXVII, zeszyt 1, ss. 409-423; Spiewak J. (2016), Ruchy miejskie: w strone polityki,
,Zoon Politikon”, nr 7 i inni.
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spoteczno-gospodarczych i przestrzennych. Zmiany te powinny by¢ efektem catosciowego
myslenia o rozwoju obszaru metropolitalnego, przetozonego na jezyk strategii rozwoju
(Grochowski, 2009, s. 74).

Dla oceny wartosci wspolczesnych metropolii wazne sg z jednej strony takie
parametry jak liczba mieszkancow czy PKB, z drugiej jednak powigzania sieciowe z innymi
miastami w systemie europejskim i1 $wiatowym. Jak podkresla R. Kmieciak, funkcje
metropolitalng okresla przede wszystkim udziat w sieciach powigzan o charakterze
Krajowym i mi¢dzynarodowym w wielu obszarach, np.: transportu, gospodarki, nauki,
kultury czy polityki. Miernikami metropolitalno$ci sg natomiast, np. potaczenia lotnicze,
przeplywy finansowe miedzy przedsigbiorstwami, zagraniczne kontakty naukowe badz
powigzania instytucjonalne. W zwigzku z tym pojawia si¢ refleksja nad znaczeniem
samorzadu terytorialnego w procesie rozwoju metropolitalnego oraz charakteru jego relacji
z otoczeniem spolecznym. Wazne jest tutaj, bez watpienia, wskazanie na zmodyfikowang
rolg samorzadu terytorialnego w systemie wieloszczeblowego zarzadzania (Kmieciak, 2018,
s. 113). Kazde duze miasto jest bowiem elementem wigkszej cato$ci funkcjonalnej
I przestrzennej. Otoczone jest wokot (z reguly) jednostkami osadniczymi o réznorodnym
charakterze, z ktérym w naturalny sposéb wchodzi w wielostronne interakcje. Jednostki
te wraz z miastem centralnym (lub kilkoma miastami o rownorzednym charakterze) tworza
wewnetrznie powigzany miejski zespot funkcjonalny. Twor taki wystepuje obiektywnie, bez
wzgledu na to, czy znajduje wlasciwe odwzorowanie w sferze ustrojowej zarzadu lokalnego
1 w siatce podzialu administracyjnego. Bedac obiektywnie istniejagcym systemem
funkcjonalnym, zespdt ten wymaga prowadzenia stosownej polityki, eliminujacej zjawiska
negatywne i koordynujacej rozwoj catego uktadu przestrzennego.

Zdaniem B. Dolnickiego ,,polityka taka moze by¢ realizowana w ramach roznych
modeli zarzadu obszaréw metropolitalnych, a wybor takiego modelu zalezy zawsze
od konkretnych uwarunkowan wyst¢pujacych w danym panstwie — prawnych i ustrojowych,
politycznych, kulturowych, historycznych itp. Region miejski podlega przy tym wlasnym
regutom rozwoju, ktére winny by¢ uwzgledniane przy konstruowaniu systemu zarzadzania”.
Wielowatkowos$¢ podejscia do zbudowania modelu zarzadzania aglomeracja miejska,
adalej metropolii  wynika zesplotu zagadnien spolecznych, gospodarczych
I przestrzennych, ktore maja w tym wypadku charakter rownoczesnych i wzajemnych
oddziatywan. Na takim obszarze funkcje lokalne, zawsze podstawowe dla sktadowych

jednostek administracyjnych, a przede wszystkim dla poszczeg6lnych jednostek
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osadniczych o charakterze zurbanizowanym badz ,,wiejskim”, scalaja si¢ z funkcjami
metropolitalnymi rangi krajowej lub migdzynarodowej (Dolnicki, 2020b, s. 292-293).

Zroznicowania funkcjonalno-przestrzenne i spoteczno-ekonomiczne obszarow
metropolitalnych, a takze specyficzne rozwigzania systemowe, regulujace relacje miedzy
jednostkami administracyjnymi, nie pozwalaja na wyrdznienie jednego, idealnego modelu
zarzadzania badz jednoznaczne stwierdzenie, ktory model bliski jest optymalnego
(Grochowski, 2009, s. 82). Tomasz Kaczmarek zaznacza jednak, Zze opracowanie
paradygmatu zarzadzania jest szczeg6lnie istotne w odniesieniu do zadan, ktore:

1) w sytuacji wspotdziatania mogg przyczynia¢ si¢ do lepszego, bardziej efektywnego
$wiadczenia uslug (np. wspoOlne zarzadzanie wustlugami  spotecznymi
0 ponadlokalnym znaczeniu),

2) wymagaja kooperacji z uwagi na sieciowy lub ciagly przestrzennie charakter zjawisk
(np. transport publiczny, planowanie przestrzenne),

3) poprawiajg skutecznos$¢ dziatan wraz z powiekszaniem si¢ terytorium (np. promocja
turystyczna, inwestycyjna),

4) wynikajg z zasady solidarnos$ci, tj. podzialu kosztow, odpowiedzialnosci migdzy
jednostkami, ktorych mieszkancy korzystaja z okreslonych ustug (najwieksze
znaczenie ma to na obszarach metropolitalnych, gdzie mieszkancy strefy
podmiejskiej korzystajg z ustug §wiadczonych przez instytucje miasta centralnego)
(Kaczmarek, 2019, s. 4-5).

Od konca XIX w. niezgodno$ci wystepujace na terenach zurbanizowanych
postrzegano jako problem. Podejmowano wtedy proby dostosowania struktur
administracyjnych do ciagle rozrastajacego si¢ obszaru miejskiego. Wedtug M. Lackowskiej
pierwszg proba poskromienia miasta rosngcego w potege byta konsolidacja przeprowadzona
przez aneksacje lub przynoszaca taki sam efekt amalgamacj¢ jednostek administracyjnych.
Ta pierwsza zakltada dominacj¢ jednego samorzadu, z reguly miasta centralnego,
a amalgamacja wskazuje na proces taczenia jednostek administracyjnych na réwnych
prawach. Te dwa rozwigzania nadaty kierunek debacie, ktora trwa do dzi$, a znajduje
kontynuacje szczegélnie w S$rodowisku polskich politykow i1 akademikow. Chodzi
tu 0 polemike¢ nad tradycjg reformy metropolitalnej (w starszej wersji zakladajaca,
Ze istnienie w regionie miejskim wielu niezaleznych jednostek administracyjnych stanowi
znaczne utrudnienie organizacyjne i funkcjonalne dla catego regionu) oraz teorii wyboru
publicznego (zakladajaca, ze istnienie wielu lokalnych samorzadéw na obszarze

metropolitalnym jest cechg pozytywng, a zmiany proponowane przez reformistow nie
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sg korzystne ani dla calego obszaru, ani dla poszczeg6élnych podmiotow, ktore go tworza).
Do najwazniejszych tematéw, w ramach debaty, naleza: kwestia zapewnienia wszystkim
mieszkancom obszaru metropolitalnego dostepu do ustug komunalnych takiej same;j jakosci,
a takze umozliwienie funkcjonowania demokracji lokalnej na odpowiednim szczeblu
(Lackowska, 2009, s. 58-60).

Mirostaw Grochowski przedstawia nastgpujace modele struktur zarzadzania
obszarem metropolitalnym: zintegrowany i zdecentralizowany. Model zintegrowany bazuje
na zatozeniu, ze wspolpraca miedzy jednostkami samorzadu jest mozliwa i wskazana.
W rezultacie przynosi ona wigcej korzysci tymze jednostkom, indywidualnie 1 catemu
obszarowi, niz rywalizacja migdzy nimi. W modelu tym kwestie rozwoju gospodarczego
postrzegane s3 w skali ponadlokalnej. Podobnie podchodzi si¢ do tworzenia
i funkcjonowania sprawnej administracji, ktorej celem jest m.in. koordynacja dziatan
prorozwojowych, majacych prowadzi¢ do harmonii w rozwoju i1 ksztaltowaniu si¢ tadu
przestrzennego w skali ponadlokalnej. Problemem, ktdry niejako wpisany jest w ten model,
jest kwestia minimalizacji strat na jakie narazone sg jednostki samorzadu terytorialnego
na skutek koniecznosci rezygnacji z dziatan, ktorych jedynym beneficjentem beda one same,
a ktore to dzialania mogg mie¢ negatywne skutki uboczne dla innych jednostek samorzadu.
Model zintegrowany stwarza szanse lepszego wykorzystania efektu aglomeracji. Model
zdecentralizowany natomiast podkresla znaczenie rywalizacji migdzy jednostkami
samorzadu terytorialnego. Rywalizacja jest stymulatorem zmiany w jednostkach i catym
uktadzie. Efektywno$¢ dziatania pojedynczych jednostek administracyjnych sprzyja
sprawnosci funkcjonowania catego uktadu.

Poréwnujac oba modele, mozna stwierdzi¢, ze poza podstawowymi zatozeniami
rozni je przede wszystkim sprawa podejscia do sgsiedztwa. Wspodtczesnie bezposrednie
sasiedztwo staje si¢ coraz mniej znaczace, a dostepnos¢ dobr i ustug nie zalezy od lokalizacji
ich wytworcow. Relacje w ramach regionow i migdzy nimi zalezg coraz bardziej od tego,
W jakim stopniu region wigczony jest w gospodarke swiatowa. Tym samym jednak reguty
rozwoju zrownowazonego narzucaja konieczno$¢ uwzgledniania w strategiach i planach
uwarunkowan wynikajacych z sasiedztwa. A to bezposrednio przektada sig na konieczno$¢
wspolpracy z sgsiadami (Grochowski, 2009).

Zarzadzanie metropolitalne realizowane jest w réznorakich formach organizacyjno-
prawnych 1 w zréznicowanych ramach przestrzennych. Wedlug T. Kaczmarka integracja

zarzadzania na obszarach metropolitalnych przyjmuje cztery podstawowe formy, ktore
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odpowiadajg pojeciu silnego i stabego stopnia integracji metropolitalne;j, badz tez stabej lub

silnej instytucjonalizacji obszaréw metropolitalnych:
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1)

2)

3)

4)

tworzenie kolejnego szczebla administracji terytorialnej, poprzez nadanie obszarom
metropolitalnym specjalnego statusu jednostki samorzadowej (metropolitan:
district, county, metropolregion, powiat metropolitalny),

zawigzanie korporacji terytorialnej miasta z otoczeniem w celu wykonywania
wspolnych zadan w okreslonej, obligatoryjnej formule prawnej (m. in. Gérnos$lasko-
Zaglebiowska Metropolia),

oddolne ksztattowanie metropolitalnego obszaru wspodtdziatania, poprzez
fakultatywne zwiazki komunalne, porozumienia i kontrakty terytorialne jednostek
tworzacych obszar metropolitalny (np. metropolie francuskie, zwiazki ZIT
w Polsce),

powotywanie niesformalizowanych lub stabo ukonstytuowanych struktur
wspoéldziatania, pelnigcych role informacyjng lub koordynacyjng (np. fora,
konferencje, gremia konsultacyjne), na og6t w pierwszej fazie integracji

metropolitalnej.



Rysunek 3. Formy integracji metropolitalnej

Stopien
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|

Fakultatywne

Stowarzyszenia Partnerstwa

Zwiazki

cywilnoprawne Fora, konferencje

zwigzki
komunalne

Zrodto: Kaczmarek T. (2019), Obszary metropolitalne — przestanki i formy integracji zarzqdzania, ,,Przeglad
Planisty”, nr 3, s. 5.

Niestety jak pokazuje dzisiejsza praktyka, co juz kilkanascie lat temu shusznie
zdiagnozowali T. Marszat i T. Markowski, ,,wobec istniejacych konfliktow, czesto
sprzecznych interesow jednostek terytorialnych i1 uzytkownikoéw przestrzeni, dowolne
ksztaltowanie systemu zarzadzania obszarami metropolitalnymi w warunkach polskich nie
zabezpieczy wlasciwego funkcjonowania tych obszaréw, za§ lokalne wypracowanie
racjonalnego modelu zarzadzania nie wydaje si¢ mozliwe w perspektywie najblizszych
dziesigcioleci”. Podobnie do tematu podchodzi A. Kotomycew, ktora uwaza, ze stworzenie
funkcjonalnego modelu zarzadzania obszarami metropolitalnymi napotyka trudnosci, ktore
wynikajg z ciagle krotkiego okresu funkcjonowania samorzadu terytorialnego oraz
tworzacego si¢ dopiero spoteczenstwa partycypacyjnego. Wsrod gtownych probleméw

porozumienia wylicza si¢: brak wzajemnego zaufania podmiotow na szczeblu lokalnym,
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niewielka pomoc wtadz centralnych oraz brak faktycznego przywddztwa lokalnego — brak
przygotowania i kompetencji, czgste rotacje na stanowiskach, zabieganie przez lokalnych
liderow o partykularne interesy (przez co mieszkancy jednostek lokalnych nie czujg wobec
nich szacunku) oraz coraz wigksze upolitycznienie wtadz miast (Kotomycew, 2012, s. 187).
Polska stanowi niestety przyktad kraju, w ktérym bierno$¢ kolejnych rzadow, a nawet
bojkotowanie przez odpowiedzialne organy oczywistych potrzeb spotecznych, zatrzymuje
rozwoj wielkich miast. Faktem jest takze, co pokazujg do$wiadczenia migdzynarodowe, ze
udana wspodlpraca pomiedzy samorzadami lokalnymi, wchodzacymi w sktad obszaru
metropolitalnego, dos¢ rzadko pojawia si¢ spontanicznie. Na 0got wymaga ona interwencji
ptynacych z centrum (Grochowski, 2009, s. 84).

Mariusz Koroblowski podnosi, ze nawet mimo wprowadzenia ustawy o zwigzku
metropolitalnym w wojewddztwie $laskim watpliwosci moze budzi¢ kwestia, czy
Ow zwigzek stanowi jedng z form wspoétdziatania jednostek samorzadu terytorialnego w celu
wykonywania zadan publicznych na rzecz innych mieszkancow czy tez bywa, ze interesy
kazdego z podmiotow wchodzacych w jego sktad roznig si¢ od siebie zbytnio, a nawet
sg ze sobg sprzeczne'®,

Gornoslaski Zwigzek Metropolitalny nie spetnit poktadanych w nim oczekiwan. Jak
stusznie zauwaza B. Dolnicki ta forma rozwiazywania probleméw metropolitalnych nie
sprawdzita si¢ z uwagi na ograniczenia prawne dotyczace zwigzkéw komunalnych oraz
z powodu specyfiki 1 struktury Aglomeracji Gorno$laskiej. Za najwazniejsze ograniczenia
prawne mozna uznac: brak stabilnego zroédta dochodow, sposob wyboru wladz zwigzku,
brak mozliwosci wspolpracy z jednostkami samorzadowymi innych szczebli, brak
mozliwos$ci planowania i prowadzenia inwestycji o znaczeniu metropolitalnym. Problemy
strukturalne wynikaja z braku silnego miasta centralnego i sagsiadowania ze soba kilkunastu

o$rodkow miejskich o poréwnywalnym potencjale. Struktura Aglomeracji Gornoslaskiej

155 Bazujac na art. 4 ust. 1 pkt 1 w zwigzku z art. 5 ust. 1 ustawy o zwigzku metropolitalnym w wojewodztwie
slaskim, zwiazek metropolitalny tworzony jest na podstawie rozporzadzenia Rady Ministrow wydawanego
na wniosek ministra wtasciwego do spraw administracji publicznej, sporzadzony na podstawie wniosku rady
miasta Katowice o utworzenie zwigzku metropolitalnego. Rozporzadzenie to ustala obszar oraz granice
zwiazku przez wskazanie gmin wchodzacych w jego sktad. Bez watpienia to wtasnie Rada Ministréw dziatajac
na podstawie wniosku ministra okresla, ktore gminy bedg wchodzié w sktad zwigzku metropolitalnego. Z art. 7
ust. 4 ustawy o zwigzku metropolitalnym w wojewodztwie $laskim wynika dopuszczalno$é wiaczenia
do zwigzku nawet tych gmin, ktore nie byly zainteresowane uczestnictwem. Nie przewidziano jednak zadnych
mozliwosci prawnych wystapienia ze zwiazku metropolitalnego. Czynniki, o ktorych tutaj mowa, wskazuj
wigc na przymusowy, a nie dobrowolny charakter zwiazku metropolitalnego (Koroblowski M. (2018),
Koncepcja poprawy jakosci zZycia mieszkarncow jednostek samorzqdu terytorialnego na przyktadzie Metropolii
Silesia, ,,Nierownosci Spoteczne a Wzrost Gospodarczy”, nr 56 (4/2018), ss. 313-322).
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prowadzi do nieustannej konkurencji pomigdzy samorzadami sgsiadujagcymi ze soba.
Okazato si¢, ze samo powolanie zwigzku metropolitalnego i stworzenie strategii rozwoju nie
wystarcza. Niezbedne sg: dobre instrumentarium prawne, odpowiednie zasady finansowania
1 sprawny aparat zarzadzania. Instrumentarium prawne to odpowiednia ustawa, kluczowa
przy obecnym stanie prawnym. To wigec podstawowy sposob, by stata si¢ mozliwa integracja
roznych systemow w sposob trwaly i zrownowazony (Dolnicki, 2020b).

Prawda jest, ze realizacja podejmowanych zadan, z reguly ma miejsce w granicach
konkretnego miasta, co wymaga od wladz miejskich opracowania, przyjecia i realizacji
odpowiedniej polityki przestrzennej. Zakres dzialan, jakie dla rozwoju swojego miasta
musza podja¢ wladze samorzadowe, z jednej strony zalezny jest od zasobno$ci budzetu,
z drugiej od struktury wydatkow budzetowych, jaka wynika nie zawsze z potrzeb, ale czgsto
z natozonych na samorzady zadan.

Zgodnie z tym, co twierdzi J. Parysek, rzec mozna, iz polskie samorzady
W wiekszosci dysponuja skromnymi budzetami, ktére uniemozliwiaja rozwigzanie
niejednokrotnie najbardziej palacych potrzeb w zakresie infrastruktury komunalnej, majatku
miejskiego, bezpieczenstwa, polepszenia stanu §rodowiska, usprawnienia funkcjonowania
instytucji publicznych. W konteks$cie samorzagdowym oraz rozwoju metropolii podstawowe
znaczenie maj3: budzet miejski, strategia rozwoju spoteczno-gospodarczego, polityka
przestrzenna oraz dzialania promocyjno-marketingowe (Parysek, 2005, s. 139).
Na szczescie, za 1. Lipowicz mozna powiedzieé, ze ,,$wiadectwem wielkiej sity polskiego
samorzadu, a zwlaszcza metropolii — wielkich miast oczekujgcych na swojg wlasciwg forme
prawna — jest samodzielne inicjowanie innowacji oraz stwarzanie ram prawnych
do innowacyjnej aktywnos$ci mieszkancow, ich organizacji” (Lipowicz, 2020, s. 12).

Doktryna prawa administracyjnego jest zgodna po ponad trzydziestu latach
doswiadczen odrodzonego samorzadu terytorialnego: w Polsce brak wtasciwej, ustawowe;j
podstawy prawnej dla rozwoju wielkich miast oznacza grozny hamulec dla postepu. Do tej
pory wplynelo to, w najwickszym stopniu, na rozwoj aglomeracji goérnoslaskiej oraz
trojmiejskiej, ale tez np. Krakowa, Poznania, L.odzi, Wroctawia i Lublina. Dlugo panowato
przekonanie, ze wystarczajaca okaze si¢ wspoOlpraca funkcjonalna, w szczegodlnosci
wspolpraca sgsiedzka, wielka nadziej¢ poktadano w zwigzkach komunalnych
I W porozumieniach komunalnych. Nie mozna jednak twierdzi¢, ze polskie miasta i rzadzace
nimi organy zaniedbaly te mozliwos¢. Podstawowym problemem okazat si¢ brak
wyodrebnionych zrédet finansowych. Przy chronicznym niedofinansowaniu samorzadow

terytorialnych w Polsce oczekiwanie, ze z napigtego budzetu zostang wyodrebnione rezerwy
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finansowe na wspoiprace w ramach aglomeracji czy metropolii, okazaty si¢ zludne.
Najwickszym poligonem badawczym w zakresie tego, czy mozna zrezygnowac
ze szczegOlnej formy organizacji aglomeracji, stala si¢ Warszawa - dlugie lata
eksperymentow z formg organizacyjng, z optymalnym ustrojem Warszawy wcigz nie zostaty
zakonczone. Konieczne okazalo si¢ wyodrgbnienie wspolnych zadan aglomeracji, w tym
przypadku z dodatkowym predykatem ,stoteczne” oraz zapewnienie prawnych form
przeprowadzania procesu decyzyjnego w kwestiach tgczacych poszczegoélne dzielnice.
Otwartym polem dyskusji jest dalej niska samodzielno$¢ poszczegdlnych dzielnic
i to, w jakim zakresie hamuje to dalszy rozwoj stolicy Polski (Tamze, s. 14-15).
Podsumowujac rozwazania, mozna stwierdzi¢, ze rozwigzania tego typu
Sg Z pewnos$cig godne uwagi, jednak, aby dokonata si¢ zmiana w sposobie zarzadzania,
niezbedne bedzie wykorzystanie odpowiednich instrumentéw prawnych i finansowych,
ktore sg konsekwencja wprowadzanych ustawowo rozwigzan. W ciggu ostatnich dwoch
dekad stalo si¢ oczywiste, iz duze miasta w Polsce potrzebuja nowych, innowacyjnych
podstaw prawnych, wiekszej swobody w organizacji swojego ustroju, eksperymentow
organizacyjnych oraz mozliwosci realizacji nowych zadan przeksztatcajacych je w miasta
inteligentne 1 §$wiadome swojej pozycji. Niezwykle wazna w tym konteks$cie bedzie rowniez

partycypacja spoteczna i obywatelska w calym systemie zarzadzania publicznego.

4. Miasta trzeciej generacji

Zanim przeanalizowane zostang nowe formy partycypacji w procesie rozwoju
metropolitalnego przy wsparciu samorzadu terytorialnego, wskazane wydaje si¢
zaprezentowac kilka uwag dotyczacych pewnych trendow dotyczacych rozwoju miast
I metropolii osadzonych w perspektywie governance.

Myslenie o przysztosci miast przez pryzmat nowoczesnych technologii to zdaniem
znacznej grupy badaczy podejscie historyczne (Mincewicz i Gawronski, 2021). Rozwoj
koncepcji smart city na przestrzeni lat ulegt stopniowej, acz znacznej ewolucji. Byta ona
zwigzana przede wszystkim z wykorzystaniem nowych rozwigzan w procesie zarzadzania
informacjami i danymi tak, aby zoptymalizowa¢ wysokiej jako$ci ustugi publiczne
oferowane mieszkancom miast (Augustyn, 2020, s. 89). Miasta sg bowiem ,,inteligentne”
pod réznymi wzgledami. Srodowiska i populacje miejskie nieustannie dostosowuja sie

do zmieniajacych si¢ warunkoéw, wilaczajac nowe technologie i nieustannie opracowujgc
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zasady 1 normy spoteczne w tym zakresie. Miasta jako centra gospodarki opartej na wiedzy
I centra innowacji przyciagajg kreatywne talenty, co oznacza, ze ludzie, ktorzy je tworza,
powinni by¢ rdwniez wysoce inteligentni. Jednak okreslenie miasta jako ,,inteligentnego”
jest przede wszystkim wyborem politycznym i ideologicznym. Termin ,,miasto inteligentne”
implikuje hierarchig¢, w ktorej niektore miasta sg postrzegane jako ,,madrzejsze” niz inne
I stanowi sam w sobie cel ich rozwoju (Halegoua, 2020, s. 25-26).

Boyd Cohen, badacz tematyki smart city, przygladajac si¢ inicjatywom
inteligentnych miast na catym $wiecie, doszedt do wniosku, ze mozna wskaza¢ trzy rodzaje
podejécia miast do korzystania z nowoczesnych technologii — w zalezno$ci od podmiotu
inspirujgcego takie dzialania. Miasta moga by¢ napgdzane: aktywnoscig firm
technologicznych, dzialaniami wladz 1 wreszcie z inicjatywy 1 z zaangazowaniem
mieszkancow (Dominiak, 2016). Wedlug B. Cohena mozna dzi§ wigc wyrdznié¢ trzy
generacje®® inteligentnych miast, co obrazuje grafika ponize;j:

1) Smart Cities 1.0 inspirowane dostepnymi technologiami;

2) Smart Cities 2.0 z decydujacg rolg administracji publicznej;

3) Smart Cities 3.0 oparte 0 tworcze zaangazowanie mieszkancow.

156 Wedtug niektorych badaczy istnieje takze generacja 4.0 smart cities, silnie zwigzana z nowa rewolucja
przemystowa, zdominowang przez roboty, sztuczng inteligencje, nanotechnologig, Internet rzeczy i pojazdy
autonomiczne. Standardem dla obywateli jest zZycie osadzone w zréwnowazonym rozwoju (w badaniach ESI
Thoughtlab przeprowadzonych w 2019 r. Sarah Wray nazwata dwadzie$cia globalnych miast ,,Cities 4.0”.
Sa to miasta, ktore sg zaawansowane zaréwno pod wzgledem postepu w inicjowaniu celow zrdwnowazonego
rozwoju ONZ, jak i skutecznego wdrazania technologii i danych cyfrowych. Te miasta to: Aarhus, Ateny,
Baltimore, Barcelona, Berlin, Birmingham, Boston, Kopenhaga, Helsinki, Londyn, Los Angeles, Madryt,
Moskwa, Nowy Jork, Orlando, Paryz, Filadelfia, Singapur, Tallinn i Wieden) — Makieta Z. J., Stuss M. M.,
Mucha-Ku$ K., Kinelski G., Budzinski M., Michatek J. (2022), Smart City 4.0: Sustainable Urban
Development in the Metropolis GZM, ,,Sustainability”, nr 14(6), s. 3.

Przyjmuje sig, ze nie jest konieczne, aby osiggac¢ po kolei poszczegdlne poziomy dojrzatosci. Jak zauwaza
Aleksander Ortowski, istnieja przyktady miast, ktore zaczynaja od etapu 2.0 i niejednokrotnie na nim koncza
swoj rozw0j, badz zaczynajg od fazy 1.0, a nastepnie przenoszg si¢ do fazy 3.0 — Ortowski A. (2019), Model
gotowosci procesowej urzedu miejskiego dojscia do smart city, Wydawnictwo CeDeWu, Warszawa, s. 97.
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Rysunek 4. Trzy generacje inteligentnych miast
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Pierwsza faze rozwoju inteligentnych miast stanowila faza Smart City 1.0.
W przypadkach wiasciwych tej generacji to przede wszystkim twoércy technologii agituja
wladze miejskie do adaptowania ich rozwigzan. Motywacja do takich ofert czgsto jest che¢
testowania nowych produktow i technologii tak, by potem mdc wprowadzi¢ je na rynek
komercyjny. Zdarza si¢, ze firmy kreuja popyt wsrod miast, bez zwracania uwagi czy
proponowane technologie sa tym miastom rzeczywiScie potrzebne i czy zapewniajg
optymalny sposob rozwigzania danego problemu. Witadze samorzadowe natomiast
zmierzaja do maksymalizacji korzy$ci z zastosowania technologii w celu poprawy jakosci
zycia spolecznosci lokalnych. Po wielokro¢ okazuje si¢, ze miasta nie sg ostatecznie
przygotowane do wlasciwego wykorzystania takiej technologii ani oceny, jak wplywa ona
na zycie mieszkancow (Sobolewski, 2020, s. 2). Oparcie wizji strategicznej na modelu
biznesowym niesie ze sobg w dalszej kolejno$ci zagrozenie zwigzane z mobilnoscia
kapitatu, ktory moze szybko naptyngé i odptynaé¢ (Laska, 2017, s. 18). Co wigcej, na istotny
aspekt zwraca uwage Jose Lugo Santiago. Wedlug niego w miar¢ rozprzestrzeniania si¢

technologii, jej wiasciciele zaczeli coraz wigcej wiedzie¢ o obywatelu i panstwie,
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co doprowadzilo do tego, ze cze$¢ miedzynarodowe] spotecznosci zaczela si¢ martwic,
W jaki sposob informacje o nich sg wykorzystywane. Nie jest w koncu tajemnicg, ze dostep
do informacji moze dzi$ generowac ogromne zyski. Zachwiato to na jaki$ czas zaufaniem
pomiegdzy tymi trzema podmiotami (Lugo Santiago, 2020, s. 36).

Zdaniem Anny Augustyn Smart City 1.0, kultywujace filozofi¢ miasta, ktore
W przysztosci jest sterowane i napedzane przez sektor prywatny, gubi najwazniejszy sens
funkcjonowania, czyli relacje i interakcje pomiedzy miastem a mieszkancami (Augustyn,
2020, s. 91). Jesli implementowanie koncepcji sSmart ma pociggaé¢ za sobg faktyczne
powigkszanie potencjatlu inteligencji miasta, to wymagana jest znaczna ostroznos¢ przy jej
projektowaniu i wdrazaniu. Artur Laska stoi na stanowisku, iz nieuwzglednienie kontekstu
spoteczno-kulturowego prowadzi do tego, ze nie da si¢ wskaza¢ katalogu uniwersalnych
I trwalych korzysSci z wdrazania tejze wizji miasta, a co za tym idzie jej proinnowacyjnego
charakteru (Laska, 2017, s. 20).

Jeszcze kilka lat temu idea smart city budowana byta wokot technologii przydatnych
miastom, cho¢ o tym co ma taka role pelni¢, decydowaly najczgsciej korporacje. Po czasie
dominacji prywatnych koncernéw przyszta kolej na przejmowanie inicjatywy w tym
zakresie przez wlodarzy miast, co wigzalo si¢ z ptynnym przejsciem do kolejnej generacji,
czyli Smart City 2.0.

Faza ta stoi pomigdzy wizja technokratyczng miasta a modelem aktywnych
obywateli. W opinii B. Cohena na tym poziomie to miasto jest liderem zmian i staje si¢
partnerem dla dostawcdow technologii. Burmistrzowie/prezydenci miast majg wiasng wizj¢
rozwoju i analizuja, jakie inteligentne rozwigzania mogg im pomoc W jej adaptacji.
W sposob duzo bardziej swiadomy niz w przypadku Smart City 1.0 korzystaja z tego,
cooferuja  firmy  technologiczne 1  wymagaja rozwigzan  zdefiniowanych
i udokumentowanych probleméw, ktore majg kluczowe znaczenie dla sprawnego
funkcjonowania miast i komfortu zycia ich mieszkancéw. Wlodarze miejscy mysla czgséciej
nie tyle o posiadaniu najnowszych gadzetow, ale przewaznie o realnych efektach ich
wdrozen. Zachodzi tu jednak niebezpieczenstwo zwigzane z tym, ze wtadze miast nie beda
w stanie rozpozna¢ wszystkich potrzeb spotecznosci miejskich 1 odgérnie beda sterowaé
wdrazaniem wizji smart city (Rudewicz, 2019, s. 199).

Innym istotnym wyzwaniem dla sukcesu miast 2.0 jest istnienie przepasci cyfrowej.
Nie kazdy mieszkaniec miasta ,,jest online”, a nawet nie kazdy chce by¢. Osoby, ktdre nie

sg przyzwyczajone do korzystania z Internetu, bedg miaty trudnos$ci z korzystaniem z tych
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ustug. Zaskakujace moze by¢ to, ze niemal w kazdym mie$cie istniejg obszary wykluczenia
cyfrowego, ktore uniemozliwiajg ludziom dostgp do korzysci ptynacych z inteligentnego
miasta (Smart cities. The impact of technology on where we live, work and play, 2020).

Najbardziej dojrzatg generacja do wdrazania w zycie koncepcji smart city jest dzis
generacja 3.0, nazywana takze w literaturze Human Smart Cities®>” badz Sharing Smart
Cities (Augustyn, 2020, s. 92). Opiera si¢ ona na inicjatywie lokalnych wiadz, firm
technologicznych oraz obywateli. Ostatnia z wymienionych grup ma mie¢ najwigkszy
wplyw na rozwdj danego regionu, co ostatecznie powinno przetozy¢ si¢ na wyzszy poziom
zycia oraz szybsze wprowadzanie innowacji. Jak bowiem podkres$laja autorzy ,,Ekspertyzy
nt. smart cities” ,,inteligentne miasta sg wspolnymi przedsiewzigciami mieszkancow, wladz,
lokalnych przedsigbiorcow oraz innych instytucji wykorzystujacych bogactwo
réznorodnosci rol, w jakich wystepuja. Miasta przysztosci nie stworzy si¢ jedynie przez
wszczepienie w jego przestrzen innowacyjnych systemow. Rozwigzania inteligentne musza
wspolgrac z potrzebami uzytkownikow miasta” (Czupich i in., 2015, s. 10).

Inteligentne miasto trzeciej generacji realizuje si¢ w nurcie participatory governance
(poprzez partycypacje i konsultacje obywatelska) — wykorzystujac i rozwijajac znane juz
projekty, takie jak np. budzet obywatelski i konsultacje spoteczne na réznych poziomach
samorzadu. Przedsigbiorstwa, ktore konkurujg ze sobg na rynku, ale i instytucje publiczne,
muszg wykazywac si¢ wigkszg kreatywnoscia, jesli chcg nadazy¢ za oczekiwaniami coraz
lepiej wyksztatconych i inteligentnych obywateli.

Jak zauwazaja B. Tundys, K. H. Bachanek 1 E. Puzio ,, na poziomie Smart City 3.0.
pojawia si¢ projekt, okre§lany terminem Citizen-co-creation, w ktorym role rownorzednego
dla witadz miejskich partnera w kreowaniu inteligentnej przestrzeni miasta odgrywaja
[wlasnie] obywatele” (Tundys, Bachanek, Puzio, 2022, s. 90). Czesto jednak inteligencje
mieszkancow traktuje si¢ jako zasob klopotliwy. Dla decydentéw coraz lepiej wyksztatcony
obywatel stanowi wyzwanie, gdyz zauwaza, ze standardy dziatania wladz w miescie,
w ktorym zyje, sg niewystarczajace.

Wielowymiarowe procesy spoteczne, gospodarcze i kulturowe ostatnich lat
doprowadzity do wzrostu podmiotowosci obywateli 1 ich wigkszego zrdéznicowania,

co przektada si¢ na znacznie szersza niz dotychczas palete oczekiwan wobec wtadz. Dlatego

157 Koncepcja Human Smart Cities nawigzuje w calosci do wiedzy i sposobu jej wykorzystywania
w inteligentnym zarzadzaniu miastem — por.: Raczek M., Wrana K. (2022), Inteligentne zarzqdzanie miastami
i gminami Gornoslgsko-Zaglebiowskiej Metropolii — analiza wskaznikowa i typologia, w: Z. Makieta,
K. Mucha-Kus, G. Kinelski, Koncepcja smart city i potencjaly 4T. Inteligentne zarzqdzanie miastami
Gornoslgsko-Zagilebiowskiej Metropolii, Akademia WSB, Dabrowa Goérnicza, ss. 43-68.
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tez - podkresla A. Laska - dyskusja o smart city nie moze dotyczy¢ wytacznie technologii
I infrastruktury technicznej, ale - co najwazniejsze - wszelakich form usprawnienia dialogu
miedzy bezposrednimi decydentami a mieszkancami, i shuzy¢ jednocze$nie budowie
kolejnych mechanizméw wspotdecydowania (Laska, 2017, s. 21). Ponadto w cohenowskiej
generacji Smart Cities 3.0 poza partycypowaniem znaczaca role odgrywaja projekty
0 charakterze spotecznym, rowno$ciowe, z zakresu inkluzji spotecznej itp. Odpowiednie
miejsce w tej koncepcji ma roéwniez ekonomia wspotpracy (Rudewicz, 2019a, s. 156).

Na pojawiajace si¢ czesto w dyskusji publicznej pytanie co do przysziosci miast:
"ktdre miasto w Polsce jest najnowoczes$niejsze?", eksperci rzadko wskazujg konkretny
samorzad, skupiajac si¢ na naocznych, dobrych praktykach w wybranych obszarach. Takich
nie brakuje i szczesliwie pojawia si¢ ich coraz wigcej. Sprawdzone pomysty i ich finalizacje
s z kolei inspiracja dla kolejnych miast i gmin (Mincewicz i Gawronski, 2021). Wydaje sig,
ze dzi$ zdecydowana wigkszo$¢ z polskich miast wpisuje sie w model Smart City 2.0,
Mozna jednak wskaza¢ tez miasta, ktore aspiruja do awansu do ligi miast inteligentnych
trzeciej generacji. Ws$rdd nich, za Bartoszem Dominiakiem, mozna wyr6znic¢
np.: Warszawe, Katowice, Wroctaw, £6dz, Stupsk, Gdynie, Rzeszéw, Lublin®>® i inne
miasta, ktore staraja si¢ angazowac mieszkancoOw w realizacj¢ projektow smart city
(Dominiak, 2015).

Wydaje si¢, ze zainteresowanie ostatnim z omawianych kierunkéw rozwoju — miast
3.0 bedzie coraz wigksze. Postawienie na same technologie jest wprawdzie prostsza sciezka
rozwoju, jednak wraz z rosngcg §wiadomos$cig na temat miast inteligentnych, wzmagajacym
si¢ zainteresowaniem ze strony mieszkancéw oraz opracowywanymi strategiami w tym
zakresie przez wladze lokalne i centralne, zdominowanie miast przez Smart City 3.0 jest
przypuszczalnie tylko kwestia czasu. Udziat spoleczenstwa w budowaniu inteligentnych
miast nie nastepuje samoistnie, ale jest konsekwencjg wielu zmian zachodzacych w §wiecie,
m. in. btyskawicznego rozwoju Internetu i medidow spotecznosciowych czy coraz szerszego
1 niemal nieograniczonego dostepu do informacji. Bez wiedzy na temat preferencji
mieszkancoOw trudno bedzie samorzadom skonstruowaé oferte ustlug publicznych

dostosowang do rzeczywistych potrzeb zarzadzanej przez nich wspoélnoty.

158 podobnego zdania jest B. Cohen, ktory twierdzi, ze wiekszo$¢ miast na $wiecie realizujacych smart projekty
nalezy wspolczesnie do generacji 2.0 — Cohen B. (2015), The 3 Generations of Smart Cities,
https://www.fastcompany.com/3047795/the-3-generations-of-smart-cities, data dostepu: 7.07.2022.

159 Por.: Czupich M., Ignasiak-Szulc A., Kola-Bezka M. (2015), Ekspertyza nt. smart cities, Projekt systemowy
,Dobre prawo-sprawne rzadzenie”, Torun; Krysinski P. (2020), Smart city w przestrzeni informacyjnej,
Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu Mikotaja Kopernika, Torun, s. 269-273.
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Na koniec tej czgsci warto zauwazy¢, ze potrzeba <jeszcze> wigcej pracy ze strony
uniwersytetow, organizacji non-profit i organizacji spotecznych na temat tego, czego ludzie
oczekuja od miast. Koncepcja zmian w miastach powinna by¢ w konteksécie miast trzeciej
generacji rozpatrywana jako proces, a nie jako stan i by¢ jednym ze sposobow na rozwoj
miast inteligentnych. ,,.Smart” moze poméc pokonywac technologiczne, przestrzenne
I srodowiskowe bariery rozwoju, ale pozostaje tylko narzedziem, a nie cudownym
lekarstwem na wspotczesne problemy polskich miast. Miasto bedzie wtedy inteligentne
I innowacyjne, kiedy jego spotecznos$¢ — wtadze i mieszkancy — naucza si¢ ciagtej otwartosci
na nowos$ci, adaptowania roéznych modeli i zarzadzania permanentnymi zmianami
(Czepczynski, 2013, s. 31). Wspotczesnie jednak, jak przedstawia to Kacper Pobtlocki,
,sformalizowane i zbiurokratyzowane instytucje coraz rzadziej s3 miejscami, gdzie rodzi si¢
wartosciowa wiedza (...). Przestrzen debaty publicznej staje si¢ coraz mocniej
zdominowana z jednej strony przez gadajace glowy, znajace si¢ na wszystkim, czyli niczym,
a z drugiej — przez wyspecjalizowanych ekspertow mowiacych jezykiem, ktory tylko oni
sami sg w stanie zrozumie¢” (Pobtocki, 2016, s. 71).

Nalezy wiec znalez¢ lepsze metody angazowania si¢ w demokratyczng wspotprace
wokol przysztosci miast. Chociaz wiladze gmin podkres§laja znaczenie zaangazowania
obywateli, wcigz istnieje stosunkowo niewiele modeli umozliwiajacych spoteczenstwu
dzialanie w odpowiedzi na ich problemy. Mniej zamozne lub ,,umierajagce cyfrowo”
spoteczno$ci sg rutynowo 1 niepotrzebnie pomijane w rozmowach o inteligentnym
mie$cie’®, Badania nad innowacyjnymi modelami planowania partycypacyjnego
I ulepszonymi  metodami  wspolpracy  ze spoleczno$ciami o niskich  dochodach
i zmarginalizowanych w zakresie rozwoju obszarow miejskich i infrastruktury przyniostyby
korzysci w bardziej ogélnym rozwoju inteligentnego miasta i jego zarzadzaniu. Badacze
i obywatele muszg kontynuowaé opracowywanie taktyk, dzieki ktorym gminy beda
odpowiedzialne za wykorzystywanie informacji zebranych w ramach partycypacyjnych
wysitkow na rzecz inteligentnych miast (Halegoua, 2020, s. 235-236). Realia polskie
pokazuja, ze wspotpraca wtadz miast, mieszkancow oraz jednostek naukowo-badawczych
w tej plaszczyznie jest zalozeniem niezwykle ambitnym 1 fadnie brzmigcym, aczkolwiek

stanowigcym nie lada wyzwanie.

160 W ramach akcji edukacyjnej powinno si¢ przekonywaé, ze ,,nowoczesne” rozwigzania wcale nie muszg by¢
skomplikowane do wprowadzenia i drogie. Do rozwoju takich pomystow potrzebna jest jednak zmiana
mentalno$ci zardwno zarzadzajacych miastami, jak i spotecznosci lokalnych.
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Rozdziatl 5
Nowe formy dziatalno$ci samorzadu terytorialnego przy udziale

spoteczenstwa partycypujacego

1. Zarzadzanie samorzadem terytorialnym za pomoca nowoczesnych

technologii informacyjno-komunikacyjnych

1.1. Definicja i zatozenia administracji elektronicznej

Upowszechnienie si¢ Internetu przyniosto zmian¢ filozofii rzadzenia. W drugiej
potowie lat 90. XX w. popularnos¢ zaczeta zyskiwaé koncepcja e-rzadu (e-government),
zaktadajgca wykorzystanie technologii informacyjno-komunikacyjnych do poprawy ustug
publicznych. Zbieglo si¢ to w czasie z okresem euforii na gieldach catego Swiata zwigzanym
z pojawianiem si¢ spolek z branzy internetowej i sektorow pokrewnych (tzw. boomem dot-
comowym) iekspansja handlu elektronicznego — obywatele korzystajacy z niemal
nieograniczonego dostepu do wiedzy oraz coraz szerszego wachlarza ustug w sieci zaczeli
oczekiwa¢ podobnego standardu w dostgpie do informacji i1 ustug publicznych.
W konsekwencji urzedy i instytucje publiczne uruchamiaty strony internetowe zawierajace
kluczowe informacje i dane kontaktowe. Rzadowe i samorzadowe portale internetowe
zaczely proponowaé obywatelom mozliwos¢ wejscia w interakcje z wtadzami publicznymi
polegajaca na zadawaniu pytan czy sktadaniu skarg. Kolejnym krokiem byto stworzenie
mozliwosci zdalnego zatatwiania réznych spraw urzedowych. Katarzyna Sledziewska
i Renata Wtoch wskazuja, ze uwienczeniem tych procesow byta cato$ciowa reorganizacja
wewngetrznej struktury rzadzenia. Nowym standardem stalo si¢ zarzadzanie ery cyfrowej
(digital-era governance), holistycznie traktujgce potrzeby obywatela oraz postepujaca
cyfryzacje procesow administracyjnych (Sledziewska i Wtoch, 2020, s. 213-216). Poza
spoleczenstwem oczekujacym bardziej zaawansowanych 1 przyjaznych metod zalatwiania
spraw w administracji publicznej urzeczywistnita si¢ potrzeba odpowiedzi na trendy
migdzynarodowe, nie ignorujace konkurencji 1 dostosowujace si¢ do obowigzujacych
standardéw (Kudaj, 2017, s. 78).

Wspotczesnie wige - jak stusznie zauwaza Jan Maciej Czajkowski - w rzadowych

dokumentach strategicznych i programowych zaczeto postulowac o stworzenie nowoczesne;j
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I niezawodnej administracji publicznej (Czajkowski, 2016, s. 58). Przyjmuje sig,
iz administracja publiczna jest ogotem dziatan, czynnosci i przedsiewzie¢ organizatorskich
i wykonawczych, prowadzonych na rzecz realizacji interesu publicznego przez rdzne
podmioty, organy i instytucje na podstawie obowigzujacego prawa. Na administracje
publiczng sktadaja si¢ trzy grupy podmiotow: administracja panstwowa, rzadowa
I samorzadowa (por: Hoffmann, 2016, s. 50).

W obecnych realiach spotecznych i technologicznych budowa wysokowydajnej
administracji publicznej powinna by¢ oparta o jak najpehniejsze wykorzystanie mozliwosci,
ktore daje zastosowanie do tego celu technologii informacyjno-komunikacyjnych (TIK,
ang. Information and Communication Technologies — ICT) — czyli uformowanie efektywnej
publicznej e-administracji (w literaturze takze: e-government, e-gov, administracji
elektronicznej, e-urzedu i online) (Czajkowski, 2016, s. 57-59). Przedrostek ,,e-”, podobnie
jak w przypadku innych poj¢é tego typu odnosi si¢ do stowa electronic ioznacza
elektroniczng forme realizacji zadan z dziedziny okre§lonej wyrazem nastgpujacym po nim
(Perdat, 2014, s. 30).

OECD definiuje e-administracj¢ jako ,korzystanie z technologii informacyjno-
komunikacyjnych, a w szczegdlnosci Internetu, jako narzedzia do osiggnigcia lepszego
rzadu” (The e-government imperative, 2003, s. 23). Z kolei w rozumieniu Komisji
Europejskiej administracja elektroniczna to ,,wykorzystanie technologii informacyjnych
i komunikacyjnych w administracji publicznej w $cistym potaczeniu z niezbedng zmiang
organizacyjna i nowymi umiejetnosciami stuzb publicznych w tym celu, aby poprawi¢
jako$¢ swiadczonych przez administracje ustug oraz uczynic¢ bardziej efektywnym proces
demokratycznej legitymizacji sprawowania polityki” (Romaniuk, 2016, s. 162). Natomiast
e-administracja wedtug specjalistow Banku Swiatowego ,,0dnosi sie do zastosowania przez
jednostki administracji publicznej technologii informacyjnych (takich jak sieci
szerokopasmowe, Internet czy systemy mobilne), ktore umozliwiajg transformacje relacji
jednostek z obywatelami, biznesem i innymi organizacjami” (Kumar, 2015, s. 4).

Joanna Ejdys uwaza, iz elektroniczna administracja publiczna to wykorzystanie przez
jednostki sektora publicznego ICT, utatwiajacych dostgpnos¢ i wprowadzajacych
usprawnienia w procesie S$wiadczenia ustug publicznych, atakze oznacza system
(organizacyjno-prawny, instytucjonalny, informatyczny) umozliwiajacy zatatwianie spraw
administracyjnych drogg elektroniczng (Ejdys, 2018, s. 5).

Pawet A. Nowak stwierdza natomiast, ze poj¢cie e-administracji zaktada wykorzystanie

mozliwosci technologii informatycznych 1 komunikacyjnych dla zwigkszenia dziatalnosci
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administracji, a tym samym zmiany organizacyjne urzedéw administracji, ich gruntowna
modernizacj¢ (wtym zwickszenie nasycenia technologiami informatycznymi) oraz
optymalizacj¢ procesow administracyjnych (Nowak, 2017, s. 105-106).

Nalezy zauwazy¢, za Celing Olszak 1 Ewa Ziemba, iz nie ma zgodno$ci
co do jednoznacznej interpretacji terminu e-administracja. Analizujac poszczegblne
definicje e-administracji, nasuwa si¢ jednak do$¢ oczywisty wniosek, ze elementem
wspolnym 1 szczegdlnie akcentowanym jest to, ze przy realizacji natozonych
na administracj¢ publiczng zadan wykorzystywane s3 narzedzia informatyczne,
CO W rezultacie wigze si¢ Scisle z przeniesieniem cze$ci dziatalnosci do Internetu. W tym
konteksécie zastosowanie ICT przyczynia si¢ do sprawniejszego komunikowania si¢
spotecznosci i firm z jednostkami administracji publicznej oraz zatatwiania wszelkich spraw
administracyjnych droga elektroniczna. Najwazniejsze cechy tak rozumianej e-administracji
to:

1) wykorzystanie ICT, tj. réznorodnych technologii informacyjno-komunikacyjnych,

ktore w znaczacy sposob rozszerzaja mozliwosci administracji;

2) dostarczanie wszelkich informacji i ustug zainteresowanym podmiotom;

3) transparentno$¢ i odpowiedzialno$¢ oznaczaja, ze inicjatywy e-administracji
powinny by¢ przejrzyste 1 wiarygodne dla wewngtrznych 1 zewngtrznych
interesariuszy;

4) organizacyjna i strukturalna transformacja, czyli dokonywanie usprawnien
w zakresie metod pracy, obiegu dokumentdw, procedur zatatwiania spraw itp.;

5) integracja stron internetowych poszczegolnych departamentow administracji
I agencji, ktora daje uzytkownikom tatwiejszy dostep do informacji publicznej;

6) efektywne zarzadzanie, tj. nowoczesny model zarzadzania, gtéwnie informacja
I wiedza (Olszak i Ziemba, 2011, s. 253).

Robert Perdat zwraca uwage na do$¢ istotng kwestie zwigzang z definiowaniem
elektronicznej administracji, jednak czgsto pomijang w wielu opracowaniach naukowych.
W polskiej literaturze przedmiotu najczgsciej spotykanym terminem jest elektroniczna
administracja, jednak w badaniach migedzynarodowych uzywa si¢ nazwy e-government.
W pismiennictwie dominuje poglad o zbieznosci tych poje¢ i w duzym uproszczeniu stosuje
si¢ je zamiennie, aczkolwiek w ostatnich latach coraz czesciej podkreslane sg roznice
wskazujgce na odmienny zakres pojeciowy obu termindw.

Zdaniem Marcina Sakowicza pod pojeciem e-government nalezy rozumieé

»wykorzystanie nowych technologii informacyjno-komunikacyjnych do zarzadzania
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sprawami publicznymi i do kontaktéw administracji z obywatelami. W koncepcji e-
government mieszcza si¢ takie pojecia, jak: e-demokracja (e-democracy), e-administracja
(e-management), e-ustugi (e-services) i e-handel (e-commerce) (...). Credo e-administracji
odnosi si¢ do wewnetrznej organizacji pracy urzgdu: wprowadzania elektronicznego
przeptywu dokumentéw, systeméw informatycznych wspomagajacych przeptyw informacji
oraz podejmowania decyzji” (Perdat, 2014, s. 34; Sakowicz, 2007, s. 142).

Mowiac o ewolucji administracji elektronicznej, nalezy wskazac - jak shusznie zwraca
uwage Renata Kusiak-Winter - ze elementy konstytutywne poszczegdlnych definicji
odzwierciedlaja zmiany akcentowania. Ot6z o ile poczatkowe definicje utozsamiajg
fenomen cyfryzacji administracji gtéwnie z jej instrumentarium, to wspotczesnie dominuje
spojrzenie szersze. W znaczeniu waskim e-administracja oznacza korzystanie z technologii
informacyjno-komunikacyjnych w procesie realizacji zadan publicznych, za$ ujgcie
szerokie wskazuje na jej transformacyjny charakter. Jawi si¢ w nim ona jako uosobienie
postepu i motor wszelkich zmian sektora publicznego (Kusiak-Winter, 2021, s. 16). Takze
Adam Hargza zaznacza, iz zdarza si¢, ze pojecie e-administracji jest sprowadzane wytacznie
do problematyki dostepu obywateli do zasobow informacji publicznej w formie
elektronicznej oraz uprawnien i obowigzkow z niego wynikajacych. Co prawda nie jest
btedem kojarzenie elektronicznej administracji publicznej z nowymi metodami dostgpu
do informacji publicznej, aczkolwiek jest to tylko wycinek calego spektrum ustug, jakie
moze oferowac e-administracja (Har¢za, 2011, s. 27).

Analize¢ poziomu zaawansowania administracji elektronicznej prowadzi — niezaleznie
od siebie i wedlug roznych metodologii — wiele instytucji badawczych. Na ogot
sa to publikacje periodyczne, ktore rejestruja dynamike zmian w zakresie upowszechniania
procedur e-administracji (Porgbski, 2010, s. 170). Stad tez w literaturze przedmiotu mozna
spotkac rozliczne teorie stuzace do oceny dojrzatosci rozwoju administracji online. Wedtug
Krystyny Polanskiej w piSmiennictwie wskazuje si¢ cz¢sto na koncepcj¢ czterech poziomoéw
dojrzato$ci e-administracji®é!:

1) informacyjny — istnieje mozliwos¢ zapoznania si¢ z informacjami opublikowanymi

na stronie internetowej urzedu;

2) interakcyjny — polega na jednostronnej komunikacji droga elektroniczng

Z pojedynczymi urzedami,

161 Por.: Olszak C. M., Ziemba E. (2011), Rozwdj e-administracji. Rodzaje i poziomy dojrzatosci e-ustug
publicznych w regionie slgskim, ,,Ekonomiczne Problemy Ustug”, nr 68, ss. 250-266.
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3) transakcyjny - uzytkownik ma mozliwos¢ komunikowania si¢ droga elektroniczng

Z pojedynczymi urzedami, a aplikacje urzedow elektronicznie mu odpowiadaja

(informacja zwrotna);

4) integracyjny - portale przeznaczone do udostepniania informacji, pochodzace

z roznych urzedow, umozliwiaja takze realizacj¢ transakcji, a sprawy urzedowe

mogg by¢ zatatwione catkowicie elektronicznie (Polanska, 2010, s. 410-411).

W ujeciu Jacoba Zhiyuana Fanga e-administracja to ciggta optymalizacja dostarczania
ushug, partycypacji 1 zarzadzania poprzez przeksztalcanie relacji wewngtrznych
i zewnetrznych za po$rednictwem technologii, Internetu i nowych mediéw!®2. Obejmuje ona
nastepujace kanaty przeptywu informacji:

1) government - to - government (G2G) — od instytucji publicznych do innych instytucji

publicznych;

2) government - to - citizen (G2C) — od instytucji publicznych do obywateli,

spotecznos$ci i konsumentdw;

3) citizen - to - government (C2G) — od obywateli i konsumentéw do instytucji

publicznych;

4) government - to - business (G2B) — od instytucji publicznych do przedsigbiorstw

prywatnych;

5) business - to - government (B2G) — od przedsigbiorstw prywatnych do instytucji

publicznych (Ejdys, 2018, s. 23; Fang, 2002, s. 3).

Nowy model administracji publicznej, tworzony przez spoteczenstwo informacyjne,
stat sie — w porownaniu z wczesniejszym modelem administracji tradycyjnej - przelomem
w zakresie funkcjonowania i organizowania sektora publicznego. Administracja
elektroniczna, w odr6znieniu od tradycyjnej, opiera si¢ na wykorzystaniu ICT w dziataniu
pracownikow administracji publicznej 1 zmierza do poprawy jakosci ustug §wiadczonych
przez jej organy. Zdaniem Eweliny Kancik-Kottun takimi dziataniami owe organy daza

do zwigkszenia zaangazowania obywateli w procesy demokratyczne oraz wyrazanie

162 7Zdaniem Doroty Piontek i Szymona Ossowskiego termin ,,nowe media” co do zasady nie definiuje niczego
konkretnego. Rozwoj komunikowania ludzkiego zwigzany byt bowiem z nieustannym procesem powstawania
kolejnych ,,nowych mediéw”. Zgodnie z determinizmem technologicznym, ktory ktadzie nacisk na znaczenie
rozwoju technologicznego jako takiego, rozwodj ten w XXI w. jest zwigzany z ,,rewolucja cyfrowa”. W pewnym
uproszczeniu nowe media obejmujg wige rozwijane od stosunkowo krotkiego czasu technologie cyfrowe, ktore
znaczgco wplywajg na charakter procesu komunikowania — Piontek D., Ossowski S. (2017), Wprowadzenie.
Nowe media i zmiany w naturze komunikowania, w: D. Piontek, S. Ossowski, Komunikowanie spoteczne
w dobie nowych technologii, Polskie Towarzystwo Komunikacji Spotecznej, Wydawnictwo ToC, Poznan,
s. 10.
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aprobaty dla polityki panstwa (Kancik-Kottun, 2017, s. 82). Ponizsza tabela przedstawia

zestawienie administracji w ujeciu tradycyjnym i elektronicznym.

Tabela 5. Zestawienie administracji tradycyjnej i elektronicznej

Tradycyjna administracja

Filozofia funkcjonowania

jednolito$¢ procedur i zasad

obstugi petentow

Kryterium E-administracja (e-urzad)
publiczna (urzad)
realizacja powierzonych sprawno$¢ dziatania,
Cel nadrzedny o )
zadan satysfakcja interesantow
indywidualizacja obstugi,
standaryzacja ustug,

systematyczna analiza
oczekiwan 1 preferencji

interesariuszy

Atrybuty

nakazy, zakazy, procedury

zarzadzanie elastyczne,
zespolowe (z elementami

centralnej koordynacji)

Styl przywddztwa

autorytarny, jednoosobowe
zarzadzanie, wydawanie
polecen stuzbowych, czesta
kontrola pracy, orientacja
na rozwigzywanie

konfliktow i zagrozen

demokratyczny,
stymulowanie do
efektywnej pracy,
partycypacja urzednikow
w podejmowaniu decyzji,
promowanie
zaangazowania
W wykonywang pracg,
orientacja na rozwijanie

relacji miedzyludzkich

Sposob $wiadczenia ustug

obstluga personalna,
sporzadzanie dokumentacji

w formie papierowej

interakcje wirtualne,
elektroniczna wymiana
danych, sporzadzanie
dokumentacji na no$nikach

elektronicznych

Koszty obstugi

wysokie

niskie
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o . ) wielokierunkowa,
Komunikacja wewnetrzna hierarchiczna ) _
bezposrednia

formalna i nieformalna,
bezposrednia, adresowana
sformalizowana, o do wielu interesantow,
Komunikacja zewngtrzna ograniczonej liczbie umozliwiajaca
kontaktow interaktywno$¢,
zapewniajaca odpowiedz

zwrotna

Zroédto: Ciechomski W. (2013), Mozliwosci wykorzystania Internetu w promocji jednostek, w: W. Ciechomski,
R. Romanowski (red.), Marketing terytorialny oparty na wiedzy, Poznan, s. 97; Kancik-Kottun E. (2017), E-
marketing terytorialny. Teoria i praktyka, Wydawnictwo Uniwersytetu Marii Curie-Sktodowskiej, Lublin,
S. 82.

Dominuje poglad, iz wspotczesny urzad powinien stawaé si¢ miejscem coraz bardziej
przyjaznym obywatelowi. A. Hargza zauwaza, iz idea e-government wpisuje si¢ w nurt
koncepcji administracji responsywnej, zestawianej z administracja: partycypacyjna,
wspotpracujaca, inkluzyjna, demokratyczng badz reprezentatywna. Z tego wzgledu organy
administracji publicznej zaczynaja petni¢ funkcje ,,ustugodawcy jak kazdy inny podmiot,
za$ decyzja — ushugi”. Taki stan rzeczy jest podkreslany niejednokrotnie w rozmaitych
strategiach propagujacych rozwdj spoteczenstwa informacyjnego, a wraz z nim —
elektronicznej administracji oferujacej ,,klientom” bogata oferte ustug publicznych (Hargza,
2011, s. 30).

Regina Lenart-Gansiniec podkresla, iz dzigki e-administracji moze wylonic si¢ nowy typ
organizacji otwartej na $wiat, wspotpracujacej ze wszystkimi, zwtaszcza z obywatelami,
»czyli wykorzystujacej potege zbiorowej wspolpracy i postgpujacego jak faktycznie
zintegrowana organizacja”. Wsrod korzysci dla obywateli ptynacych z e-administracji
eksponuje si¢ wzmocnienie ich pozycji, a tym samym mozliwo$¢ ich udziatu
I monitorowania procesOw podejmowania decyzji, ulatwienie i przyspieszenie dostgpu
do informacji, oszczgdno$¢ kosztow i czasu. Ponadto administracja elektroniczna inspiruje
1 przyspiesza zmiany organizacyjne, a takze sprzyja wickszej pracy zespotowej, elastycznym
warunkom pracy 1 wynagrodzeniu oraz lepszym praktykom zarzadzania wiedza (Lenart-

Gansiniec, 2022, s. 68-69).

249



Nalezy wskaza¢ na niewatpliwe pozytywy, jakie oferowaé moze spoteczenstwu

wprowadzanie i sprawne zarzgdzanie elektroniczng administracjg!®3

. Glownym celem
elektronicznej administracji jest bowiem dawanie réznym podmiotom (np. obywatelom
i przedsigbiorcom) sposobno$ci uzyskania dostepu do ustug administracyjnych
za posrednictwem Internetu przez cala dobe, 7 dni w tygodniu przez caly rok, bez
wychodzenia z domu, miejsca pracy itp. 1 bez oczekiwania w kolejkach. Rozpatrujac
zagadnienia zwigzane z funkcjonowaniem elektronicznej administracji, warto —
za Stawomirem Wilkiem - zwroci¢ uwage na nastepujace kwestie:
1) organizacja pracy urzednikéw i dziatan urzedow oparta na zdematerializowanej
informaciji;
2) automatyzacja przetwarzania informacji za pomoca komputerow, uwalniajgca
od koniecznosci recznego i1 osobistego wykonywania czynnosci,
3) dostgpnosc¢ informacji, niezaleznie od miejsca i czasu, dla kazdej uprawnionej osoby,
realizowana nawet w ciggu kilku sekund;
4) brak konieczno$ci okazywania si¢ wieloma réznymi dokumentami, aby uzyskac
dostep do informacji;
5) obnizenie kosztow utrzymania dokumentow dzigki eliminacji ich wielokrotnego
powielania i transportowania papierowych nosnikow;
6) oddzielenie w urzedach warstwy operacyjnej, archiwistycznej i analitycznej
od warstwy koncepcyjnej, strategicznej i decyzyjnej;
7) koncentrowanie informacji w centralnych bazach danych, dzieki czemu istnieje
ewentualno$¢ jednorazowego ich wprowadzania i modyfikowania;
8) centralne ujednolicenie stosowanych formularzy i wzoréw w zakresie spraw

zalatwianych na podstawie tych samych przepisow;

163 Mimo przewazajacej liczby pozytywnych gloséw badaczy odnosnie do administracji elektronicznej
pojawiaja si¢ rowniez opinie krytyczne na jej temat. Zdaniem Michata Golinskiego dotychczasowe
pojmowanie administracji cyfrowej byto zdominowane przez, nieuzasadniony z dzisiejszego punktu widzenia,
optymizm i nastawienie na obywatela. Administracja elektroniczna miata by¢ tansza, efektywniejsza,
zblizajaca panstwo do obywatela, ktoremu miata umozliwia¢, w coraz wigkszym stopniu, partycypacje
w funkcjach wladczych (takie podej$cie prezentowaty organizacje migdzynarodowe, np. ONZ, OECD, Unia
Europejska czy liczne organizacje krajowe). Rosnaca popularno$¢ ruchow populistycznych czy nawet
autorytarnych sprawnie wykorzystujacych techniki informacyjne powoduje jednak, ze coraz wigksza liczba
panstw zmierza w kierunku cyfrowego autorytaryzmu. Narzedzie majace zbliza¢ panstwo do obywatela
i umozliwia¢ szeroka partycypacj¢ w dziataniach wladzy, moze sta¢ si¢ ,,jednym kliknigciem” narzedziem
inwigilacji jednostki i istotnym instrumentem utrzymania i umacniania wtadzy o charakterze autorytarnym.
Istniejaca i1 tworzona infrastruktura e-administracji moze natomiast zosta¢ wykorzystana w celach znacznie
mniej szlachetnych niz si¢ powszechnie przypuszcza — szerzej zob.: Golinski M. (2019), E-administracja jako
infrastruktura cyfrowego autorytaryzmu, ,,Roczniki Kolegium Analiz Ekonomicznych”, nr 56, s. 84.
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9) odejscie od fizycznego przesytania pism w kierunku nadawania przez podmioty praw

dostepu do odpowiednich danych w systemie;

10) aktywizacja strony potrzebujgcej i poszukujacej informacji;

11) transparentno$¢ informacji prawnej przyczyniajgca si¢ do jednolitego tworzenia,

stosowania i wykorzystywania prawa;

12) skuteczny nadzor obywateli nad administracja poprzez biezace 1 zdalne

monitorowanie stanu zalatwiania spraw;
13) zautomatyzowane wydobywanie wiedzy z danych i dokumentow przetwarzanych
w bazach danych;

14) procesowe podejscie do obstugi obywatela przez oddzielenie struktur
instytucjonalnych od informacyjnych dla jednolitego zatatwiania spraw (Wilk, 2014,
S. 43-44).

Z dotychczasowych rozwazan moze wynika¢, ze e-administracja i inne innowacyjne
rozwigzania elektroniczne, jako narz¢dzia wymagajace podstawowych kompetencji
cyfrowych, stajag si¢ obecnie jednym z czynnikoOw sukcesu poszczegdlnych panstw
na przestrzeni ostatnich lat (Wtodyka, 2021, s. 97). Wspotczesnie trudno znalez¢é sensownag
alternatywe dla rozwoju e-administracji. W coraz wigkszej mierze srodowiskiem dziatania
administracji publicznej jest mobilne spoteczenstwo informacyjne, w ktérym na masowa
skalg korzysta si¢ z Internetu, baz danych, wyszukiwarek i telefonii komorkowej. Informacja
staje si¢ w tych warunkach dobrem powszechnym, trudnym do reglamentowania przez
podmioty panstwowe, udostepnianym ponad granicami panstw w czasie rzeczywistym.
Obowiazkiem wladz publicznych jest w tej sytuacji tworzenie mozliwosci rozwoju
i popularyzacji rozwigzan informatycznych wsrod spoleczenstwa - zarOwno w sferze
normatywnej, instytucjonalnej, proceduralnej jak i kadrowej (Rydlewski, 2021, s. 242).
Podazanie za e-administracja wydaje si¢ obecnie najlepsza opcja, aby rozwijac¢ i osiggaé

optymalny model governance.

1.2.  Prawne podstawy funkcjonowania e-administracji w Polsce

Jak juz wspomniano, administracja elektroniczna to nowoczesny model dzialania
instytucji rzagdowych 1 samorzadowych, ktorych celem jest tworzenie tanszej
i skuteczniejszej administracji. Jej istota jest korzystanie z narzedzi IT nie tylko
w codziennej pracy biurowej, ale i w komunikacji ze spoteczenstwem (Papinska-Kacperek

i Polanska, 2017, s. 216). Wsrdd priorytetow procesu informatyzacji administracji
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publicznej w Polsce wylicza si¢ m.in.: podwyzszenie §wiadomosci spotecznej dotyczacej
uzytecznos$ci 1 korzysci postugiwania si¢ narzgdziami teleinformatycznymi, wprowadzenie
palety narzedzi informatycznych usprawniajagcych i poprawiajacych warunki Zycia
spoleczenstwa oraz komunikacje spoleczna, zapewnienie powszechnej dostgpnosci
technologii i ustug dla spoteczenstwa oraz mozliwos$ci korzystania z nich (szczegolnie przez
osoby w trudnych warunkach zyciowych), budowe procedur zapewniajacych
bezpieczenstwo 1 zaufanie do ustug administracji publicznej $wiadczonych drogg
elektroniczng oraz umozliwienie uzyskania dostepu do wiasnych danych i spraw
prowadzonych przez urzedy administracji publicznej w sposob elektroniczny (Fleszer, 2012,
s. 130).

7 pewnoscig priorytetowym elementem rozwoju e-administracji winny by¢ prawno-
organizacyjne podstawy tego procesu. Dotyczy to zardwno podstaw na szczeblu
migdzynarodowym, krajowym, regionalnym jak i lokalnym. Specyfika tego zagadnienia
wymaga - wedlug Roberta Perdala - rozwazenia z jednej strony prawnych podstaw rozwoju
(ustaw, rozporzadzen), a z drugiej— dokumentow strategicznych (strategii i planow rozwoju
e-administracji). Jest to kluczowe, poniewaz rozwoj e-administracji i jej optymalne
funkcjonowanie nie sg swobodne 1 w duzej mierze zaleza od obowigzujacych ram prawnych
(Perdat, 2014, s. 44).

Rozkwit e-administracji w Europie i na $§wiecie, jak zaznaczaja Marek Kisilowski
I Krzysztof Urbaniak, zwigzany jest niejednokrotnie z dziataniami o charakterze
politycznym. Publiczna debata nad powszechnym wykorzystaniem w zyciu codziennym
narzedzi, systemow i technik teleinformatycznych rozpoczeta si¢ szerzej po opublikowaniu
tzw. raportu Bangemanna!®*. Dokument ten stal sie¢ punktem wyjscia i podstawa
do zarysowania wizji polityki Unii dotyczacej rozwoju spoteczenstwa informacyjnego
(Kisilowski i Urbaniak, 2013, s. 68).

Przystapienie Polski do UE w 2004 r. wigzato si¢ z konieczno$cig dostosowania
prawa polskiego do wymogow wspolnotowych. W dziedzinie elektronicznej administracji
dziatania tego typu naleza do rzadkosci. Wynika to przede wszystkim z podziatu
kompetencji zapisanych w Traktacie o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej — TFUE?>.,

Zgodnie z art. 4 1 art. 6 dokumentu dziatania unijne dotyczace krajowych rozwigzan e-

164 Szerzej zob.: Demczuk A. (2016), Od raportu Bangemanna do Strategii Europa 2020. Rozwdj
spoleczenstwa informacyjnego w polityce Unii Europejskiej — bilans 15 lat, ,,Annales Iniversitatis Mariae
Curie-Sktodowska”, vol. XXIII, nr 2, ss. 25-44.

165 Dz.U. UE 2010 C 83.
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administracji maja przede wszystkim charakter uzupekniajacy 1 wspierajacy. Wsrod aktow
w najwickszym stopniu oddzialujacych na polskie prawo w zakresie elektronicznej
administracji wymieni¢ nalezy cho¢by Dyrektywe 2003/98/WE Parlamentu Europejskiego
i Rady z dnia 17 listopada 2003 r. w sprawie ponownego wykorzystania informacji sektora
publicznego, ktora regulowata kwestie zwigzane z dostgpem do informacji publicznej oraz
zagadnien wielkokrotnego wykorzystania informacji zgromadzonych przez sektor
publiczny. Istotnymi dokumentami unijnymi, wywierajacymi wplyw na rozwoj
elektronicznej administracji w Polsce, sa dwie decyzje Parlamentu Europejskiego i Rady:
decyzja 1719/1999/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 12 lipca 1999 r. w sprawie
szeregu wytycznych, w tym identyfikacji projektow bedacych przedmiotem wspdlnego
zainteresowania, dotyczacych transeuropejskich sieci elektronicznej wymiany danych
miedzy administracjami oraz decyzja 2004/387/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
21 kwietnia 2004 r. w sprawie interoperatywnego $wiadczenia ogolnoeuropejskich ustug e-
government dla administracji publicznej, przedsigbiorstw i obywateli. Decyzje te s efektem
polityki unijnej, przyjetej w zakresie rozwoju spoteczenstwa informacyjnego 1 administracji
elektronicznej, a rozwinigtej w dokumentach programowych pod nazwa ,,eEuropa —
Spoteczenstwo informacyjne dla wszystkich” (Musiat-Karg i in., 2020, s. 66-67), ktdre
W kolejnych latach byly uszczegétawiane.

Od 2010 r., kiedy to UE przyjeta nowa Strategi¢ Europa 2020, jeszcze bardziej
wzrosto znaczenie technologii cyfrowych w europejskim rozwoju spotecznym. Jednym
Z projektéw przewodnich zaproponowanych przez Komisj¢ Europejska jest ,,Europejska
Agenda Cyfrowa” (Digital Agenda for Europe), ktorej hastami przewodnimi
sg upowszechnienie szybkiego Internetu i umozliwienie wszystkim gospodarstwom
domowym i przedsigbiorstwom korzystanie z technologii i ptynacych z tego dostgpu
korzysci (Demczuk, 2016, s. 39).

Wyrazne przyspieszenie dziatan programowych 1 regulacyjnych w zwigzku
Z rozwojem nowych technologii komunikacyjnych oraz doskonaleniem narzedzi sztuczne;j
inteligencji nastapito w UE - jak zauwaza G. Rydlewski - juz w pierwszych latach drugiej
dekady XXI w. Dziatania te odnosza si¢ w duzej mierze do takich zagadnien jak: kierunki
rozwoju, dopuszczalne granice i1 standardy nowych technologii, bezpieczenstwo i1 ochrona
standardow etycznych prowadzonych badan 1 wdrazanych projektow (w tym
transparentno$¢ badan, ochrona danych, poszanowanie godnos$ci cztowieka czy

odpowiedzialnos¢ za uzyskiwane wyniki) (Rydlewski, 2021, s. 181).
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Waznym wydarzeniem w kontekscie rozwoju administracji online byt wybuch
epidemii wywotanej przez koronawirusa SARS-CoV-2, ktéry sprawil, ze panstwa niemal
na calym $wiecie podjely $rodki majace na celu ograniczenie bezposrednich kontaktow
spolecznych. Spowodowalo to wzrost zapotrzebowania na dostep do Internetu oraz
zwigkszony ruch w sieci, a co za tym idzie - nowe rozwigzania prawne w tym zakresie. O ile
w poczatkowym etapie pandemii wykorzystanie Internetu do walki ze skutkami szerzacej
si¢ choroby bylo stosunkowo proste - ograniczato si¢ do suchych informacji na stronach
internetowych — o tyle w kolejnych fazach panstwa zdecydowaty si¢ na wykorzystanie nie
tylko mediow spotecznosciowych, ale rowniez np. specjalnych aplikacji, tzw. covidowych.
Organizacja Narodow Zjednoczonych stworzyla zestaw zalecen dla panstw w zwiazku
z zaistnialg sytuacjg. Rekomendacje dotyczace usprawnienia e-administracji, wymuszone
czesciowo skutkami pandemii Covid-19, w perspektywie krotkookresowej odnosity si¢
do: rozwoju komunikacji dwukierunkowej z obywatelami, popularyzacji wykorzystania
przez administracj¢ publiczng mediéw spoteczno$ciowych i platform komunikacyjnych,
zapewnienia praw cztowieka (takich jak ochrona prywatno$ci) w coraz bardziej cyfrowym
swiecie; w perspektywie sredniookresowej do: budowy strategicznych partnerstw pomigdzy
réznymi grupami interesariuszy w obszarze digitalizacji; zwigkszenia finansowania samo-
rzadéw lokalnych w zakresie rozwoju e-administracji; dostarczania nowoczesnych
rozwigzanh w obszarze edukacji oraz udostgpniania zbiorow; a w dluzszej perspektywie
do zwigkszania inwestycji w nowoczesne technologie (np. sztuczna inteligencja),
wykorzystania robotyzacji i drondw oraz rewizji systemow bezpieczenstwa, jak 1 rozwigzan
legislacyjnych w ochronie prywatnosci (E-Government Survey 2020..., 2020). Jak zauwaza
Jakub Kwasny, rekomendacje te wpisuja si¢ na poziomie lokalnym w kontekst idei smart
cities (Kwasny, 2022, s. 76-77).

Warto doda¢, ze w czerwcu 2020 r. Komisja Europejska w swoim komunikacie
pt. Decydujgcy moment dla Europy: naprawa i przygotowanie na nastgpng generacje
oglosita, ze odbudowa Unii po zakonczeniu pandemii Covid-19 nastagpi m.in. dzieki
jednolitemu rynkowi cyfrowemu, a wyzwania obecnej generacji, czyli transformacja
ekologiczna i cyfrowa, sg ,,jeszcze wazniejsze niz przed kryzysem” (Komunikat Komisji...,
2020). Co za tym idzie, pandemia Covid-19 zmobilizowala UE do przyspieszenia
transformacji  technologicznej poprzez wspieranie i promowanie technologii
prorozwojowych, takich jak przetwarzanie w chmurze czy technologie kwantowe. Istotnym
punktem ma by¢ tzw. ,,cyfrowy kompas”, czyli zaproponowana przez Komisje Europejska

strategia okreslajaca konkretne cele cyfrowe i etapy posrednie do 2030 r. W propozycji tej
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najwicksza uwage poswigcono umiegjetnosciom cyfrowym 1 edukacji cyfrowej
I zorganizowano ja wokot czterech zagadnien: umiejgtnosci, firmy, administracja
i infrastruktura. Podczas wideokonferencji w marcu 2021 r. przywdodcy UE stangli
na stanowisku, ze nalezy zwigkszy¢ suwerennos$¢ cyfrowa Europy i stwierdzili, ze ,,cyfrowy
kompas” stanowi krok naprzod (Cyfrowa przysztosé Europy, 2022).

Okreslone normy i wytyczne w aktach prawnych i dokumentach strategicznych
UE w zakresie e-administracji sprzyjaja dalszemu jej rozwojowi w krajach cztonkowskich.
Poszczegodlne panstwa europejskie musza jednak w sposob zindywidualizowany wdrozy¢
cele i zapisy regulacji unijnych. Sprzyja temu ustanawianie dokumentow strategicznych
w zakresie rozwoju administracji elektronicznej na poziomie Kkrajowym, a takze
przyjmowanie adekwatnych uregulowan prawnych (Papaj, 2017, s. 65).

W Polsce podstawg do implementowania administracji elektronicznej byta uchwata
Seyjmu RP z dnia 14 lipca 2000 r. w sprawie budowania spoteczenstwa informacyjnego.
W niniejszej uchwale stwierdzono, ze obowigzujacy system prawny nie stwarzat
dostatecznych warunkoéw, by w pelni wykorzysta¢ mozliwosci rozwoju spoteczenstwa
informacyjnego. Sejm wezwal rzad do przygotowania odpowiedniej strategii w tym zakresie
oraz dokonania zmian w strukturze administracji rzadowej (ze szczegdlnym
uwzglednieniem takich zagadnien jak np. zasady powszechnego dostgpu i wykorzystania
Internetu, plan rozwoju edukacji informatycznej dzieci, mtodziezy 1 oséb dorostych, plan
rozwoju systemoéw teleinformatycznych w administracji, plan dzialan wspomagajacych
wykorzystanie ustug spoleczenstwa informacyjnego dla rozwoju przedsigbiorstw, wsi,
w ochronie zdrowia czy transporcie) (Uchwata w sprawie budowania podstaw
spoleczenstwa informacyjnego..., 2000).

W odpowiedzi na uchwate Sejmu rzad przedstawil jeszcze w listopadzie tego samego
roku dokument przygotowany przez Komitet Badan Naukowych pt. Cele i kierunki rozwoju
spoleczenstwa informacyjnego w Polsce, ktoéry nawigzywatl do raportu Bangemanna,
wskazujac na role technologii informacyjno-komunikacyjnych we wzroscie spoteczno-
gospodarczym Polski. Raport byl podstawa do przygotowania strategii informatyzacji kraju:
ePolska. Plan dziatan na rzecz rozwoju spoteczenstwa informacyjnego w Polsce na lata
2001-2006, ktora zostata przyjeta 11 wrzesnia 2001 r. (Wilk, 2014, s. 64). W 2004 r.
powstaly z kolei dwa wazne dokumenty: Plan dziatan na rzecz rozwoju elektronicznej
administracji na lata 2005-2006 i Proponowane kierunki na rzecz rozwoju spoleczenstwa

informacyjnego w Polsce do 2020 r. (Jedlinska i Rogowska, 2016, s. 139).
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W nastepstwie uchwaty z lipca 2000 r. Sejm uchwalit takze kilka ustaw regulujacych
kwesti¢ e-administracji. Wsrod nich wymieni¢ nalezy:

1) ustawe z dnia 27 lipca 2001 r. o ochronie baz danych?*®;

2) ustawg z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej®’;

3) ustawg z dnia 18 wrzeénia 2001 r. o podpisie elektronicznym?°,;

4) ustawe z dnia 18 lipca 2002 r. o $wiadczeniu ustug drogg elektroniczng!®’;

5) ustawe z dnia 12 wrze$nia 2002 r. o elektronicznych instrumentach ptatniczych'’;

6) ustawe z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalnos$ci podmiotéw

realizujgcych zadania publiczne!™.

Warto przywota¢ stanowisko Krzysztofa Nowaka, ktéry podkresla, ze wspomniane
ustawy stworzyly podwaliny prawne do rozwoju wielu ustug elektronicznej administracji
publicznej w Polsce, np.: Elektronicznej Platformy Uslug Administracji Publicznej
(ePUAP), podpisu elektronicznego lub tzw. profilu zaufanego, Elektronicznej Skrzynki
Podawczej (ESP), Centralnej Ewidencji Dziatalno$ci Gospodarczej (CEIDG), Centralnej
Ewidencji Pojazdow i Kierowcow (CEPIK), Portalu Informacji Administracyjnych (PIA)
czy Biuletynu Informacji Publicznej (BIP) (Nowak, 2020, s. 62).

0d 2005 r. do grudnia 2011 r. ostatnia z wymienionych ustaw byla jedyng uchwalong
(nie liczac ustaw nowelizujacych oraz ratyfikujagcych umowy miedzynarodowe) odnoszaca
si¢ do zagadnien zwigzanych ze spoleczenstwem informacyjnym 1 administracja
elektroniczng. Pozostate akty prawne, ktore dotykaly tej problematyki, byly wydawane
najczesciej w formie rozporzadzen uszczegotawiajacych (Perdal, 2014, s. 47).

W 2013 r., chcac zrealizowa¢ cele wyznaczone na poziomie europejskim, Polska
zdefiniowala dlugoterminowe plany rozwoju elektronicznego w polskiej administracji.
W rozdziale trzecim dokumentu Polska 2030. Trzecia fala nowoczesnosci. Diugookresowa
Strategia Rozwoju Kraju okreslono, ze wyzwaniem dla Polski jest stworzenie sprawnego
panstwa, natomiast celem strategicznym umiejetne 1 intensywne spozytkowanie technologii
informacyjno-komunikacyjnych na rzecz rozwoju kraju. Jego realizacje w perspektywie
2020 r. doprecyzowano w Strategii Rozwoju Kraju 2020 (Gonciarski i Mazurek, 2014,
S. 274).

166 Dz.U. nr 128, poz. 1402.
167 Dz.U. nr 112, poz. 1198.
168 Dz.U. nr 130, poz.1450.
169 Dz.U. nr 144, poz. 1204.
170 Dz.U. nr 169, poz. 1385.
11 Dz.U. nr 64, poz. 565.
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Dnia 5 wrze$nia 2016 r. wszedt w zycie kolejny akt prawny - ustawa o ustugach zaufania
oraz identyfikacji elektronicznej, a 4 kwietnia 2019 r. Sejm uchwalil ustawe o dostepnosci
cyfrowej stron internetowych i aplikacji mobilnych podmiotéw publicznych’?, ktéra
wprowadzila obowigzek zapewnienia dostgpnosci stron internetowych i aplikacji mobilnych
prowadzonych przez podmioty publiczne oraz obowigzek umieszczania na stronach www
deklaracji dostgpnosci cyfrowej (umozliwienie wszystkim korzystania z informacji
prezentowanej w formie elektronicznej na stronach internetowych, w aplikacjach
mobilnych, w dokumentach biurowych itp.), a takze okreslita procedury w razie uchylen
od zapewnienia dostgpnosci cyfrowe;j.

Wspomniana juz sytuacja, zwigzana z epidemig Covid-19 w 2020 r., niemalze z dnia
na dzien zmienila realia funkcjonowania administracji publicznej w Polsce. Ograniczenia
zwigzane z konieczno$cia zapobiezenia rozprzestrzeniania si¢ wirusa zmusity ustawodawce
do przyjecia nadzwyczajnych rozstrzygnig¢ w tej trudnej sytuacji. Ustawa z dnia 2 marca
2020 r. o szczegolnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem
i zwalczaniem Covid-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji
kryzysowych wprowadzita nowe, dotad nieznane procedurze administracyjnej, instytucje.
Jak zauwaza jednak Monika Malowiecka, polski porzadek prawny jeszcze przed wejsciem
tzw. ustawy covidowej zawierat wiele - wspomnianych powyzej - regulacji, ktdére w dobie
epidemii okazaly si¢ uzyteczne. Mozna doda¢ do nich takze ustawe Kodeks postepowania
administracyjnego, ktora okresla instrumentarium pozwalajace na zatatwianie czgsci spraw
administracyjnych bez koniecznosci fizycznego stawiennictwa obywatela przed danym
organem (Matowiecka, 2020, s. 64-86).

Rozwigzania legislacyjne powinny wspiera¢ rozwoj administracji elektroniczne;j
poprzez usuwanie barier organizacyjnych 1 prawnych oraz dazenie do integracji
poszczegblnych systemdéw potrzebnych do S$wiadczenia elektronicznych ustug publicznych.
W ramach rozwigzan prawnych konieczne wydaje si¢ przede wszystkim stworzenie
warunkow wspierajacych cyfryzacj¢ podmiotéw lokalnych. Kluczowym elementem procesu
cyfryzacji jest tez prowadzenie zwigzlej wspolpracy réznych jednostek administracji
centralnej 1 samorzadowej w celu usprawnienia wykonywania powierzonych im zadan.
Podczas tworzenia norm prawnych nalezy natomiast zachowaé nie tylko spdjnosé
przepisow, ale i zapewni¢ integracj¢ roznych regionalnych polityk (Tomaszewicz i Buko,

2015, s. 649). Rewolucja informatyczna i zwigzane z nig przeobrazenia wplywajg

172 pz.U. 2019, poz. 848.
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na funkcjonowanie administracji samorzadowej, ktora musi si¢ dostosowac z jednej strony

do wymogow prawnych, z drugiej natomiast do potrzeb obywateli.

1.3. E-administracja w Polsce

Konsekwencje technologicznych innowacji’® okazujg si¢ praktycznie nieograniczone
I prowadza do przeobrazen wszystkich obszarow egzystencji, w tym bezspornie
na plaszczyznie spotecznej i1 politycznej, zmieniajac relacje miedzy sfera publiczng
I prywatng. W tej perspektywie jednym z gtdéwnych i najche¢tniej podejmowanych watkoéw
jest catkowita zmiana proporcji w relacji obywatel — wladza (Musial, 2007, s. 201).
Z internetowych narzedzi komunikacyjnych zaczely korzystaé niemalze wszystkie
podmioty spoleczne i gospodarcze, w tym rowniez jednostki samorzadu terytorialnego.
Samorzady w Polsce zaczely uzywac Internetu i nowych sieciowych form komunikacji dos$é¢
pbdzno, bo na poczatku XXI w., co wigze si¢ z przej$ciem fali informatyzacji przez tereny
Europy Srodkowo-WSschodniej (Kancik, 2012, s. 234).

Jak zauwaza L. Porebski: ,,Polska, mimo Ze nie nalezy do krajow przodujacych
w upowszechnianiu procedur z zakresu elektronicznej administracji, oczywiscie nie jest
wyjatkiem od generalnej reguty coraz silniejszej obecnosci ICT w funkcjonowaniu instytucji
publicznych. Dotyczy to zaro6wno struktur wladzy panstwowej, jak 1 organdw samorzadu
terytorialnego” (Porgbski, 2011, s. 129). Wniosek taki mozna wysnu¢, analizujac migdzy
innymi, przygotowywane przez organizacje miedzynarodowe, raporty dotyczace administracji
elektronicznej. Opierajg si¢ one na wskaznikach opracowanych przez te organizacje i stuza do
pomiaru poziomu e-administracji w panstwach cztonkowskich.

Zastosowanie ICT w e-administracji znajduje swéj wyraz w prowadzonych przez
Organizacje Narodow Zjednoczonych badaniach w ramach E-Government Development
Index (EGDI)’4. Badania realizowane sg w trzech wymiarach e-administracji:

1) zakres i jako$¢ ustug online;

173 Innowacja” pojawia si¢ czesto, cho¢ amorficznie, w rozwazaniach na temat cyfryzacji administracji
publicznej. W niniejszej dysertacji uzywa sie jej z my$la o dwoch okreslonych znaczeniach: odno$nie do tych
pomystoéw, produktow i ustug, ktore sa catkowicie nowe lub tez ktorych ogolne lub czesciowe zastosowanie
w sektorze publicznym jest nowe.

174 Uzupetnieniem EGDI jest E-participation Index. Indeks oparty jest o trzy poziomy: e-Information (e-
informacja), e-Consultation (e-konsultacje) oraz e-Decision Making (e-podejmowanie decyzji). Najnowszy
indeks e-partycypacji na 1 miejscu rankingu z maksymalnym wynikiem ulokowat trzy panstwa: Estoni¢, Koree
Poludniows, a takze USA. Polska znalazta si¢ w grupie panstw o bardzo wysokim wspotczynniku EPI
(9 miejsce).
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2) infrastruktura telekomunikacyjna;

3) mozliwosci ludzkie.

Celem EGDI nie jest uchwycenie rozwoju e-administracji w sensie absolutnym, a raczej
przedstawienie oceny wynikdw poszczegdlnych panstw wzgledem siebie. Ukazuje sie
on cyklicznie co dwa lata. Najnowszy raport z 2020 r. uwzglednia czesciowo efekty
pandemii Covid-19, ktora z jednej strony przyczynita si¢ do wzmocnienia roli e-
administracji, zarowno w zakresie e-ustug publicznych, jak i innowacyjnych narzedzi
zarzadzania kryzysowego oraz zwrdcita uwage na wyzwania i rozmaite formy wykluczenia
cyfrowego, przede wszystkim wsrdd najubozszych i najstabszych panstw i grup spotecznych
(Musiat-Karg i in., 2020, s. 59).

EGDI 2020 dla Polski wyniosto 0,8531, co uzna¢ mozna za wynik wysoki (wyzszy
od $redniej $wiatowej 1 europejskiej), co pokazuje 24. pozycja Polski w rankingu (wyzej
W rankingu jest w sumie 16 panstw europejskich — 14 z Europy Zachodniej oraz 2 z Europy
Srodkowej i Wschodniej). Wyzsza ocene niz catkowita Polska ma w zakresie ustug online
—0,8588 1 kapitalu ludzkiego — 0,9001, za$ stosunkowo niskg w zakresie infrastruktury
telekomunikacyjnej — 0,8005 (E-Government Survey 2020..., 2020, s. 51).
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Wykres 1. E-Government Development Index 2020

Dania I 0,9758
Republika Korel me 0,056
Estonia I (0,94 73
Finlandia I 0,0452
Australia I (,0432
Siwecja I 0,9365
Wielka Brytania I (,0358
Nowa Zelandia I 003390
USA I (),9297
Holandia messssssss—— (,0228
Singapur I 0,015
Islandia TS (01,9101
Norwegia I (,0064
Japonia I (,8089
Austria I (,3914
Szwajcaria I 0,3907
Hiszpania e  0,8801
Cypr I 0,873 1
Francja I 0,8718
Litwa I 0,8665
Zjednoczone Emiraty Arabskie I (,3555
Malta D (0,854 7
Slowenia I (,8546
Polska I 0,8531
Niemcy I (),8524
Urugwa] D 0,85
Irlandia TS (,5433
Kanada e (), 342
Kazachstan I (2375
Izrael EEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEE—  (,5361

Europa 0,817

Swiat IS (,5988
0 0,2 0.4 0,6 0,8 1 1,2

Zrédto: Lubik-Reczek N., Kapsa I, Musial-Karg M. (2020), Elektroniczna partycypacja obywatelska
w Polsce. Deklaracje i opinie Polakdw na temat e-administracji i e-glosowania, Wydawnictwo Naukowe

Wydziatu Nauk Politycznych i Dziennikarstwa UAM, Poznan, s. 60.

Poziom cyfryzacji Europy oraz postepy poszczegdlnych panstw cztonkowskich
UE w zakresie konkurencyjnosci cyfrowej sg badane rowniez przez Komisje Europejska

i publikowany w raporcie The Digital Economy and Society Index (DESI). Ow indeks
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gospodarki cyfrowej i spoteczenstwa cyfrowego weryfikowany jest rokrocznie i sktada si¢
z czterech filarow:

1) taczno$é - rozwdj rynku szerokopasmowego w UE;

2) kapitat ludzki - umiejetnosci cyfrowe;

3) integracja technologii cyfrowych przez przedsi¢biorstwa i handel elektroniczny;

4) cyfrowe ustugi publiczne i e-administracja (Musiat-Karg i in., 2020, s. 54-55).

W rankingu DESI z 2022 r. zwrécono uwage przede wszystkim na to, iz panstwa
czlonkowskie w trakcie pandemii Covid-19 prowadzily skuteczne dziatania w zakresie
cyfryzacji. Ponadto Komisja Europejska stwierdzita, ze najistotniejsza popraweg wynikow
odnotowaty Wiochy, Polska i Grecja, ktore wdrozyly trwate inwestycje, finansowane
rowniez ze srodkow europejskich, ktadace wzmozony polityczny nacisk na cyfryzacje.
Natle 27 panstw cztonkowskich UE Polska znalazla si¢ jednak dopiero na 24. miejscu.
Co ciekawe, w latach 2017-2022 zagregowany wynik DESI w odniesieniu do Polski
wszelako przekroczyt nieco unijng Srednia, co §wiadczy o tym, ze Polska nadrabia zaleglo$ci

W stosunku do reszty panstw UE.

Wykres 2. Ranking indeksu gospodarki cyfrowe;j i spoteczenstwa cyfrowego na 2022 r.

B 1 Kapitat ludzki W2 tacznost 3 Integracja technologii cyfrowej M 4 Cyfrowe uslugi publiczne
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Zrodto: Indeks gospodarki cyfrowej i spoleczeristwa cyfrowego na 2022 r., Komisja Europejska, https:/digital-
strategy.ec.europa.eu/en/policies/desi, dostep: 14.09.2022 r., s. 3.

Wedhug tworcow raportu dotyczacego roku 2021 na miejsce Polski w rankingu rzutuja

m. in. bedace ponizej S$redniej wyniki dotyczace cyfrowych ushug publicznych.

Rekomenduje si¢ wiec, aby kontynuowaé wysitki, tak zeby Polska mogla osiagnaé
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do 2030 r. cel tzw. ,.Cyfrowej Dekady”, zaktadajacy 100% $wiadczenia przez Internet
kluczowych ustug publicznych na rzecz unijnych obywateli i przedsigbiorstw. W polaczeniu
z dodatkowymi dziataniami propagujacymi korzystanie z ustug administracji elektronicznej
wsrdd przedsigbiorstw 1 0sob fizycznych zaktada si¢, ze wysitki te moglyby wplynaé
dodatkowo na wzrost korzystania z tych uslug oraz na poprawe ogoélnego wyniku kraju
w tym obszarze (Indeks gospodarki cyfrowej i spoleczenstwa..., 2022, s. 5). Co istotne,
Polska najlepiej'’> wypada wiasnie w kategorii cyfrowych ustug publicznych, gdyz zajmuje
W niej 22. pozycje. W zakresie otwartych danych (wewnatrz kategorii cyfrowych ustug
publicznych) znacznie przewyzsza wiele panstw Unii, zajmujac wysokie, czwarte miejsce
w rankingu dla tego wskaznika (Szczgsna, 2022).

Wracajac jednak do watku glownego, a mianowicie rozwoju e-administracji w Polsce,
mozna stwierdzi¢, ze dzieli si¢ on na pi¢¢ zasadniczych okresow:

1) lata 1990-2000 - informatyzacja spontaniczna wywotana szybkim postgpem

technicznym,;

2) lata 2000-2004 — dostosowanie rozwigzan informatycznych do wymagan UE;

3) lata 2004-2007 — informatyzacja rozproszona, skutkujaca wieloma autonomicznymi

projektami informatycznymi, realizowanymi przez rozne podmioty sfery publiczne;j;

4) lata 2007-2019 — stopniowe wdrazanie sSmart governance w ramach smart cities;

5) od 2019 r. — rozw0j GovTech i CivicTech oraz zmiany w administracji wywotane

pandemig Covid-19%6,

Na rozwo6j administracji elektronicznej w Polsce w ostatnich latach wplyw miatly
zardbwno wigkszy dostep do infrastruktury internetowej, rosngce kompetencje cyfrowe
spoteczenstwa, a takze rozwijajace si¢ 1 dostepne coraz liczniejsze e-uslugi publiczne.
Wedhug Krajowej Polityki Miejskiej 2030 ,,rozw6j zdolnosci cyfrowych oraz dostepnosé
do danych to nie tylko poprawa zdolno$ci zarzadzania, ale takze wazny element rozwijania
mozliwosci gospodarczych w miastach i ich miejskich obszarach funkcjonalnych. W krajach
europejskich obserwuje si¢ szybki rozwoj technologii informatycznych przy wystgpujacym

kryzysie demograficznym (starzenie si¢ spoleczenstwa), co tworzy szans¢ dla rozwoju

175 W Kategorii kapital ludzki Polska zajmuje 24. miejsce wérdd wszystkich panstw cztonkowskich UE,
w zakresie tgcznosci plasuje si¢ na 25. pozycji, a w odniesieniu do integracji technologii cyfrowych, z danych
indeksu wynika, ze zajmuje 24. miejsce.

176 Szacuje sie, ze skutki pandemii przyspieszyly transformacje cyfrowa w Polsce o ok. 4-5 lat. Powoduje
to istotny ,,skok biznesowy i spoteczny” oraz weryfikacje wielu obowigzujacych regulacji. Zarazem prowadzi
to do konieczno$ci dostosowania przepisow prawa tak, aby nie odstawaly one od obecnych realidw i nie
utrudniaty zachodzacych proceséw — Krajowa Polityka Miejska 2030 (2022), Ministerstwo Funduszy i Polityki
Regionalnej, Warszawa, s. 141.
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gospodarki. Transformacj¢ cyfrowa upatruje si¢ jako jeden z czynnikow korzystnie
wptywajacych na reindustrializacj¢ Europy, nie tylko w przemysle zaawansowanej techniki,
ale takze w branzach tradycyjnych. Warunkiem koniecznym udanej transformacji jest
nadgzanie sektora publicznego za sektorem prywatnym” (Krajowa Polityka Miejska 2030,
2022, s. 141).

Wazkim punktem analizy administracji online w Polsce jest ocena stanu informatyzacji
spoteczenstwa i wykorzystywania przez nie mozliwosci, ktore e-administracja oferuje.
Problemem jest bowiem ciggle niska §wiadomo$¢ interesantow w zakresie obshugi spraw
za posrednictwem narzedzi informatycznych. Jest to zwigzane z jednej strony z brakiem
umiejetnosci obshugi 1 wykorzystywania nowoczesnych technologii, a z drugiej z brakiem
inicjatywy w dazeniu do nowoczesnych sposobdéw obstugi spraw oraz niedostatkiem wiedzy
na temat liczebnosci i1 typow ustug informatycznych udostgpnianych w danej instytucji
publicznej (Kisilowski i Urbaniak, 2013, s. 73). Mieszkancy wspodlnot samorzgdowych
oczekuja natomiast poprawy warunkow zycia, w tym usprawnienia procesu zalatwiania
spraw administracyjnych, czyli obiegu dokumentow, automatyzacji mechanizmu
wydawania r6znych decyzji i rozstrzygnieé, skrocenia czasu zarzadzania dokumentami oraz
dostepu do ustug cyfrowych oferowanych przez miasta (np. cyfrowe parkowanie czy
gospodarowanie odpadami). Coraz wigksze znaczenie ma wygodny 1 intuicyjny dostgp
do ustug publicznych oraz rozwdj platform cyfrowych, przede wszystkim w zakresie ustug
zwigzanych z mobilno$cig (Krajowa Polityka Miejska 2030, 2022, s. 142).

Z raportu Gtownego Urzedu Statystycznego (GUS) Spoleczenstwo informacyjne
w Polsce w 2021 r. wiadomo, ze w 2021 r. dostep do Internetu posiadato 92,4% gospodarstw
domowych i bylto to 0 2,0 punktéw procentowych wiecej niz rok wezesniej. Zarowno dostep
do Internetu, jak i rodzaj posiadanych laczy internetowych zré6znicowany byt ze wzgledu na
typ gospodarstwa, klas¢ miejsca zamieszkania oraz stopien urbanizacji. Uwzgledniajac klase
miejsca zamieszkania, odsetek gospodarstw z Internetem wigkszy byt w duzych miastach
niz w mniejszych oraz na obszarach wiejskich, a biorac pod uwage stopien urbanizacji —

najwyzszy byt na terenach wysoko zurbanizowanych.
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Wykres 3. Dostep do Internetu i rodzaje potaczen w gospodarstwach domowych
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W procentach ogotu gospodarstw domowych z osobami w wieku 16—74 lata.

Zrodto: Jak korzystamy z Internetu? 2021 (2022), Gtowny Urzad Statystyczny, https://stat.gov.pl/obszary-
tematyczne/nauka-i-technika-spoleczenstwo-informacyjne/spoleczenstwo-informacyjne/jak-korzystamy-z-
internetu-2021,5,12.html#, dostep: 24.09.2022.

Z raportu wynika réwniez, iz w 2021 r. odsetek 0s6b w wieku 16-74 lata, ktore
korzystalty z ustug administracji publicznej przez Internet, wyniost 47,5%, czyli
05,6 p. proc. wigcej niz w roku poprzednim. Grupa oséb, ktére pobieraja formularze,
odsylaja wypelnione oraz wyszukujg informacje na stronach administracji publicznej
zwicksza sie kazdego roku. W 2021 r. w poréwnaniu z rokiem poprzednim najbardziej
wzrost odsetek osob wysylajacych wypetnione formularze — o 6,4 p. proc. Jak pokazuja
powyzsze dane, spoleczenstwo coraz czesciej 1 chetniej korzysta z mozliwosci, jakie daje
administracja elektroniczna.

Najwickszy odsetek osob, ktore uzywaly Internetu w celu kontaktowania si¢ z organami
administracji publicznej, odnotowano w duzych miastach, w ktorych 60,9% mieszkancow
korzystato z tej formy taczno$ci. Najmniejszy udzial oséb korzystajacych z ustug e-
administracji wystapit na obszarach wiejskich, w przypadku wysyltania wypelionych

formularzy byto to az 0 21,3 p. proc. mniej niz w duzych miastach.
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Wykres 4. Osoby korzystajace z ustug administracji publicznej za pomocg Internetu wedtug
celu i klasy miejsca zamieszkania w 2021 r.
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Zrodto: Spoleczeristwo informacyjne w Polsce w 2021 r. (2022), https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/nauka-
i-technika-spoleczenstwo-informacyjne/spoleczenstwo-informacyjne/spoleczenstwo-informacyjne-w-polsce-
w-2021-roku,1,15.html, dostep: 24.09.2022.

W kontekscie tematu dysertacji warto zwroci¢ uwage rowniez na to, jak wyglada
podnoszenie poziomu rozwoju cyfrowego spoteczenstwa, stanowigce jeden z priorytetow
dziatania panstwa na poziomie administracji rzgdowej i samorzadowej. W 2020 r. odsetek
jednostek administracji publicznej wspierajacych rozw6j umiejetnosci cyfrowych wsrod
obywateli wyniost 49,7%, przy czym czgsciej czynily to jednostki administracji
samorzadowej (49,9%) niz rzadowej (45,5%). Na podstawie badania mozna stwierdzic,
iz najwigksza aktywnos$cig w tym obszarze szczycity si¢ urzedy marszatkowskie (81,3%).
Jednostki deklarujace wsparcie rozwoju kompetencji cyfrowych obywateli podejmowaty
dziatania w zakresie informacyjnym i szkoleniowym, przy czym te drugie finansowane byty
z wilasnego budzetu, srodkow pochodzacych z programéw operacyjnych lub funduszy
unijnych. W 2020 r. prawie potowa zbadanych jednostek deklarowata wsparcie cyfrowe dla
obywateli (49,7%). Najbardziej rozpowszechniong formg pomocy bylo udzielanie porad
w zakresie korzystania z ustug e-administracji, a nastgpnie organizowanie lub wspieranie
organizacji szkolen (odpowiednio 88,9% 140,8%) finansowanych z wlasnego budzetu oraz
programow operacyjnych lub funduszy unijnych (odpowiednio 14,9% i 34,4%). Obrazuja

to ponizsze wykresy.
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Wykres 5. Jednostki administracji publicznej wspierajace rozw6j umiejetnosci cyfrowych

wsrod obywateli wedhug rodzaju jednostki w 2020 r.
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Zrodto: Spoleczenstwo informacyjne w Polsce w 2021 r. (2022), https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/nauka-
i-technika-spoleczenstwo-informacyjne/spoleczenstwo-informacyjne/spoleczenstwo-informacyjne-w-polsce-

w-2021-roku,1,15.html, dostep: 24.09.2022.

Wykres 6. Jednostki administracji publicznej wspierajace rozwoj umiejetnosci cyfrowych

wsrod obywateli wedtug rodzaju wsparcia w 2020 .

Ogdtem
Total
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Organizowanie lub wspieranie organizacji szkoleri
Organizing orsupporting the organization of training
1tego:
from this:

finansowanych z wiasnego budietu
financed from their own budget

finansowanych z programdw operacyjnych, funduszy unl,nych
financed from operational programs, EU funds

100%

Zrodto: Spoleczenstwo informacyjne w Polsce w 2021 r. (2022), https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/nauka-
i-technika-spoleczenstwo-informacyjne/spoleczenstwo-informacyjne/spoleczenstwo-informacyjne-w-polsce-

w-2021-roku,1,15.html, dostep: 24.09.2022.

Droga do informatyzacji administracji publicznej jest dtuga i zmudna. Warunkuja

ja zarowno technologia, ale 1 czynniki ekonomiczny i spoteczny. Do jednego z gtéwnych
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hamulcow rozwoju e-administracji nalezy brak zaufania klientow do tego typu ushug,
przejawiajacy sie niechecia zwigzang np. z udostepnianiem danych osobowych czy brakiem
wiary w skutecznos¢ tej formy zatatwiania spraw urzedowych. Zaufanie do e-ustug buduje
si¢ poprzez zagwarantowanie przez instytucje panstwowe i1 samorzadowe zasobow
technicznych i organizacyjnych niezbednych do bezpiecznego ich wdrazania. Dlatego
proces budowania ufno$ci do administracji elektronicznej musi laczy¢ ze sobg komponent
instytucjonalny 1 osobowy, z zachowaniem potrzeb i preferencji osoéb korzystajacych z jej
ustug (Nowak, 2020, s. 60).

Warto wspomnie¢ na koniec tej czesci rozwazan, ze Polski Fundusz Rozwoju w 2020 .
przedstawit?”’ rekomendacje dla inteligentniejszych samorzadow i miast zwigzane z budowa
administracji elektronicznej przyjaznej spoleczenstwu. Zwrécono w nich uwage
na nastepujace kwestie:

1) istnieje potrzeba rozwijania kompetencji przysztosci - zdaniem pracownikow
administracji samorzadowej, to wilasnie brak adekwatnych kompetencji stanowi
gléwng przeszkod¢ we wdrazaniu innowacyjnych projektow (potwierdzity
to wnioski z ankiety przeprowadzonej przez Polski Funduszu Rozwoju w ponad
120 jednostkach samorzadu terytorialnego);

2) technologie powinny shizy¢ mieszkancom - $wiadomos$¢ celu, ktory chce sie
osiggna¢, wdrazajac zaawansowane rozwigzania technologiczne, jest kluczowa.
Skuteczna cyfryzacja i rozw0j samorzadéw nastapig o wiele szybciej, jesli pokaze
si¢ mieszkancom, urzednikom i innym uzytkownikom miast, ze dane wdrozenie
realnie poprawia ich poziom zycia i komfortu. Projektowane przez informatykéw
rozwigzania muszg by¢ inkluzywne, przejrzyste w uzytkowaniu i tworzone z mysla
o szerokim gronie uzytkownikow przestrzeni miejskiej, w tym coraz liczniejszej
grupie seniorow;

3) silosowo$¢ urzedéw blokuje innowacyjnos¢ - sprostanie ztozonosci wyzwan
stojacych przed miastami wymaga interdyscyplinarnego podejscia 1 r6znorodnych
kompetencji, a zmiany instytucjonalne 1 wypracowanie nowej kultury
organizacyjnej, umozliwiajgce dzialania strategiczne 1 horyzontalne, staja si¢ dzis

koniecznoscia;

17 Stworzenie rekomendacji poprzedzone bylo debata z 35 przedstawicielami $rodowisk zajmujacych sie
tematyka miejska — od samorzadowcow po przedsigbiorcow, organizacje pozarzadowe i instytucje publiczne
oraz media branzowe. Jej celem byta dyskusja (w otwartej formule) na temat wyzwan stojacych przed polskimi
miastami, ktore chca rozwija¢ si¢ w sposob inteligentny — 9 rekomendacji dla inteligentniejszych miast,
3 marca 2020 r., https://pfr.pl/blog/9-rekomendacji-dla-inteligentniejszych-miast.html, dostep: 11.08.2022.
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4)

5)

6)

7)

8)

9)

brak przyzwolenia na popehianie bledow ogranicza wlodarzy - najwieksza
przeszkoda jest nie tylko brak spotecznego przyzwolenia na popetianie btedow, ale
przede wszystkim niekorzystne regulacje prawne, ktdére w razie nieudanego
wdrozenia pozwalaja na oskarzenie wlodarzy o niegospodarnos¢ Srodkami
publicznymi. Pojawiaja si¢ wigc postulaty wprowadzenia zmian instytucjonalnych,
w zwigzku z tym, ze nalezy ograniczy¢ ryzyko odpowiedzialno$ci formalnoprawne;
wsrod samorzadowcow, ktorzy chcieliby implementowaé innowacyjne projekty
obarczone duzym ryzykiem;

samorzady powinny wspotpracowac z polskimi innowacyjnymi przedsiebiorcami,
ktorzy oferuja rozwigzania wspierajace inteligentng transformacje¢ miast. Wazne
jednak by witodarze, rozpisujac przetargi, kierowali si¢ nie tylko ceng ustug, ale -
Cco najistotniejsze - ich jakoscia;

zasadnicze znaczenie ma promowanie polskich dobrych praktyk - Polska powinna
by¢ idealnym miejscem do wdrazania pilotazowych rozwigzan i testowania nowych
modeli biznesowych, ktore w przypadku sukcesu, powinny by¢ szybko
rozpowszechniane takze w innych panstwach;

niezbedny jest dialog na linii spoteczenstwo—przedsiebiorcy-samorzad. Rozwdj
innowacyjnych miast nie nastgpi bez zaangazowania i wlaczenia w ich tworzenie
samych uzytkownikow samorzadow. Wsrdd mieszkancow kryje si¢ wielu
innowatoréw, ktorych potencjal mozna wykorzystaé, dajac im odpowiednie
narzedzia (np. tworzac UrbanLaby — laboratoria miejskich innowacji i przestrzen
do dyskusji  z mieszkancami o wspéfczesnych wyzwaniach miasta i ich
potencjalnych rozwigzaniach);

miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego s3 kluczowe dla usprawnienia
zarzadzania miastem, a dobry wizerunek miast przeklada si¢ z kolei nie tylko
na jako$¢ zycia mieszancow, ale rowniez przycigga turystow, ktorzy wspieraja
lokalng gospodarke;

innowacyjne projekty wymagaja finansowania, na ktore nie wszystkie samorzady
mogg sobie pozwoli¢. Innowacyjne rozwigzania to nie tylko szansa dla miast, ale
rowniez realne korzysci dla polskich przedsigbiorcow. Nalezaloby wiec
zaangazowaé biznes w pomoc samorzadom, bo to on ma S$rodki, technologie
i doswiadczenie w ich wdrazaniu. Dla rozwoju inteligentnych miast niezbedne jest
rowniez stworzenie specjalnych programéw wsparcia finansowego z instytucji

publicznych (9 rekomendacji dla..., 2020).



W ciggu ostatnich dwudziestu lat priorytetem dla panstw czlonkowskich UE jest
tworzenie bardziej inteligentnej Europy dzigki wspieraniu cyfrowej transformacji spoteczne;j
i gospodarczej oraz pelnemu wykorzystaniu technologii informacyjno-komunikacyjnych
zardwno na poziomie centralnym, jak i samorzagdowym. Transformacja ta ma poprawié
jako$¢ zycia cho¢by mieszkancoéw europejskich, a wigc 1 polskich, metropolii m.in. dzigki
mozliwo$ciom zapewnianym przez technologie¢ mobilng piatej generacji 1 wprowadzaniu

W zycie koncepcji inteligentnych miast.

2. Nowe formy partycypacji na poziomie lokalnym

2.1. Kwestie terminologiczne

Nawigzujac do podrozdziatow o miastach inteligentnych i trzeciej generacji, nalezy
zauwazy¢, ze technologia moze odgrywaé istotng role w procesie partycypacji
spoteczenstwa na poziomie lokalnym, aszerzej rzecz biorgc takze w rozwoju
metropolitalnym. Jak podkresla Benjamin Barber, ,technologia nabiera wigkszego
znaczenia wraz z rozrostem miast i poszerzeniem skali uczestnictwa” (Barber, 2014, s. 355).
Co wiecej, jak stwierdza badacz, w spoteczenstwach demokratycznych nie ma ona
charakteru konfrontacyjnego, ale wykorzystywana jest przewaznie do konwencjonalnych
celow, tzn. shuzy lepszej komunikacji i zaproszeniu do uczestnictwa (Tamze, s. 302).
Chociaz w wielu miastach w Polsce wspotpraca pomigedzy mieszkancami a wladzg
przebiega w czasie rzeczywistym, to wnioskowa¢ mozna, ze polaczenie dziatan online
i offline moze przynosi¢ niebagatelne korzysci. Technologie informacyjne i komunikacyjne
odgrywaja bowiem istotng role w niemal kazdej dziedzinie funkcjonowania wspotczesnych
spoleczenstw.

Postepujaca cyfryzacja, czyli przeksztalcanie dowolnych danych, np. tekstu, obrazu,
dzwigku, wideo z tradycyjnej postaci analogowej w postaé cyfrowa, przynosi wiele
usprawnien w codziennym zyciu. Rozwigzania cyfrowe nie tylko ulatwiaja nam dzi$
prowadzenie biznesu, komunikacje ze znajomymi czy robienie zakupoéw, ale moga tez
przyczyni¢ si¢ do rozwiktywania probleméw spotecznych, a takze budowy lokalnych
wspdlnot. Ponadto cyfryzacja wkroczyta w sektor ustug administracyjnych. Mozliwo$¢é
zalatwienia potrzebnych spraw przez Internet nie jest juz domena prywatnych

przedsigbiorstw, ale przyczynia si¢ do optymalizacji dzialania administracji rzadowej
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I samorzadowej. Wraz z rozwojem Internetu ro$nie §wiadomos¢ spoteczna, ktora przektada
si¢ bezposrednio na ksztalt i rozwdj demokracji. Tym samym rozwija si¢ stosunkowo nowy
model w zarzgdzaniu panstwem i samorzgdem — e-partycypacja.

Zanim jednak rozwinigty zostanie watek e-partycypacji w miastach, nalezatoby
w formie dygresji przypomnie¢, ze Internet znajduje si¢ w centrum rozwoju
metropolitalnego. W rozdziale drugim podkreslono, ze zdaniem niektorych teoretykow
zajmujacych si¢ tematyka metropolizacji, wspotczesna metropolia rozlewa si¢ w przestrzeni,
a jej granice sg trudno dostrzegalne. I o ile miasto jest zbiorowoscia obywateli i niemal
zawsze bylto zwigzane z otaczajgcym je regionem, o tyle metropolia jest zbiorem jednostek,
konsumentoéw i uzytkownikow oraz weztem $wiatowe]j sieci, ostabiajacym zwigzki
Z otaczajgcym obszarem. Miasto, do tej pory przynajmniej, bylo przestrzenig dla
dziatalnos$ci wspolnot ludzkich, metropolia jest natomiast — za sprawg Internetu - obszarem
dzialania anonimowych sit, przybiera posta¢ sieci utworzonej przez $ciste relacje miedzy
odleglymi miejscami.

Kazimierz Krzysztofek prezentuje zgota odmienne stanowisko, powotujac sie¢
na Keith Hampton i Barry’ego Wellmana - prowadzacych badania poprzez obserwacje
obszaru Toronto, bedacego zespolem metropolitalnym — i uwaza, ze Internet nie dos¢, ze nie
ostabia wspolnot terytorialnych, to raczej rozszerza kregi sasiedzkie (czasami jednak
rozluzniajac wigzi migdzyludzkie). Czyni je ponadto bardziej funkcjonalnymi, a zarazem
mobilizuje ludzi do debat o sprawach lokalnych (Hampton i Wellman, 2003; Krzysztofek,
2008, s. 399).

Z kolei zdaniem Marty Olcon-Kubickiej Internet sprzyja taczeniu si¢ ludzi
dzialajacych jako niezalezne jednostki. Tym samym ludzie o podobnych pogladach
I zainteresowaniach moga nawigzac kontakt z osobami, ktorych wczesniej nie znali. Internet
utatwia im wzajemne poznawanie lub wrgcz mobilizacje 1 koordynacje dziatan w przypadku
nowych ruchow spotecznych, takich jak ruchy miejskie itp. Mimo Ze kontakt jest inicjowany
przez Internet, prawdziwe dzialania maja miejsce poza siecig. Internet stat si¢ wymarzong
przestrzenig dla ruchéw kontrkulturowych i $rodowisk alternatywnych, ktore zaczely
ja wykorzystywac do organizowania 0sob o podobnych przekonaniach, wymiany pogladow
lub koordynacji dziatan w rzeczywistosci pozainternetowej (Olcon-Kubicka, 2009, s. 87-
88). Za sprawg nowych mediow redefinicji uleglta idea wspolnotowosci oraz dziatan
partycypacyjnych, arozwoj Internetu i telefonii komorkowej otwiera nowe mozliwosci

zarzadzania dzialaniami zbiorowymi (Kaszkur, 2017, s. 63).
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Jak wskazuje I. Kapsa: ,,to wlasnie miasta powinny by¢ pionierem w zakresie
rozwoju elektronicznej partycypacji obywatelskiej, coraz bardziej powszechnej i pozadanej
w dobie cyfryzacji oraz wirtualizacji zycia, w tym rowniez publicznego (Kapsa, 2017, s. 79).

Jak juz wcezeéniej podkreslono, partycypacja stanowi istotny element demokracji.
Przenoszac owa mysl do sfery cyfrowej, mozna stwierdzi¢, ze e-partycypacja jest wazng
czedcig e-demokracji, od ktorej nalezy zacza¢ rozwazania na temat elektronicznego
zaangazowania obywatelskiego na poziomie lokalnym. Literatura z dziedziny badan nad
demokracja elektroniczng i jej elementami jest obecnie catkiem obszerna i pozwala
na wstepng charakterystyke i analize jej funkcjonowania, wptywu na kulturg, relacje
ze $wiatem realnym, jakos$¢ zycia i sfer¢ publiczng. Badania dotycza tez relacji miedzy
spoteczno$ciami wirtualnymi a spoteczno$ciami organicznymi, dziatajagcymi w realnym
Swiecie, a ich celem jest odpowiedz na pytania czy spotecznos$ci te wykluczaja si¢, czy maja
charakter komplementarny albo kompensacyjny (Doktorowicz, 2004, s. 61).

Demokracja cyfrowa w opinii m. in. Michata Blaszczyka nie jest zjawiskiem nowym
(Btaszczyk, 2020, s. 17). Jak zauwaza Leszek Porebski, nie ma zgodnosci badaczy
co do jednolitej definicji czy nawet terminologii tego zjawiska. W literaturze przedmiotu
funkcjonujg rézne podej$cia 1 terminy okresSlajace wplyw technologii informacyjnych
i komunikacyjnych na ustr6j demokratyczny (Porebski, 2001, s. 187).

Tomasz Gajowniczek pierwowzoru tej wersji demokracji upatruje w terminie
»teledemokracja”. W latach siedemdziesigtych XX w. tym zjawiskiem zajmowal si¢ Ted
Becker, ktory teledemokracje¢ rozumial jako elektronicznie wspomagang, szybka,
dwukierunkowa komunikacj¢ polityczna, ktora utatwia wyborcom podejmowanie decyzji,
uczestniczenie w dyskusji i zacheca do glosowania. Becker — pod wplywem dyskusji, jaka
toczyla si¢ wokoét terminu ,teledemokracja” — doprecyzowat go i uproscit w 1986 r.
Teledemokracja bylo odtad wykorzystanie narzgdzi telekomunikacyjnych w celu
promowania, poprawiania i rozwijania czystych form demokracji bezposredniej oraz
informowania obywateli 1 ich wptywania na wybierane w demokracji posredniej wtadze.
Ostatecznie w 2000 r. uznal, ze teledemokracja to kompleksowy, demokratyczny system
komunikowania politycznego, ktory wykorzystuje ICT w celu zwigkszania udziatu
obywateli w ich cialach przedstawicielskich oraz procesach demokracji bezposredniej

(Becker i Slaton, 2000, s. 178-197; Gajowniczek, 2015, s. 23). Nalezy zauwazy¢, ze poza
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definicja T. Beckera powstato tez wiele innych'’®, spos$rod ktorych wymieni¢é mozna
np. te nalezagce do F. Christophera Artertona i Bernta Krohna Solvanga. Zdaniem
pierwszego z wymienionych politologéw teledemokracja polega na takim sposobie
rzadzenia, w ktérym wykorzystywane sg technologie komunikacyjne, usprawniajgce proces
przekazywania informacji i komunikowania si¢ politykow z obywatelami (Arterton, 1987,
s. 14-15). Z kolei wedtug B. K. Solvanga teledemokracja polega na celowym wykorzystaniu
nowych technologii'’® w procesie interakcji pomig¢dzy rzgdzgcymi a obywatelami (Solvang,
2009, s. 47).

Poza terminem teledemokracja — kilka lat p6zniej - w literaturze pojawia si¢ rowniez
pojecie cyberdemokracji, ktore od poczatku odnosito si¢ do rozwoju sieci komputerowych.
Cyberdemokracja powstala na zachodzie Stanéw Zjednoczonych, pomigdzy Doling
Krzemowg a Uniwersytetem Stanforda, jako mieszanina kultur hipisowskiej i yuppie
(ang. young urban professionals — mtodzi miejscy profesjonalisci), z ktorych wziely si¢ jej
dwa warianty: konserwatywny i libertarianski oraz liberalny i komunitarianski.

Jak zauwaza Jakub Nowak, w tej koncepcji podkresla si¢ wage informacji, jako
kluczowego zasobu w catym systemie, a takze potrzebg decentralizacji i publicznej debaty
poprzedzajacej udziat w formach demokracji bezposredniej (Nowak, 2011, s. 190).

Z kolei M. Musiat-Karg konstatuje, ze mimo iz wielu autorow cyberdemokracj¢
utozsamia z demokracjg elektronicznag, nie jest to do kofica zasadne. Wynika to z faktu,
ze przedrostek ,,cyber-” wigze si¢ z nowymi technologiami i jest uzywany w znaczeniu
minformatyczny” czy ,,internetowy”, jest wiec to pojgcie znacznie wezsze niz demokracja
elektroniczna. Wedlug badaczki cyberdemokracje mozna zdefiniowaé jako demokracje,
w ktorej rdézne aktywnosci dokonywane sg przez system powigzan internetowych,
za posrednictwem polaczonych ze sobg komputerow (Musiat-Karg, 2015, s. 33).

Poza wymienionymi okre§leniami nowego rodzaju demokracji opartej na ICT
funkcjonuja takie pojecia jak: demokracja wirtualna czy wrgcz demokracja.com.

Wykorzystuje si¢ rowniez pojecia elektronicznej republiki i demokracji cybernetyczne;.

178 Szerzej zob.: Musiat-Karg M. (2015), Elektroniczna demokracja i elektroniczna partycypacja. Rozwazania
natury teoretycznej, w: A. Kaszkur, A. Laska (red.), Wyzwania innowacyjnosci w sferze publicznej,
Wydawnictwo Uniwersytetu Kazimierza Wielkiego, Bydgoszcz, s. 31-32.

179 Nowoczesne” czy ,,nowe” w przypadku technologii stosuje sie zamiennie. Pojecie ,,nowe technologie”
oznacza wiedze technologiczng w postaci warto$ci niematerialnych i prawnych, w szczegolnosci wyniki badan
i prac rozwojowych, ktéra umozliwia wytwarzanie nowych lub udoskonalonych wyrobéw lub ustug
i jednocze$nie nie jest stosowana na §wiecie przez okres dtuzszy niz ostatnich 5 lat — Chatubinska-Jentkiewicz
K. (2019), Rozwdj nowoczesnych technologii w kontekscie procesu stanowienia prawa na przyktadzie strategii
Al, ,,Teka Komisji Prawniczej PAN Oddziat w Lublinie”, t. XII, nr 2, s. 59.
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Najpowszechniejszy wydaje si¢ by¢ jednak termin demokracji elektronicznej badz e-
demokracji (Lakomy, 2013, s. 139). Zasadne wydaje si¢ wigc w tym miejscu przytoczy¢
kilka definicji tego poje¢cia.

Zdaniem R. Moore’a e-demokracja oznacza uzycie sieci elektronicznych w celu
stworzenia bardziej bezposredniej formy demokracji — ,do splaszczenia procesu
reprezentacji i zwigkszenia roli przeprowadzanych w sieci plebiscytow i oficjalnych debat
prowadzonych online, w decydowaniu o konkretnych kwestiach w ramach procesu
rzadzenia (Moore, 1999, s. 55; Musiat-Karg, 2015, s. 38).

Jednym z najbardziej popularnych podejs¢ do demokracji elektronicznej jest jednak
sformulowanie Martina Hagena, wedlug ktorego ,.elektroniczna demokracja to kazdy
demokratyczny system polityczny, w ktorym uzywa si¢ komputerow i sieci komputerowych
do realizacji podstawowych funkcji procesu”. Hagen, badajac system polityczny Stanow
Zjednoczonych, wymienit trzy typy demokracji elektronicznej: teledemokracje,
cyberdemokracj¢ oraz elektroniczng demokratyzacj¢ (Szerzej zob.: Hagen, 1997).
Koncepcje te roznig si¢ miedzy sobg zalozeniami normatywnymi zwigzanymi
z wykorzystaniem bezposrednich i posrednich form demokratycznego rzadu, a takze
Z roznymi rolami, biernymi lub czynnymi, ktore powinny by¢ realizowane przez obywateli
w demokratycznym panstwie (Musial-Karg, 2010, s. 126).

Istnieje gros definicji, ktore akcentuja w e-demokracji istotng rolg partycypacji.
Przyktadem moze by¢ propozycja Andrewa i Nady Kakabadse oraz Alexandra Kouzmina,
wedhug ktoérych demokracja elektroniczna moze by¢ rozumiana jako zdolnos$¢
do podniesienia przez nowe $rodowisko komunikacyjne poziomu i jakosci publicznej
partycypacji w procesach rzadzenia (Kakabadse i in., 2003; Lakomy, 2013, s. 140). Rowniez
w definicji Andy’ego Bracka i Phila Noble’a znajduje si¢ odniesienie do tego aspektu,
bowiem ich zdaniem za e-demokracje uznaje si¢ wykorzystanie Internetu przez rzad, partie
polityczne i grupy interesu w celu przekazywania informacji, komunikacji, udzielania ustug
lub wzmocnienia partycypacji dla zintensyfikowania debaty pomi¢dzy obywatelami (Brack
i Noble, 2001, s. 17). W teorii Marianne Kneuer e-partycypacja jest jednym z trzech
wymiaréw e-demokracji, obok wolnego i roéwnego dostepu do technologii oraz e-
government (Kneuer, 2016, s. 671).

Z kolei L. Porgbski uwaza, ze w wielo$ci definicji pojecia ,,demokracja
elektroniczna” mozna wskaza¢ dwie podstawowe kategorie. W ujeciu normatywnym ICT
maja podnie$¢ poziom partycypacji obywateli, dzigki czemu demokracja ma sta¢ si¢ lepsza

czy blizsza obywatelowi. Demokracja elektroniczna jest wigc postulatem waznym dla
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rozwoju systemu politycznego. Drugie podejScie do definiowania pojecia jest czysto
opisowe. Nie wskazuje si¢ konceptu (punktu dojscia), a jedynie stwierdza fakt obecnosci
nowej techniki w polityce. E-demokracja ma charakter stopniowalny, ale nie chodzi
0 ,,lepszy” czy ,,gorszy” model demokracji, a o system ,,mniej” lub ,,bardziej” elektroniczny
(Gajowniczek, 2015, s. 24; Porebski, 2012, s. 32-33).

Nalezy si¢ zgodzi¢ z Tomaszem Mastykiem, ktory stwierdza, ze wcigz niepewne jest,
w jakim kierunku rozwija¢ si¢ be¢dzie demokracja elektroniczna i jakie role beda mialy
do odegrania technologia oraz polityka rzadow, cial przedstawicielskich, administracji
publicznej i obywateli (Mastyk, 2010, s. 210). W literaturze przedmiotu nieustannie
dyskutowane sg dobre i zte strony formowania si¢ demokracji przy wsparciu nowoczesnych
technologii. Zestawienie obu podejs¢ — pozytywnego i negatywnego — przedstawia tabela

ponizej.

Tabela 6. Internet jako narzgdzie wzmacniajgce lub niszczace demokracje

Wzmocnienie demokracji za pomoca Niszczenie demokracji za pomoca

Internetu Internetu

) ) ) ) poglebianie przepasci pomiedzy
tworzenie nowej elektronicznej agory, o . _ ‘ o
o ) posiadajacymi wladze i pozbawionymi jej,
pozwalajacej jednostkom w nieskrepowany _ ‘
. grupy spotecznie uposledzone moga nie
sposob wyraza¢ swoje poglady wobec ) o ) .
) ) _ mie¢ wystarczajacej wiedzy ogolnej,
innych, w tym wobec swoich politycznych
] srodkow finansowych i1 wiedzy techniczne;,
reprezentantow ‘ '
zeby postugiwac sie Internetem

. . . . sieci  internetowe moga  zwigkszac¢
zwigkszenie dostepu do informacji, ktory . . -
) ) dostepnos¢ i przystepnos¢ informacji, ale
moze  sprawi¢, ze  poinformowana ) ) . ) L
powigkszajacy si¢ zasoOb informacji nie
spotecznos$¢ bedzie bardziej zainteresowana ) )
przeklada si¢ automatycznie na wzrost
aktywnym  udzialem w  procesie ‘ ) ) ) )
] zainteresowania polityka i1 zaangazowanie
politycznym _
polityczne

interaktywnos¢ politycznych | mimo, iz poczta elektroniczna zmniejsza
I informacyjnych  stron  pozwalajacych | czas i koszty  kontaktowania  si¢
jednostkom bra¢ udziat w badaniach online | z reprezentantami politycznymi, nie ma

I natychmiast  otrzymywa¢ informacj¢ | pewnosci, ze ludzie beda z tej mozliwoSci
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zwrotng, jak inni podchodza do danego

korzystali; nie ma tez gwarancji, ze nawet

zagadnienia mimo wysylania maili przez
zainteresowane podmioty, trafia one
do odpowiednich 0sob (zostang przez nie
przeczytane)

upowszechnienie  glosowania  onling,

za sprawg ktorego nie bedzie koniecznosci

potezne narzedzie dla lobbystow oraz tych,

) o ktorzy  maja  ugruntowang  pozycje
fizycznego stawiennictwa w lokalach _

polityczng badz spoteczng
wyborczych

cho¢ mato znaczace partie moga
wyréwnywanie szans na polu rywalizacji | wykorzystywa¢ Internet dla  swoich

polityczne] poprzez odebranie czesci
wladzy lobbystom, korporacjom i innym
grupom interesbw na rzecz ,,zwyklych”
dzigki

pozyskiwania i dystrybucji informacji

0sob, redukcji kosztow

potrzeb, to w rownym albo wigkszym
stopniu, takze duze partie i ich kandydaci
sie¢

wykorzystuja dla przedstawienia

swoich programow, pozyskiwania
funduszy, przyciggania wolontariuszy czy

mobilizacji glosujacych

mozliwo$¢ wyglaszania swoich opinii
online i mobilizowania zwolennikéw przez
mniej popularnych kandydatoéw partyjnych,
ktérzy w duzym stopniu sg ignorowani

przez tradycyjne media

mimo, ze Internet daje mozliwo$¢
swobodnej dyskusji nieograniczonej liczby
zagadnien, niekoniecznie stanie si¢ polem
do merytorycznej dyskusji, jesli w ogole
wypowiedziom

potencjalnym bedzie

towarzyszyl odzew i zainteresowanie

mozliwo$¢ kontaktowania si¢
Z obywatelami catego S$wiata, ktorego
celem  jest zwigkszenie  spdjnosci
spolecznej oraz przywrdcenia sensu

wspolnotowosci, Ktora jest konieczna dla

ozywienia demokracji

debata online jest rzadko obywatelska,
aczesciej dominujg w niej agresywne
i ,gtosne” jednostki, ktore oczerniajg
i atakuja tych, ktorzy si¢ z nimi nie

zgadzaja

umozliwienie osobom publicznym

utrzymania kontaktu ze swoimi wyborcami

szybkie sondaze w sieci sklaniaja

do pochopnych ocen, a nie przemys$lanych

opinii
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] ) reprezentanci polityczni preferuja
bogactwo informacyjne stron o .
. komunikacje ze spoleczenstwem w oparciu
internetowych, ktore przeksztalca proces o o
. 0 wczesniej przygotowane przemowienia,
elekcyjny (od szybkich i chwytliwych haset _ o
N o debaty 1 reklamy, ktore sprawiaja,
wyborczych z kampanii telewizyjnych do
) . ) ze posiadaja oni wigksza kontrol¢ nad
merytorycznej dyskusji w Internecie) ) ) ) )
przekazem i swoim wizerunkiem

nieograniczono$¢  zroédet  aktualnych | polegajacy na sondazach online decydenci
informacji dostepnych dla spoleczenstwa | moga podejmowac¢ decyzje, bazujac

w kazdej chwili na niepetnych opiniach wyborcow

szansa na wyszukiwanie informacji, ktore

faktycznie sa w strefie zainteresowania

wyborcow
niwelowanie roéznic W dostepie
do informacji pomiedzy

uprzywilejowanymi klasami spotecznymi
a przedstawicielami  nizszych  warstw

spolecznych

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie: Mastyk T. (2010), Obywatel w spoleczeristwie informacyjnym.

Teoria i praktyka, NOMOS, Krakdw, s. 210-212.

Oczywiscie nalezy zauwazy¢, ze wdrozenie e-demokracji napotka bariery. Obecnie
zastgpowaniu niektorych mechanizméw demokracji przedstawicielskiej procedurami
demokracji elektronicznej nie sprzyjaja przede wszystkim ograniczony poziom zaufania
spotecznego do tych ostatnich oraz brak biezacej i powszechnej aktywnosci politycznej
spoteczenstwa. W mniejszym stopniu przeszkoda sg niedoskonatosci dzisiejszych
rozwigzan technologicznych. Wbrew istnieniu czynnikow spowalniajacych rozwoj e-
demokracji zmiany sg nieuniknione. Co wigcej, mozna by¢ pewnym, ze model demokracji
nie przetrwa w swej dotychczasowej formie. Trudno bowiem przyjac, ze decydowanie
w sprawach publicznych bedzie wyjatkiem w toczacym si¢ procesie przemian (Rydlewski,
2021, s. 288).

Jak zaznacza Grzegorz Rydlewski: ,,dzi$ nie mozna jeszcze orzec, jak dlugo zmiany
beda si¢ sprowadzatly jedynie do rewizji narzgdzi rzadzenia, kiedy za§ zmiany beda juz

oznaczaty rewizje samego modelu demokracji przedstawicielskiej. Mozna jednak zaktadac,

276



ze juz w perspektywie $redniookresowej pojawig si¢ roézne mutacje demokracji
elektronicznej wykorzystujacej narzedzia komunikacji na odlegto$¢” (Tamze, s. 288).

Jak juz zauwazono, interakcja oparta na wielokierunkowej komunikacji w relacji
panstwo - obywatel stanowi konstytutywny element demokracji elektronicznej, a w ,,nowej”
odstonie nosi miano e-partycypacji. W literaturze przedmiotu spotyka si¢ takze okreslenia:
partycypacja elektroniczna, partycypacja cyfrowa, e-obywatel czy e-uczestnictwo.

Jan van Dijk przez e-partycypacje rozumie ,,wykorzystanie mediow cyfrowych
W posredniczeniu i przeksztatceniu stosunkéw pomigdzy obywatelami a rzadami oraz
administracjg publiczng w kierunku wiekszego uczestnictwa obywatelskiego” (van Dijk,
2013, s. 8). Wspomniana juz M. Kneuer uwaza, ze partycypacja elektroniczna przebiega
w dwdch kierunkach: odgérnym (top down), ktorego istotg jest dostep obywateli
do informacji 1 mozliwos$¢ reakcji na inicjatywy rzadowe oraz oddolnym (bottom up),
w ktorym obywatele maja sposobnos¢ wywierania wplywu na projekty polityczne jako ich
inicjatorzy i kreatorzy (Kneuer, 2016, s. 671). Wedtug Lukasza Damurskiego mianem e-
partycypacji mozna okresla¢ angazowanie obywateli w proces podejmowania decyzji
publicznych za pomocg Internetu (Damurski, 2011, s. 508).

Z kolei jak zauwaza S. Hajduk, e-partycypacja jest jedng z metod otwartego procesu
podejmowania decyzji i charakteryzuje si¢ nastgpujacymi cechami:

1) integracja - zapewnia prawo glosu wszystkim zainteresowanym,;

2) otwarto$cig - wigze si¢ z dostepnosciag narzgdzi umozliwiajacych uczestnictwo

w debacie;

3) reakcja - pozwala na biezace odpowiedzi na pytania uczestnikow debaty;

4) zdolnoscig do konsultacji - oznacza che¢ dzielenia si¢ wiedzg i zache¢canie

do partycypacji;

5) bezpieczenstwem - gwarantuje ochron¢ danych osobowych uczestnikow debaty

(Hajduk, 2021, s. 30).

Wspotczesne formy partycypacji rdznig si¢ wiec od tradycyjnych tym, ze opieraja
si¢ na wykorzystaniu nowoczesnych technologii. Przy czym technologia wptywa, wedhug
I. Kapsy, nie tylko na zmiang¢ proceséw komunikacyjnych (informacja jest dostarczana bez
ograniczen czasowo-przestrzennych), ale i1 mobilizacyjnych (jest w stanie wilaczy¢
| zaangazowa¢ wiele osob). Rozwoj nowoczesnych technologii przyspieszyl zmiany
W zakresie zaangazowania spolecznego 1 obywatelskiego, a oddziatywanie nowych mediow

— przede wszystkim Internetu — na demokracje, partycypacj¢ czy administracj¢ odgrywa
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o tyle istotng role, ze skutkuje aktywna i innowacyjng adaptacja nowych rozwigzan jako
narzgdzi obywatelskiej aktywnosci (Kapsa, 2021, s. 41).

Rozne rodzaje partycypacji w sieci mozna sklasyfikowa¢ w analogii
do - wspomnianej w rozdziale 3. - drabiny partycypacji S. Arnstein. Najnizszy szczebel
drabiny opisuje catkowicie pasywne zachowanie zwigzane z publicznym prawem
do wiedzy. Interaktywno$¢ pojawia si¢ na szczycie drabiny jako partycypacja
W podejmowaniu decyzji. Rysunek ponizej przedstawia przyktadowa drabine partycypacji

elektronicznej.

Rysunek 5. Drabina e-partycypacji
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Zrédto: Hanzl M. (2011), Technologie informatyczne jako narzedzie wspierania debaty publicznej
o kierunkach rozwoju, ,,Slaskie Studia Regionalne”, s. 18; Kingston R. (2002), The role of e-government
and public participation in the planning proces, Proceedings of XVVI AESOP Congress, Volos, Greece, July
10th —14th 2002, http://www.geog.leeds.ac.uk/ papers/.

W tym schemacie najnizszy szczebel rOwnoznaczny jest z dostarczaniem informacji,
a z kolei najwyzszy to systemy wspomagania decyzji dziatajacy za posrednictwem Internetu.

Zgodnie z typologiag OECD wyr6zni¢ mozna trzy typy uczestnictwa obywateli w e-
demokracji. Pierwszy z nich to informacja polegajaca na przekazywaniu obywatelom
wybranych przez wladze tresci. Jest to forma komunikacji jednostronnej — od administracji
centralnej lub samorzadowej do obywateli. Drugi typ to konsultacja, w przypadku ktorej
obywatele maja mozliwos¢ komentowania biezacej polityki panstwa (forma komunikacji
dwustronnej). Ostatni poziom uczestnictwa okresla si¢ jako aktywne uczestnictwo, opisujace
relacje opierajace si¢ na partnerstwie wszystkich stron dialogu w procesie
wspotdecydowania (Obrgbska, 2018, s. 162).
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Dimitrios Zissis, Dimitrios Lekkas i Anastasia-Evangelia Papadopoulou wskazuja

nastepujace obszary, w ktorych e-partycypacja ma zastosowanie:

1) dostarczanie informacji (strukturyzacja i zarzadzanie informacjami);

2) budowa Srodowisk wspolnotowych (wspieranie 0sob tworzacych spotecznosci,
rozwijanie wspolnych programoéw oraz ksztaltowanie i wzmacnianie
spotecznosci);

3) konsultowanie (umozliwienie zainteresowanym stronom przekazania opinii,
prywatnie lub publicznie, dotyczacych konkretnych spraw);

4) realizacja kampanii spotecznych (np. zglaszanie protestow, lobbing, petycje
I inne formy dziatania zbiorowego, z wyjatkiem kampanii politycznych);

5) realizacja kampanii politycznych (np. wyborczych — wspieranie politykdw, partii
politycznych i lobbystow w konteks$cie wyborow);

6) deliberacja (np. wspieranie wirtualnych grup dyskusyjnych, pomagajacych
W rozpatrywaniu spraw publicznych);

7) dyskusja/dyskurs (analiza i wspieranie dyskusji — dyskursow);

8) mediacja (pomoc w mediacji czy rozstrzyganiu sporow lub konfliktow);

9) planowanie  przestrzenne  (wspieranie  planowania  przestrzennego,
np. srodowiskowego, urbanistycznego);

10) sondaz (badanie opinii publicznej w dyskutowanych sprawach);

11) glosowanie (np. wybory, referenda, plebiscyty) (Matczak i in., 2015, s. 241-242).

Elektroniczna partycypacja zapewnia e-wilaczenie (ang. e-inclusion) o0séb, ktore

wykorzystujac droge elektroniczna, angazujg si¢ w dialog spoleczny, ale ze wzgledu
np. na problemy zdrowotne badz odleglos¢ nie moga uczestniczy¢ osobiscie
we wspotdecydowaniu. W e-partycypacji moga uczestniczy¢ wskazane grupy lub panele
obywatelskie, grupy fokusowe, grupy sondazy opinii spolecznej, grupy e-referendalne,
aktywne grupy interesow, panele dyskusyjne i formy petycyjne. (Hajduk, 2021, s. 30-31).
W literaturze politologicznej mozna spotka¢ opracowania, ktorych autorzy
wskazuja na szereg korzysci zwigzanych z wykorzystaniem technologii informatycznych
i telekomunikacyjnych w procesie partycypacji, m. in. podniesienie efektywnos$ci
procesOw decyzyjnych 1 jakosci podejmowanych decyzji, ograniczenie konfliktow
w spoteczno$ciach, wzrost wiarygodnos$ci 1 umocnienie wizerunku wladz oraz jej
administracji, a co najwazniejsze — zwigkszenie motywacji, zaangazowania
poszczegblnych jednostek w sprawy publiczne. Agata Nodzak zaznacza, ze zastosowanie

technologii moze zoptymalizowa¢ warunki dla faktycznej realizacji partycypacii,
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realizowanej dotychczas w konwencjonalny sposdb oraz ulatwi¢ korzystanie
z poszczeg6Olnych jej form, a w rezultacie przyczyni¢ si¢ do wzrostu zainteresowania
sprawami publicznymi ze strony obywateli. Majac to wszystko na uwadze, mozna
stwierdzi¢, ze celem nowoczesnych technologii nie jest wyparcie czy nawet zastapienie
tradycyjnych sposobéw obywatelskiego uczestnictwa w zyciu publicznym, ale ich
wsparcie. Wskazuja na to doswiadczenia panstw, ktére od kilkunastu lat sukcesywnie
wdrazaja 1 usilujg — czasami bez wigkszych sukcesow — spopularyzowaé wsrod swoich
obywateli rozwigzania informatyczne i telekomunikacyjne przy realizacji poszczegélnych
form partycypacji (Nodzak, 2017, s. 341-342).

Za S. Hajduk do listy zalet mozna doda¢ rowniez mozliwo$¢ szybkiego pozyskiwania
informacji, szerokiej dostepnosci oraz zwiekszenia skuteczno$ci i przejrzystosci dziatan,
obnizenie kosztoéw udzielania i kosztow transakcyjnych z dostarczania informacji oraz
zmniejszenie naktadow pracy. Co wigcej e-uczestnictwo przyspiesza prezentowanie
I uzyskiwanie danych oraz aktualizacji informacji oraz wspiera kontrole spoteczenstwa nad
dziataniami politykow, zwigksza wygode uzytkownikow i podnosi poziom $wiadomosci
obywateli (Hajduk, 2021, s. 31).

Krytycy e-partycypacji wskazujg jednak na to, ze tak jak demokracja wymaga
rzetelnie poinformowanych i aktywnych obywateli, tak i wymaga ich e-partycypacja.
Ponadto wykorzystanie narzedzi informatycznych budzi zastrzezenia zwigzane z ochrong
prywatno$ci. Co wigcej, nie jest dzi§ na pewno wiadome, czy narzedzia informatyczne
stanowig innowacyjny mechanizm poprawiajacy jakos¢ proceséw w domenie publiczne;,
czy tez konserwuja 1 wzmacniaja juz istniejagce nierownosci, uklady interesow itp. E-
partycypacja moze prowadzi¢ takze do indywidualizacji, co nie zawsze jest korzystne
z punktu widzenia procesu politycznego (np. e-glosowanie eliminuje wplyw instytucji
zbiorowych i1 pewne symboliczne warto$ci zwigzane z obecnoscig w lokalu wyborczym,
co moze prowadzi¢ do mniej refleksyjnego gtosowania) (Matczak i in., 2015, s. 248).

Mimo Kkrytyki e-uczestnictwa trudno nie zauwazy¢ korzystnego wplywu nowych
technologii na instytucje iprocesy polityczne. Elementarna jest jednak $wiadomosé,
ze Internet — najwierniejsze odbicie ludzkosci z cata ztozonoS$cia procesow politycznych,
ekonomicznych i obyczajowych przebiegajacych w spoteczenstwie (Rothert, 2020, s. 8) -
przynosi wprawdzie szereg rozwigzan na wiele istniejacych probleméw, nie jest jednak
panaceum np. na mate zainteresowanie obywateli sprawami publicznymi i nikte zaufanie
do instytucji panstwowych, czyli obecnie najwigksze bolaczki, z ktérymi mierza si¢

wspoélczesne demokracje. W publikacjach na temat e-demokracji zwraca si¢ tez uwage
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nawykluczenie tych o0sob, Kktére nie opanowaly umiejetnosci niezbednych
do funkcjonowania w spoteczenstwie informacyjnym lub nie majg dostepu do Internetu'®,
Zdaniem badaczy zajmujacych si¢ ta tematyka niewiadomg jest takze to, na ile internetowa
debata publiczna okaze si¢ dyskusja merytoryczng (Grodzka, 2009, s. 4). Aby nowe formy
partycypacji  elektronicznej, oddawane w rece spolteczenstwa, spotkaly si¢
Z zainteresowaniem, a takze spelniaty swoj cel, winny by¢ umiejgtnie zaprojektowane.
Chodzi o to, aby mozliwa byla analiza opinii 1 glosow obywateli oraz zapewnienie

im informacji zwrotnej, czy i na ile maja wplyw na tok wydarzen i podejmowane decyzje.

2.2. Partycypacja z wykorzystaniem ICT

W ugruntowanych proceduralnie demokracjach termin e-partycypacja bywa czgsto
sprowadzany do ,utechnologicznienia” standardowych procedur politycznych czy
administracyjnych, np. mozliwosci skladania petycji, glosowania czy =zalatwiania
rozmaitych spraw urzedowych za posrednictwem Internetu (Stokiluska, 2013). Choc
niewatpliwie moc technologii bardzo przydaje si¢ w tym obszarze, to e-partycypacja jest
czyms$ wiecej niz elektronicznym wymiarem aktywnos$ci. Ta forma dziatania jawi si¢ jako
glebsze zaangazowanie ludzi zaposredniczone przez nowe technologie komunikacyjne.
Wedlug Matgorzaty Hanzl technologie informacyjne oferuja po prostu nowe mozliwosci
udzialu mieszkancow w ksztaltowaniu proceséw rozwoju. Najwazniejsze zadania, wedhug

M. Hanzl, mozliwe do osiagnigcia dzieki zastosowaniu ,,nowych mediow”, to: dostarczenie

180 Pippa Norris wykluczenie cyfrowe rozwaza na trzech poziomach: w skali globalnej (global divide), gdzie
podzial pod wzgledem dostgpu do Internetu pokrywa si¢ z polaryzacjg panstw na osi kraje wysokorozwinigte
— kraje rozwijajace si¢; na poziomie spotecznym (social divide), odpowiadajace podziatom wewngtrz
spoleczenstw wyznaczanym np. przez poziom zamozno$ci, wyksztalcenia, rasy, miejsca pochodzenia
i zamieszkania, wieku, wielkosci rodzin oraz na poziomie partycypacji <obywatelskiej> (democratic divide),
gdzie funkcjonuje podziat na obywateli aktywnych, ktorzy wciaz zwigkszaja swoj udziat w zyciu publicznym
dzigki wykorzystaniu ICT, oraz na tych, ktorzy nie korzystaja z praw demokracji elektronicznej — Norris P.
(2001), Digital divide: Civic engagement information poverty and the Internet worldwide, Nowy Jork, ss. 4-
14; Gajowniczek T. (2015), Elektroniczna demokracja — istota pojecia i problemy definicyjne,
w: W. Tomaszewski, D. M. Moscicka, A.Jurkun (red.), Demokracja a wybory. Wspoiczesne dylematy
i wyzwania, Instytut Nauk Politycznych UWM, Olsztyn, s. 19.

Polskie i europejskie ustawodawstwo zmierza w kierunku ochrony dostepu do Internetu jako jednego z praw
podstawowych. Prawodawstwo rozwija wywodzace si¢ z Konstytucji, normy chronigce dostep do informacji.
Bez dostepu do globalnej sieci obecnie trudno méwic tak o pelnym i nieskrepowanym korzystaniu z danych,
jak i o mozliwosci partycypacji w zyciu panstwa i samorzadu. Informacja publiczna oraz akty prawne obecnie
udostgpniane sg glownie za pomocg sieci. W zwigzku z powyzszym ustawodawca powinien zapewnic¢
nieskrepowany dostgp do Internetu. Jak zaznacza Kamil Stepniak, warto pamigtaé, ze wcale nie musi
to oznacza¢ darmowoSci zagwarantowanego pofaczenia z siecig - Stgpniak K. (2017), Prawo do Internetu jako
srodka zapewniajgcego partycypacje w panstwie demokratycznym, ,,Studia Prawnicze i Administracyjne”,
nr 21(3), s. 70.
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platformy komunikacji, ktoéra zniweluje barier¢ nieprofesjonalizmu, dostarczenie narze¢dzia
zdalnej komunikacji oraz umozliwienie zarzadzania procesem, w tym jego monitoring
(Hanzl, 2011, s. 26).

Z tego wynika, ze co jaki$ czas proponowane sg rdoznego rodzaju, mniej lub bardziej
innowacyjne, instrumenty partycypacyjne — najczg$ciej wykorzystujace Internet
(Makowski, 2013, s. 100). Jak zaznacza Krzysztof Hauke, komunikacja to nie tylko telefon
czy poczta elektroniczna. Obecnie Biuletyn Informacji Publicznej (BIP) czy Elektroniczna
Platforma Uslug Administracji (e-PUAP) to rozwigzania informatyczne majace
zastosowanie we wszystkich gminach w Polsce. Z licznych badan na ten temat wynika,
ze interesariusze doceniaja wage tych podstawowych rozwigzan. OczywiScie, proces
komunikacji jest $cisle zwigzany z funduszami, jakie posiada gmina. Najczgsciej gminy
bogatsze maja zaimplementowane aplikacje bardziej niezawodne, mniej zamozne —
podstawowe, cz¢sto bezptatne lub mniej kosztowne (Hauke, 2016, s. 8).

Dzi§ do kilku sposrod wielu przyktadow wspotuczestnictwa e-demokratycznego
spoteczenstwa w zyciu politycznym mozna zaliczy¢: glosowanie elektroniczne, sktadanie
petycji przez Internet, wspotprace online obywateli z organizacjami pozarzagdowymi,
korzystanie z elektronicznych foréw dyskusyjnych inicjujacych deliberacj¢ i debaty czy
wykorzystanie Internetu w celu badania opinii publicznej. Nalezg do nich tez mniej formalne
narzgdzia komunikacji masowej, jak np. coraz popularniejsze w debacie politycznej
I niejednokrotnie stanowigce pierwszy kanal informacji media spotecznosciowe (Nowak,
2020, s. 55). Ich znaczenie znane jest organizacjom komercyjnym, ktore wykorzystujg zalety
medidw spoteczno$ciowych do budowania strategii swojego rozwoju. Opinie wyrazane
przez internautdéw na portalach spotecznosciowych pozwalaja m. in. na budowanie
zachowan konsumentow (Hauke, 2016, s. 12). Wszakze, jak zaznacza Edyta Bakowska-
Waldmann, Internet moze shuzy¢ poszukiwaniu i tworzeniu swojej wlasnej tozsamosci —
poprzez poszukiwanie relacji z osobami o podobnych zainteresowaniach i pogladach czy tez
manifestowania swojej wtasnej osoby nie tylko w mediach spoteczno$ciowych, ale
i na wlasnych stronach internetowych Iub blogach. Dzigki Internetowi ludzie maja
utatwiony dostep do informacji, danych oraz wigkszg mozliwos¢ krytyki i wypowiedzi
w mediach spoteczno$ciowych. Portale spolecznosciowe odgrywaja takze wazng role
w kreowaniu popularno$ci miejsc, np. w przestrzeni miasta. Miejsca, ktore posiadaja wlasne
profile, badz ktorych zdjecia sg lubiane 1 czesto komentowane w przestrzeni wirtualnej,
W przestrzeni rzeczywistej szybko staja si¢ miejscami realnych i popularnych spotkan
(Bakowska-Waldmann, 2020, s. 70).
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Nalezy nadmieni¢, ze blogi czy fora dyskusyjne itp. okreslane sa jako technologia Web
2.0. (takze z ang.: Participative, Participatory, Social Web), czyli sie¢ nastawiona
na wspoltprace 1 wspotuczestnictwo. Termin Web 2.0 zostal uzyty po raz pierwszy w 1999 r.
Na popularnos$ci zyskat jednak dopiero po opublikowaniu w 2005 r. eseju, w ktérym jeden
ze wspoltworcow tej koncepcji diagnozowal, ze po ekonomicznej klesce wielu
przedsigbiorstw internetowych w latach 2000—2001, czyli serii gietdowych krachow spotek
opierajacych swoj potencjal na stronach internetowych w domenie .com, sie¢ przeksztatcata
si¢ w odmiennym niz wczesniej kierunku. Wikipedia wypierala encyklopedi¢ Britannica
Online, blogi zajmowaty miejsce osobistych stron internetowych, aktywne uczestnictwo
zastgpowalo pasywne publikowanie (Flasinski, 2015, s. 55).

Technologia Web 2.0 to serwisy internetowe, w ktorych uzytkownicy tworza tresé
za pomocg narzedzi oferowanych przez administratoréw. Nalezy jednak pamigtaé, ze sita
ich oddzialywania w kazdym przypadku jest inna. Niekoniecznie to co z powodzeniem
zostanie wdrozone w jednej gminie, w innej bedzie si¢ cieszylo takim samym
zainteresowaniem. Web 2.0 pozwala uzytkownikom na dzielenie si¢ trescig. K. Hauke
stwierdza, ze technologia ta opiera si¢ na zastosowaniu narzedzi komunikacji takich jak:

1) blogi — rodzaj internetowych dziennikéw, prowadzonych przez regularne

publikowanie wpiséw tematycznych;

2) wideoblogi — rodzaj blogéw internetowych, ktore zamiast postow tekstowych
postuguja si¢ materiatem filmowym;

3) fora dyskusyjne — wystepujace jako samodzielne serwisy lub jako cze$¢ istniejacej
strony;

4) sieci spotecznosSciowe — w sieci osoby mogg dzieli¢ si¢ informacjami i komunikowac
z innymi ludZzmi, w przeciwienstwie do forow czy blogéw, ktore sa prowadzone
wedlug tematow, sie¢ spolecznosciowa bazuje na ludziach i powigzaniach mi¢dzy
nimi;

5) spolecznoséci praktykéw — grupy spoteczne utworzone w celu opracowania
specjalistycznej wiedzy, udostgpniania osiggnigtych w trakcie nauki wspolnych
przemyslen dotyczacych kwestii praktycznych;

6) portale Wiki — strony internetowe, ktore mozna nie tylko oglada¢, ale i tworzy¢ oraz
edytowac bezposrednio przez przegladarke internetowg przez wiele osob;

7) wideokonferencje — rozmowy grupy ludzi znajdujacych si¢ w réznych miejscach;

8) chaty — serwisy internetowe lub cze$¢ strony internetowej (wydzielona podstrona)

umozliwiajgce prowadzenie rozmow migdzy zalogowanymi uzytkownikami;
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9) webinaria — internetowe seminaria,

10) podcasty — internetowe publikacje dzwickowe;

11) systemy zdalnego nauczania (SZN) - zarzadzanie aktywnoscig szkoleniowag

I kompetencjami kapitatu ludzkiego w danej organizacji;

12) ebooki — internetowe ksigzki; publikacje elektroniczne, bedace zbiorem wiedzy

na dany temat;

13) newslettery — forma elektronicznych biuletynéw, rozsytanych za posrednictwem

poczty elektronicznej do prenumeratorow;

14) white papers — oficjalne dokumenty, zawierajgce usystematyzowane dane dotyczgce

danego obszaru dziatalnosci firmy (Hauke, 2018, s. 159-160).

Nieco inny podzial przedstawia Maria Wimmer, wymieniajac takie e-formy

uczestnictwa jak: e-petycje, forum internetowe, chat, wirtualne zebrania, e-panel, e-

konsultacje, elektroniczne jury obywatelskie, budzety partycypacyjne, e-voting (e-

referendum), e-newsletter, FAQ — frequently asked questions (czgsto zadawane pytania),

webcasty, blogi, portale internetowe; alerty ostrzegawcze, elektroniczne badania opinii, e-

symulacje procesow decyzyjnych, szybkie e-ankiety, elektroniczny porzadek obrad (Musiat-

Karg i in., 2020, s. 28; Wimmer, 2007). Wsrod podstawowych narzedzi e-uczestnictwa

warto zwroci¢ uwage na nastepujace przyktady (podzielone na trzy kategorie):
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1)

2)

3)

e-petycje — rozwigzanie to jest internetowym systemem, pozwalajagcym uczestnikom
na podpisywanie petycji (poprzez wpisanie odpowiednich danych, np. imienia
i nazwiska, nr pesel czy adresu mailowego). Obywatele poprzez to narzedzie moga
inicjowa¢ zmiany w prawie oraz sktania¢ rzadzacych do zajecia si¢ istotng kwestia.
W ramach tego internetowego systemu petycji dziata¢ moze takze forum dyskusyjne;
internetowe fora dyskusyjne, chaty — te narzg¢dzia stuza jako przestrzen do dyskusji
oraz wymiany informacji i pogladow na okreslone tematy. Uzytkownicy moga
wybra¢ temat, zobaczy¢ ,,watek” wiadomosci, udzieli¢ odpowiedzi 1 zamiescic¢
wlasng wiadomo$¢. Fora dyskusyjne r6znig si¢ od czatow tym, ze te drugie odbywaja
sie¢ W czasie rzeczywistym, natomiast na forum mozna zostawi¢ swoje wiadomosci,
ktore stale sg widoczne i na ktore mozna odpowiada¢ w dowolnym momencie.
Niektore strony internetowe oferujag mozliwo$¢ komunikowania si¢ z osobami
zaangazowanymi w dany obszar w ramach ,,godzin kontaktu” online z wybranymi
przedstawicielami;

e-spotecznoséci (spoteczno$ci wirtualne) — serwisy internetowe, w ktorych

zainteresowani uzytkownicy w przestrzeni wirtualnej moga komunikowacé sig,



wymienia¢ poglady, dyskutowaé czy formulowa¢ propozycje na wybrane tematy,
dotyczace uczestnictwa w zyciu spoteczno-politycznym;

4) e-panele — narzedzia internetowe, w ktorych wybrany zespot uczestnikow
przedstawia swoje poglady, refleksje na rozne kwestie w okreslonym przedziale
czasowym (w zakresie e-paneli mozliwe jest wykorzystanie innych narzgdzi,
np. forum dyskusyjnego);

5) e-konsultacje — platformy internetowe przeznaczone do konsultacji, ktore pozwalajg
na zdobycie informacji na temat konkretnego problemu poprzez system udzielanych
odpowiedzi badz komentarzy na okre§lone pytania;

6) elektroniczne jury obywatelskie — narzedzia, za pomoca ktorych grupy wybranych
0sob przestuchuja ekspertow z zakresu agendy politycznej, a nastgpnie omawiajg
te kwestie migdzy soba, by na koniec oglosi¢ decyzje. W porownaniu z komisjami
czas przestuchan i dyskusji jest krotszy, a konkluzja nickoniecznie prowadzi
do konsensusu;

7) e-budzety partycypacyjne — rozwigzanie pozwalajace mieszkancom danej gminy
na decydowanie lub wspdtdecydowanie o przeznaczeniu cato$ci badz czgsci
dostgpnych srodkow publicznych na proponowane przez nich cele. Uprawnieni
do glosowania maja mozliwos$¢ oddawania swoich glosow przez Internet. Instytucja
budzetu partycypacyjnego stuzy aktywizacji mieszkancow, zwigksza poczucie
identyfikacji z dang wspolnota, buduje odpowiedzialno$§¢ obywateli za sprawy
lokalne. Mechanizm ten zaliczany jest do instytucji demokracji partycypacyjnej
na poziomie lokalnym;

8) e-voting —jedna z alternatywnych metod gtosowania, b¢dgca narzedziem demokracji
elektronicznej. Oznacza ona glosowanie za pomoca $rodkow elektronicznych
(Internet, telefon, platformy cyfrowe). Jednym 2z rodzajow glosowania
elektronicznego (zwigzanym z podejmowaniem decyzji w sprawach publicznych)
jest e-referendum.

Osobng kategorig instrumentéw sa narzedzia wzmacniajace e-partycypacje. Zalicza sie¢
do nich:

9) czgsto zadawane pytania (tzw. FAQ) — sg to listy odpowiedzi na czesto zadawane
pytania na dany temat, ktore zamieszczane sg zwykle na stronie internetowe;j, a takze
coraz czeSciej w mediach spotecznosciowych, nie tylko w formie pytan

I odpowiedzi, ale takze w formie prezentacji multimedialnych, a nawet filmow;
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10) blogi — czgsto modyfikowane strony internetowe, na ktorych wpisy publikowane
sa W porzadku chronologicznym; swoja struktura i kompozycja przypominaja
pamigtniki;

11) webcasty — nagrywanie spotkan w czasie rzeczywistym i transmitowanie ich przez
Internet, np. transmisja z posiedzen rady miasta. Poszczegdlne relacje mozna
ponownie odtwarza¢ offline z archiwum — podcastu;

12) alerty ostrzegawcze — systemy wysylajace jednostronne wiadomos$ci alarmowe lub
informujagce o konkretnych dzialaniach, wydarzeniach 1 realizowanych
przedsiewzieciach, np. poprzez e-mail czy sms.

Zdaniem N. Lubik-Reczek, M. Musiat-Karg i I. Kapsy istnieje takze odrgbna kategoria
narze¢dzi stosowanych w procesach e-partycypacyjnych, jednak ich przeznaczenie nie jest
bezposrednio zwigzane z angazowaniem obywateli do wigkszej bezposredniej aktywnosci.
Nalezg do nich:

13) ankiety — kwestionariusze zamieszczone w Internecie, zawierajace liste pytan,
na ktore uzytkownicy udzielaja odpowiedzi i przesylaja je online do wskazanych
instytucji;

14) biuletyny online — to jednostronne narzedzia komunikacyjne, stuzace do przesytania
zarejestrowanym odbiorcom okre§lonych wiadomosci i informacji o wydarzeniach;

15) portale internetowe — oficjalne strony internetowe instytucji, organizacji itp.,
zawieraja pewne informacje na ich temat, a takZze pozwalaja na kontakt z tymi
podmiotami (Musiat-Karg i in., 2020, s. 27-30).

Istotny jest fakt, iz rozwdj Internetu doprowadzil do wyodrgbnienia tzw. ,,nowych
nowych mediéw” (zwanych tez Czasem osiggni¢gciem generacji Web 3.0), ktére maja
charakter spoteczno$ciowy. Ich podstawowym celem jest laczenie ludzi i budowanie relacji.
Facebook i MySpace, a takze Twitter czy Instagram stanowia najlepsze przyktady tego typu
portali, gdzie mozliwo$¢ publikowania krétkich postow zachgca uzytkownikéw do dzielenia
si¢ z innymi swoimi historiami, przemysleniami i emocjami (Walter, 2016, s. 38).

W opinii Dominika Lubasza technologie Web 2.0 1 3.0, ze szczegdlnym uwzglednieniem
technologii medidw spotecznosciowych, otwieraja zupetnie nowe i innowacyjne metody
natychmiastowej i cigglej interakcji miedzy obywatelami a administracjg publiczna.
Potencjal mediow spolecznosciowych, wskazujacy na korzystanie z nich przez prawie
26 min uzytkownikow w Polsce (stan na styczen 2021 r., wedtug raportu Digital 2021:
Poland 92,8% korzysta z YouTube, a 89,2% z Facebooka, 60,6% z Instagrama), zachgca

do wlaczenia tych kanatéw do strategii komunikacyjnej i partycypacyjnej administracji
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publicznej (Kemp, 2021; Lubasz, 2021, s. 269). Posiadanie przez administracje jednostek
samorzadu terytorialnego stron internetowych jest czym$ oczywistym, podobnie jak
posiadanie przez nie profilu w mediach spotecznosciowych (np. na Facebooku, Twitterze,
TikToku). Mieszkancy chetnie korzystaja z mozliwosci wypowiadania si¢ na tematy
dotyczace lokalnej spotecznosci, bez wzgledu na to czy mozliwo$¢ ta powstaje z inicjatywy
wladz, czy ich samych. Samorzady powinny powszechnie stosowaé ,,nowe nowe media”
I narz¢dzia, ktore one oferuja, by poprawi¢ jako$¢ ushug administracji oraz zaufanie
spoteczne.

Robert Dahl zaznacza, ze bezposredni udziat obywateli w procesach decyzyjnych
W jednostce przekraczajacej kilka tysiecy mieszkancow jest praktycznie niemozliwy. Z tego
tez wzgledu szczeg6lng role w tej kwestii odgrywac moze rozwdj technologii internetowych,
ktory pozwoli na sprawng komunikacje z mieszkancami (Bgkowska-Waldmann, 2020, s. 71-
72; Dahl, 1998).

Jak zauwaza K. Hauke, staly rozwoj technologii informacyjnej pozwala na opracowanie
nowych rozwigzan. Znane s3 juz ewolucje technologii Web okreslane jako 3.0, 4.0 czy tez
5.0. Na ponizszym rysunku przedstawiono, w jaki sposéb opracowana powyzej koncepcje
komunikacji elektronicznej dla gmin mozna doskonali¢, uwzgledniajac ewolucje technologii
Web. Web 3.0 czy tez Web 4.0, juz implementowane sa glownie w rozwigzaniach
biznesowych, ale 1 w niektorych jednostkach samorzadowych. Wymaga to jednak zmian

w aplikacjach, ktore juz tam funkcjonuja (Hauke, 2016, s. 14).
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Rysunek 6. Perspektywy doskonalenia modelu komunikacji elektronicznej

Technologia informacyjna w procesie
komunikacji w gminach w ujeciu
modelowym z uwzglednieniem Web
2.0

Web 3.0 - kontekstowe wyszukiwanie
informacji

Rozwigzania do zastosowania w
przysztosci

Web 5.0 - rozwigzania informatyczne
wykorzystujace jezyk naturalny -
stany, emocje uzytkownika

Web 4.0 - rozwigzania informatyczne
na urzgdzenia mobilne (np. zasoby
informacyjne gmin na stronach
WWW)

Rozwigzania stosowane w
e ograniczonym zakresie w urzedach
gmin

Komunikacja z wykorzystaniem technologii
informacyjnej w ujeciu modelowym

Zrédto: Hauke K. (2018), Model komunikacji elektronicznej pomiedzy interesariuszami a jednostkami
samorzqdu terytorialnego na poziomie gminy wykorzystujqcy technologie Web 2.0, ,Studia Informatica
Pomerania”, nr 3/2018 (41), s. 14.

Swiatowym trendem stalo si¢ powszechne wykorzystanie technologii informacyjno-
komunikacyjnych. Obecnie to wlasnie narzedzia ICT pozwalajg w prosty sposob dotrzeé
do znacznego grona uzytkownikéw i w ten sposob realizowaé wiele zadan zwigzanych
Z angazowaniem mieszkancow w sprawy spoteczne. Ponadto, umozliwiajg szybkie dzielenie
si¢ wiedzg 1 informacjami, np.: na temat zwigzany z zyciem lokalnej spotecznosci (a szerzej
- zyciem publicznym), co pozwala na niemal natychmiastowe reakcje i dyskusje pomiedzy
samymi obywatelami czy przedstawicielami wtadz (Maksymiuk i in., 2017, s. 100). Internet
sprzyja wiec zmniejszaniu dystansu pomigdzy mieszkancem aurzgdem, co stanowi
naturalny mechanizm umozliwiajacy zaangazowanie spoteczne na poziomie lokalnym.
Rzadzenie partycypacyjne mozna obecnie wprowadzi¢ tylko w oparciu o powszechne
wdrazanie e-administracji w sektorze publicznym. Wydaje si¢ wigc, ze wykorzystanie ICT
w partycypacji na poziomie lokalnym jest calkowicie realne, a dzisiejsze spoteczenstwo,

przy wsparciu jednostek samorzadu terytorialnego, realizuje si¢ w tym przedsigwzieciu.
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3. Wspolpraca samorzadu terytorialnego ze spotecznosciami lokalnymi

3.1. Idea crowdsourcingu

Pojawienie si¢ nowych sposobdw partycypacji, jak wykazano w poprzednim
podrozdziale, jest $cisle zwigzane z rozwojem ICT, zapotrzebowaniem na szybkie
dostarczanie informacji, a co za tym idzie - powolnym wypieraniem form bardziej
tradycyjnych. W tym samym czasie, w ktérym zmienialy si¢ ogolne wzorce uczestnictwa
W zyciu publicznym, modyfikowane byly tez technologie komunikacyjne. Wplyw
technologii cyfrowych na $rodowisko zwigkszyt podaz informacji i ich ré6znorodnos¢ oraz
zdolnos¢ konsumentdéw informacji do stania si¢ ich tworcami.

Wylonienie si¢ i1 pozniejsza wszechobecno$¢ komunikacji za posrednictwem
Internetu nieuchronnie uksztattowala wspolczesne badania nad partycypacja spoteczng
i polityczng. Na ich poczatkowym etapie badania czgsto koncentrowaly si¢ na szerokim
pytaniu — czy pojawienie si¢ tych technologii jest pozytywnym czy negatywnym krokiem
W rozwoju praktyki demokratycznej? W centrum tej debaty znajdowat si¢ drastycznie
obnizony prOg uczestnictwa w wielu aktach partycypacyjnych online: wystanie wiadomosci
e-mail stalo si¢ tatwiejsze niz wystanie listu, a podpisanie petycji online latwiejsze niz
w przypadku papierowej. Entuzjasci sugeruja, ze rozszerzony cyfrowo repertuar dziatan
umozliwia szersze uczestnictwo obywateli, podczas gdy krytycy teoretyzuja, ze ten niski
prog dla wielu dziatan online moze zastgpi¢ lub zmniejszy¢ inne, bardziej namacalne formy
przedsigwzie¢ politycznych czy spotecznych (Vromen i in., 2022, s. 8).

Na tle tych deliberacji powstal nowy przedmiot badan, a mianowicie crowdsourcing.
Chociaz termin crowdsourcing jest relatywnie nowy, wypracowywanie rozwigzan
probleméw czy wykonywanie zadan przez duze spoteczno$ci mozna odnalez¢ juz
W starozytno$ci. Przed wynalezieniem wspodtczesnych nowoczesnych technologii opartych
przede wszystkim na Internecie, formy crowdsourcingu byly czesto wykorzystywane przez
rzady 1 instytucje panstwowe, np. w formie konkursow z nagrodami za wynalezienie
rozwigzania problemu. Przyktadem historycznego crowdsourcingu jest konkurs ogltoszony

w 1714 r. przez rzad brytyjski na dokladne obliczenie dtugosci geograficznej potozenia
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statku. Za praktyczne rozwigzanie mozna bylto otrzymac¢ od 10 do 20 tys. funtow8 (Sury,
2022).

Po raz pierwszy termin ten zostal uzyty przez Jeffa Howe’a w magazynie Wired
w 2006 r. Dziennikarz definiowal wowczas crowdsourcing jako rodzaj dziatalno$ci
instytucji badz firmy, polegajacy na wydzieleniu pewnych funkcji, wykonywanych
tradycyjnie przez pracownikdw, i ich outsourcing do blizej niezdefiniowanej, zazwyczaj
duzej grupy osob, zreguly w formie otwartego zaproszenia. Moze przybiera¢ postac
produkcji partnerskiej grupy osob lub by¢ podejmowany indywidualnie. Howe w swoim
artykule stowami Welcome to the age of the crowd (thum.: Witaj w epoce thumu) podkreslit
przetomowos$¢ opisywanego zjawiska (Howe, 2006; Lenart-Gansiniec, 2017, s.224).
Co ciekawe, cho¢ crowsourcing nawigzuje do thumu juz w nazwie, sugerujac aktywne
uczestnictwo duzej liczby osdb, to w praktyce wiekszos$¢ prac wykonuje niewielka grupa
mocno angazujacych si¢ w powierzone im zadanie (Smotucha, 2020, s. 326).

Wspolczesne wyjasnienia zjawiska crowdsourcingu nawigzuja w duzej mierze
do definicji Howe’a. Jak zauwaza Regina Lenart-Gansiniec: ,,0bechie zdecydowana
wigkszos¢ publikacji [nt. crowdsourcingu] ma charakter teoretyczny i jest osadzona
w amerykanskich i potnocnoeuropejskich realiach. Mozna zatem uzna¢, ze koncepcja ta jest
stabo rozpoznana na gruncie polskiej nauki o zarzadzaniu i stanowi swoistego
rodzaju novum, w szczegolnosci w kontekscie organizacji publicznych” (Lenart-Gansiniec,
2022, s. 63).

Kolejna definicja prezentowanej koncepcji, ktorg warto przytoczyC, zostala
przedstawiona przez Darena Brabhama. Badacz przez crowdsourcing rozumie model
rozwigzywania problemow 1 zadan wykorzystujacy inteligencje zbiorowa spolecznosci
online tak, aby stuzyta okreslonym celom organizacji. Spotecznos¢ online, czyli tzw. thum,
reaguje na inicjatywy crowdsourcingowe i jest zmotywowana do rozwigzywania problemow
i realizacji zadan wskazanych przez organizacje (Brabham, 2013, s. 20).

W literaturze przedmiotu popularne jest podejscie prezentowane np. przez Enrique
Estellés-Arolas i Fernando Gonzalez-Ladron-de-Guevara, wedtug ktorych crowdsourcing
jest pewnego rodzaju dziatalno$cig partycypacyjna, prowadzong z zatozenia online, w ktdrej
osoba, instytucja, organizacja non-profit albo firma kieruje zaproszenie do wykonania

pewnego zadania (na zasadach dobrowolnosci) w kierunku blizej niezdefiniowane;

181 Pomiedzy badaczami crowdsourcingu istnieje pewnego rodzaju spér co do jego genezy. Cze$é z nich
upatruje  wspoélczesnych jego form juz w XVIII w., inni z kolei stoja na stanowisku, ze mozna
0 crowdsourcingu mowi¢ dopiero od roku 2006.
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spoteczno$ci (zréznicowanej pod wzgledem wiedzy, doswiadczenia 1 liczebnosci).
Wykonanie owego zadania, cechujgcego si¢ pewng ztozonos$cig i modularno$cig, w ktérym
grupa partycypuje przez wlasng prace, wiedze, kapital lub/i do§wiadczenie, przynosi
korzysci obu stronom (Estellés-Arolas i Gonzélez-Ladron-de-Guevara, 2012, s. 9; Lenart-
Gansiniec, 2018). Warto jednak zaznaczy¢, za Helen K. Liu, Zze cho¢ crowdsourcing posiada
cechy przemawiajace za nim jako za jedng z postaci partycypacji spoteczenstwa w sprawy
publiczne na poziomie lokalnym, to w szerokim rozumieniu nie jest forma partycypacji sama
w sobie. Wynika to m. in. z faktu, ze crowdsourcing w sektorze prywatnym ,,nie opiera si¢
na postawach kogokolwiek poza sponsorami, aby nada¢ legitymizacje pewnym
rozwigzaniom”, a motywacja do dziatania nie jest zmiana otoczenia, a ch¢é zysku (Liu,
2017, s. 2). Dlatego w tej czeSci dysertacji zostanie omoOwiony crowdsourcing
w administracji publicznej na poziomie lokalnym jako quasi forma partycypacji obywateli
w sprawach lokalnych.

W  kontekscie tematu rozprawy doktorskiej wazna wydaje si¢ definicja
zaproponowana przez Jana Fazlagicia, nawigzujaca bezposrednio do rozwoju miast. Wedlug
badacza ,,crowdsourcing to nic innego, jak wprzegnigcie sieci spotecznej do uczynienia
miasta bardziej inteligentnym. Polega on na wykorzystaniu rozproszonej wiedzy
[uzytkownikow koncowych — przyp. aut.] do tworzenia innowacji” (Fazlagic, 2016, s. 111).
Warto podkresli¢, ze pierwotnie powstal on na potrzeby biznesu, lecz do$¢ szybko zostat
zaadaptowany na potrzeby administracji publicznej w innowacyjnych miastach?82,

W interesujacy sposob zagadnienie to rozwija Thomas Erickson. Laczy
on je z problematyka miejska, wprowadzajac termin geocentric  crowdsourcing
na okreslenie praktyk crowdsourcingowych obejmujacych miasta i regiony. Termin ten
W tym rozumieniu powigzany zostaje z ideg smart cities, przy czym podkresli¢ nalezy,
1z W dominujgcym nurcie dyskusji na 6w temat nacisk ktadziony jest na technologie,
natomiast czgsto pomija si¢ mieszkancow, traktujac ich jak pasywnych odbiorcow.

Jak zauwaza Blanka Brzozowska, w tym ujgciu dopiero bardziej ,,spoteczna” wizja

smart cities zawiera¢c w sobie musi element partycypacji oséb, ktdre, wnoszac nowa

182 W Polsce rozwigzania crowdsourcingowe najwczesniej, bo w czerwcu 2014 r. zaczeto wprowadzaé
w Warszawie. Wtedy to uruchomiono platforme ,,Otwarta Warszawa”. Gtéwnym celem projektu byto
udoskonalanie miasta poprzez partycypacyjne ustalenie tozsamosci miasta, wzmacnianie dialogu spotecznego
i motywowanie mieszkancow do angazowania si¢ w budowanie wizerunku miasta — Podgorniak-Krzykacz A.
(2016), Technologia obywatelska — ICT jako narzedzie wigczania mieszkaricow w sprawy publiczne,
w: P. A. Nowak (red.), INNOWACJE 2016. ICT w stuzbie spoleczenstwu, Urzad Marszatkowski Wojewodztwa
Lodzkiego, £.0dz, s. 12; szerzej zob.: ,, Otwarta Warszawa" - spot reklamowy platformy crowdsourcingowe
(2014), https://www.youtube.com/watch?v=M38dRm&j2dA, dostep: 13.10.2022.
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jako$ciowo wiedzg, sag w stanie analizowa¢ niejednoznaczne lub niepetne dane oraz dziata¢
w sposob niedostepny dla cyfrowych systemow. Dopiero uwzglednienie aktywnos$ci
mieszkancoOw moze przynies¢ realne korzysci z idei smart cities. Cho¢ na pozor propozycja
ta nie odnosi si¢ do obywatelskiego wymiaru aktywnosci mieszkancow, mozna go odnalez¢
np. w dzialaniach ~ majacych na  celu  kontrolowanie lokalnych  wiladz.
W ericksonowskim crowdsourcingu mieszkancy aktywnie partycypuja w konkretnych
zadaniach ze wzgledu na ich praktyczny i regularny wymiar, a nie dlatego, ze daza
do wzigcia udziatu w politycznej debacie. Gtownymi zaletami tak ujmowanego dziatania
thumu sg potencjat lokalnej wiedzy oraz motywacje uczestnikow (Brzozowska, 2017, s. 91;
Erickson, 2010).

Analizujgc liczne definicje crowdsourcingu, R. Lenart-Gansiniec dokonata ich
podziatu w pieciu aspektach:

1) technologicznym — crowdsourcing jako narzedzie informatyczne lub kanat

komunikowania si¢ z thumem;

2) ekonomicznym — crowdsourcing i wymierne korzysci mozliwe do osiggnigcia

przez organizacje w postaci rozwigzanego problemu badz dodatkowej wiedzy;

3) spolecznym — crowdsourcing jako sposob budowania kapitalu spotecznego,

partycypacji, uczestnictwa, aktywizacji spotecznej, zachowan i pracy tworczej;

4) strukturalnym — crowdsourcing i procesy, ktore si¢ na niego sktadaja;

5) funkcjonalnym — zastosowanie i wykorzystanie crowdsourcingu do danego

zadania ((Lenart-Gansiniec, 2022, s. 99).

Narzgdzia crowdsourcingu coraz czesciej stuzg do poszukiwania i wypracowywania
nowych rozwigzan na poziomie lokalnym. Oznacza on bowiem w praktyce czerpanie
wiedzy, opinii i pomystow od szerokiego grona ludzi — w tym przypadku mieszkancow —
I wykorzystywanie ich w zarzadzaniu. Rozwigzania te sa w duzej mierze wynikiem
inteligentnego zarzadzania miastem. Pozwalaja generowaé otwarte innowacje spoteczne,
angazowa¢ mieszkancow w decydowanie o sprawach lokalnych oraz ksztalttowaé
swiadomego i aktywnego mieszkanca (Podgorniak-Krzykacz, 2016, s. 11). Patrice Dutil
wyroznia trzy typy crowdsourcingu:

1) crowdcontest — wykorzystywanie Internetu do generowania nowych pomystow

lub testowania ustug publicznych, najczgséciej na zasadzie konkursu;

2) macrotasking — wskazywanie 0sOb ze specjalistycznymi umiejetnoSciami

do wykonywania okreslonych zadan (fizycznych lub intelektualnych);
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3) crowdfunding — zdobywanie funduszy na wczesniej okreslone cele,
np. charytatywne badz na rzecz konkretnego projektu (Dutil, 2015, s. 369).

Nadmieni¢ nalezy, ze w naukach spolecznych i1 pokrewnych istnieje mnogosc
podobnych typologii oraz ich duza rozbiezno$¢. Po ich analizie, za R. Lenart- Gansiniec,
warto jednak uwypukli¢, ze mimo, iz moze by¢ ona szeroka i wielopostaciowa, jednakze
zdecydowana wigkszo$¢ autorow przyjmuje za punkt wyjscia propozycje J. Howe’a, ktory
przedstawit cztery typy crowdsourcingu:

1) collective intelligence (wisdom of the crowd, madros¢ thumu) - rozwigzywanie zadan

przez thum;

2) crowdvoting - wybor najlepszych rozwigzan, gromadzenie opinii;

3) crowdcreation - kreowanie nowych produktow;

4) crowdfunding - spoteczno$ciowe pozyskiwanie funduszy (Howe, 2008, s. 280;

Lenart-Gansiniec, 2022, s. 148).

Od 2008 r. obserwuje si¢ tendencje do wilaczania przez jednostki samorzadu
terytorialnego crowdsourcingu do swojej dziatalnosci'®. Uwaza sie, iz wykorzystanie
crowdsourcingu w administracji publicznej moze powodowaé fundamentalne zmiany
W zarzadzaniu jednostkg samorzadu terytorialnego. Jan Fazlagi¢ stoi na stanowisku,
ze crowdsourcing opiera si¢ na paradygmacie otwartej innowacji'8* (Fazlagi¢, 2016, s. 111).
Polemiczne stanowisko w tej kwestii prezentuje jednak np. R. Lenart- Gansiniec, ktdra jest
zdania, ze ,.trudno uzna¢ crowdsourcing za cze$¢ otwartych innowacji. Gtownym celem
otwartych innowacji jest tworzenie innowacyjnych rozwigzan, natomiast w przypadku
crowdsourcingu bierze si¢ pod uwage nie tylko innowacje, lecz takze dzielenie si¢ wiedza,
przesylanie pomystow czy tez informowanie o zdarzeniach” (Lenart-Gansiniec, 2022,
s. 109).

Obecnie crowdsourcing jest uznawany przez badaczy =zajmujacych si¢ tym
zagadnieniem za cze¢$¢ New Governance (Dutil, 2015, s. 379), krok w e-goverment badz

nowy sposob obywatelskiego empowerment®. Laczony jest tez z Digital Era Goverment,

183 Za prekursora crowdsourcingu uwaza sie rzad Prezydenta USA Baracka Obamy. Wtedy to wdrozono kilka
projektéw crowdsourcingowych, np.: Open Data, Challenge.gov czy We the People — szerzej zob.: Lenart-
Gansiniec R. (2017), Mozliwosci i ograniczenia wykorzystania crowdsourcingu przez jednostki samorzqdu
terytorialnego, ,,Handel Wewnetrzny”, nr 3(368), s. 225-226.

184 Por.: Sloane P. (2011), The brave new world of open innovation, ,,Strategic Direction”, nr 27(5), s. 3-4.

185 Szerzej zob.: Dankiewicz M. (2016), Empowerment w organizacji, czyli sita w pracownikach, w: A. Hennel-
Brzozowska (red.), Empowerment czyli dodawanie sity w praktyce psychologicznej, \Wydawnictwo
»Scriptum”, Krakow, ss. 237-256.
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otwartym rzadem, a coraz cz¢sciej takze z instrumentami partycypacji spotecznej (Tamze,
S. 164).

Na polu wspolpracy samorzadoéw z mieszkancami podkreslic warto duza rozpigtos$¢
zastosowan koncepcji crowdsourcingu, ktéra wykorzystywana jest w szerokim zakresie
tematycznym, m. in. w: dzialaniach na rzecz porzadku publicznego, zarzadzaniu danymi
I wspieraniu proceséw decyzyjnych, wspomaganiu zarzgdzania kryzysowego i szeroko
rozumianego bezpieczenstwa, dziataniach w Kierunku rozwoju wolontariatu oraz wspieraniu
dialogu spotecznego i kreatywnos$ci obywatelskiej itd. (Flizikowska, 2015, s. 46).

Wedtug S. Hajduk skutecznos$¢ crowdsourcingu zalezy od sposobu zaplanowania catego
procesu. W praktyce duza wada jest bowiem nieprzemys$lane dzialanie, prowadzace
niejednokrotnie do chaosu, wydtuzenia czasu pracy i zwigkszenia kosztow oraz do braku
wlasciwego rozwigzania postawionego problemu. Organizacja decydujaca si¢
na zastosowanie wybranej strategii winna opracowa¢ plan dziatania, ktory bedzie
przemyslany 1 systematycznie wdrazany. Pomimo Ze organizacje publiczne kierujg si¢
innymi zasadami niz prywatne, skuteczny plan wykorzystania crowdsourcingu powinien
obejmowac przede wszystkim stale elementy, tj. planowanie (decyzja o zastosowaniu
crowdsourcingu, wybor odpowiednich narzedzi oraz wewnetrznego lub zewngtrznego
potencjatu intelektualnego), organizowanie (wybdr odpowiedniej platformy, czynniki
motywujace uczestnikow oraz ich pozyskanie) i wdrazanie (zarzadzanie spotecznoscia,
ocena wkladu i nagrodzenie wyrdznionego uczestnika, analiza wykorzystanej metody).
Warto jednak pamigta¢, iz proces rozwigzywania problemu z wykorzystaniem
crowdsourcingu zalezy od charakteru dziatalnosci i specyfiki instytucji (Hajduk, 2020,
S. 64).

Zdaniem Steve’a Bynghalla i Rossa Dawsona $wiadomie zorganizowany crowdsourcing
niesie ze sobg wiele korzysci, wérdd ktoérych wyrdzni¢ mozna m. in.:

1) zwickszenie elastyczno$ci - oznacza to, szczegodlnie dla matych organizacji, ze nie

ma potrzeby zatrudniania ludzi do wszystkich okreslonych zadan, poniewaz niektore
z nich mozna powierzy¢ tzw. thumowi. Fundamentalng zaletg korzystania z pracy
thumu jest jego dostepnos¢ niemal na zadanie;

2) dostep do talentdow i pomyslow — uznaje si¢, ze nawet najwicksze korporacje

na $wiecie nie posiadaja wszystkich niezbednych im talentéw wewnatrz organizacji.
Wdrazajac koncepcje crowdsourcingu, uzyskujg dostep do globalnej puli talentow,

z ktorych niektore mogg by¢ idealnie dostosowane do potrzeb danej organizacji;
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3) redukcje kosztow w kontekscie zarzadzania talentami zewngtrznymi i dziatalnosci
badawczo-rozwojowej na plaszczyznie pozyskiwania innowacyjnych rozwigzan;

4) zwiekszenie mozliwosci (potencjatu) - w wielu przypadkach firmy moga
podejmowac¢ inicjatywy, ktorych nie bylyby w stanie przedsiewzia¢ bez dostgpu
do tzw. thumoéw;

5) skrdcenie czasu wprowadzenia produktu na rynek (Dawson i Bynghall, 2011, s. 14-
15; Dziedzic i in., 2014, s. 93).

Zdaje sie, ze istote crowdsourcingu trafnie okreslit D. Brabham, stwierdzajac, ze jest
on historia wspotpracy, taczenia sit, pracy zespolowej, konsensusu i kreatywnosci.
Niewatpliwie jest tez nowym uktadem pracy, a co za tym idzie fenomenem, w ktorym przy
sprzyjajacych warunkach grupy ludzi moga przescigna¢ poszczegdlnych ekspertdw, osoby
z zewnatrz moga wnies¢ §wieze spojrzenie na problemy wewngtrzne, a osoby, ktore dzieli
znaczna odleglos¢ geograficzna, moga wspotpracowaé w celu opracowania zasad
I projektow, ktore sa do przyjecia dla wigkszosci spoteczenstwa (Brabham, 2013, s. 1).

Obecnie zaobserwowa¢ mozna rosnacg role innowacji spolecznych, a wigc tych,
ktére sa bliskie roli 1 misji samorzadoéw terytorialnych. Wydaje si¢, ze w najblizszej
przysztosci najbardziej popularne stang si¢ innowacje dotyczace spoleczenstwa (innowacje
spoteczne), a na drugi plan zejda innowacje dajace korzysci pojedynczemu uzytkownikowi.

Jak zauwaza J. Fazlagi¢, w ciggu najblizszych lat innowacje bedg tworzone przede
wszystkim w sieciach wspolpracy (indywidualni obywatele, rzady, male i $rednie
przedsigbiorstwa, duze firmy, uniwersytety). Zjawisko crowdnomii czyli gospodarki opartej
na ciagglej wspolpracy organizacji komercyjnych, non-profit i jednostek administracji
publicznej z thumem staje si¢ nowym paradygmatem myslenia w kontek§cie wykorzystania
naturalnego potencjalu ukrytego w tlumie (Dziedzic i in., 2014, s. 95). Laczy sie
to z rozwojem smart cities, w ktorych prym wioda nie tylko technologie, lecz takze
narzedzia komunikacyjne do badania oczekiwan mieszkancoéw, planowanie i1 przede
wszystkim pobudzanie aktywnos$ci spotecznej (Fazlagi¢, 2016, s. 107). Aktywizacja
mieszkancéw 1 wiaczenie ich w proces planowania czy nadzorowania funkcjonowania

miasta ma swojg przyszto§¢ wtasnie w crowdsourcingu.
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3.2.  GovTech — nowe technologie w sektorze publicznym

Najwigkszym i najcenniejszym zasobem Polski jest jej kapitat ludzki. Rosngce
zaangazowanie matych firm w rozwigzywanie wyzwan administracji stanowi impuls
uwalniajgcy tworczq site polskich innowatorow. Duzy publiczny kontrakt stanowi ztoty
bilet, ktory pozwala intelektualnym dzieciom Lema, Szczepanika czy Rychnowskiego zrobié¢
pierwszy krok ku temu, by sta¢ sie polskimi odpowiednikami Steve’a Jobsa.

Premier Mateusz Morawieckil8®

Rozpatrujac tematyke publicznej administracji elektronicznej w ramach koncepcji
governance, nalezy niewatpliwie zwroci¢ uwage na zwigzany z nig sektor, ktory w Polsce
rozwija si¢ preznie dopiero od kilku lat, czyli government technology (tzw. GovTech). Jest
on kolejnym krokiem w rozwoju administracji publicznej. Na catym $wiecie wielu
ekspertow, praktykow i decydentow wigze nadzieje z przeksztatceniem administracji i ustug
publicznych poprzez zastosowanie technologii cyfrowych, a dazenia do tego wzmocnity
jeszcze doswiadczenia pandemii Covid-19.

Skupiajac uwage gtownie na Europie, nalezy zauwazy¢, iz po latach wysitkow na rzecz
zbudowania sprawnej administracji elektronicznej zrodzita si¢ refleksja nad tym, ze cho¢
technologia cyfrowa jest kluczowa dla transformacji administracji i ustug publicznych,
to jednak ona sama nie wystarczy. Oprocz technologii, wladze na wszystkich szczeblach
muszg pracowacé nad przeksztatlceniem kultury organizacyjnej, usprawnieniem procesow
administracyjnych i zaangazowaniem interesariuszy w celu stworzenia $rodowiska
wspotpracy. Dlatego w pewnym momencie pojawit si¢ GovTech — rynek wyceniany

na ponad 350 mld euro na catym $wiecie (Kuziemski i in., 2022, s. 5).

186 7 przedmowy do raportu GovTech, czyli nowe technologie w sektorze publicznym — zob.: Lozykowski A.,
Sarnowski J. (2019), GovTech, czyli nowe technologie w sektorze publicznym, Polski Instytut Ekonomiczny,
Warszawa.
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Rysunek 7. Cyfrowa transformacja sektora publicznego

«zamknigte operacje 1 wewngtrzna koncentracja;
procedury analogowe;
eadministracja jako dostawca ustug

administracja analogowa

y

*podejscie skoncentrowane na uzytkowniku, ale zorientowane \
na podaz;
ekomunikacja jednokierunkowa i §wiadczenie ustug;
eprocedury oparte na ICT, ale czesto analogowe w konstrukcji;
« powolny rozwdj i aktywizacja ICT;
swigksza przejrzystosc;
e-administracja eadministracja jako dostawca ushug

y

*procedury z zatozenia cyfrowe; \
sustugi publiczne zorientowane na uzytkownika;

eadministracja jako platforma wspoélpracy;
«sektor publiczny oparty na danych;
*proaktywna administracja

cyfrowa administracja spowszechnie dostepne ustugi publiczne zorientowane na obywatela;
*cato$ciowe podej$cie administracji do transformacji cyfrowe;j;
GovTech sprosty, wydajny i przejrzyst system administracyjny

Zrédto: Dener C., Nii-Aponsah H., Ghunney L. E., Johns K. D. (2021), GovTech Maturity Index. The State
of Public Sector Digital Transformation, Bank Swiatowy, Waszyngton, s. 3.

Jak zauwaza Nitesh Bharosa, mimo iz pojawiajg si¢ liczne proby wyjasnienia, czym jest

GovTech, wciaz brak jest uniwersalnej definicji tego terminu, brakuje rowniez definicji

akademickich (Bharosa, 2022, s. 2).
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Wedtug Tanyi Filer GovTech jest nowym ekosystemem innowacji, w ktorym start-upy
oraz innowacyjne mate 1 $rednie przedsigbiorstwa realizuja produkty 1 wustugi
technologiczne, czesto z wykorzystaniem nowych i pojawiajacych si¢ technologii dla
klientow z sektora publicznego (Filer, 2019, s. 17). Z kolei analitycy z Pricewaterhouse
Coopers (PwC) rozpatrujg government technology w trzech aspektach, jako:

1) nowe i lepsze sposoby na umozliwienie obywatelom angazowania si¢ w ich
spotecznosci 1 otrzymywanie potrzebnych im uslug publicznych, opartych
na technologii cyfrowej;

2) segment napedzany przez nowe technologie i faczenie dostarczania danych i ustug
w mobilnym i zglobalizowanym $wiecie;

3) rynek ztozony z przedsi¢biorcoOw, innowatoréw i matych firm — czesto osob, ktore
pracowaly w administracji publicznej 1 sektorze publicznym, ktoére widza nowe
i niebanalne sposoby dostarczania wynikow ustug publicznych (Hallett i Jones,
2016, s. 6).

Jedna z najpopularniejszych w literaturze jest obecnie definicja Banku Swiatowego,
wedlug ktérej GovTech jest podejsciem obejmujacym calo$¢ modernizacji zarzadzania
sektorem publicznym, promujagcym prosty, wydajny 1 przejrzysty sposob zarzadzania
z obywatelem w centrum reform. Zdaniem ekspertow Banku Swiatowego GovTech ktadzie
nacisk na trzy aspekty modernizacji sektora publicznego:

1) powszechnie dostgpne ustugi publiczne zorientowane na obywatela;

2) ogolnorzadowe podejscie do cyfrowej transformacji administracji;

3) proste, wydajne i przejrzyste systemy administracji (GovTech - putting people first,

2021).

Mimo czesto konkurencyjnych definicji terminu GovTech wigkszos¢ definicji
ma nastepujace wspdlne elementy:

1) sektor publiczny wspoélpracuje ze start-upami i specjalistami w danej dziedzinie

W celu pozyskiwania innowacyjnych rozwigzan technologicznych;

2) istota jest dostarczanie produktow i ustug opartych na technologii;

3) celem jest wprowadzanie innowacji do sektora publicznego i poprawa jakosci ustug
publicznych (Kuziemski i in., 2022, s. 5).

Mozna wigc stwierdzi¢, ze przez government technology rozumie si¢ ptaszczyzng
wspolpracy pomigdzy administracjg publiczng jako inwestorem a przedsi¢biorcami w celu
wprowadzenia innowacyjnych rozwigzan technologicznych do sektora administracji

publicznej, aby poprawi¢ jako$¢ jej ustug wobec interesantow.
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Programy GovTech obejmuja efektywne wykorzystanie przetomowych technologii,
w tym przede wszystkim sztucznej inteligencji i uczenia maszynowego (ang. machine
learning), przetwarzania danych w chmurze (ang. cloud computing) i Internetu rzeczy
(ang. Internet of Things), platform danych publicznych ulatwiajacych korzystanie
z otwartych danych przez osoby fizyczne i firmy, lokalnych ekosysteméw GovTech
wspierajacych lokalnych przedsiebiorcoéw i start-upy w rozwoju nowych produktéw oraz
wicksze wykorzystanie partnerstw publiczno-prywatnych w celu wykorzystania
umiejetnosci sektora prywatnego, innowacji i wyzwan zwigzanych z inwestycjami sektora
publicznego (Dener i in., 2021, s. 2-3).

W panstwach UE coraz czg$ciej powstaja programy GovTech, a ich celem jest
dostarczanie optymalnych, cyfrowych ustug publicznych, modernizacja infrastruktury
IT (ang. Information Technology) i znajdowanie rozwigzan dla istotnych wyzwan
globalnych, np. zdrowia, bezpieczenstwa, starzenia si¢ spoteczenstw czy przestepczosci
zorganizowanej. Warto zaznaczy¢, ze programy GovTech na poziomie krajowym kazdego
Z europejskich panstw roznig si¢ pod wzgledem poziomu dojrzatosci, jednoczes$nie
przyjmujac szeroki zakres praktyk, ktore moga by¢ odpowiednie takze na réznych
szczeblach administracji w innych panstwach. W sektorze tym istnieje wiele sprzecznych
pogladéw na temat najskuteczniejszych rozwigzan na rynku GovTech. Niektorzy uwazaja,
ze najkorzystniejsze w GovTech jest eksperymentowanie w mniejszym i mniej zlozonym
srodowisku, takim jak gmina lub samorzad. Inni postrzegaja poziom centralny jako jedyny
podmiot zdolny do osiggniecia znaczgcych zmian cyfrowych na duzg skale'®” (Kuziemski
iin., 2022, s. 23).

Panstwa przyjmuja szereg rozwigzan usprawniajgcych proces zamowien
publicznych w zakresie ICT. Sa one ukierunkowane na zwickszenie efektywnos$ci

funkcjonujacych procedur, a ich celem jest ,juzdrawianie” administracji publiczne;,

187 Organizacje miedzynarodowe, srodowiska akademickie i sektor prywatny opracowaly na przestrzeni lat
kilka indeksow cyfrowych, aby zmierzy¢ stan zaawansowania cyfrowego administracji panstwowych
i samorzadowych z r6znych perspektyw. Mierzg stan ustug online, infrastruktury telekomunikacyjnej, kapitatu
ludzkiego, udziatu obywateli, infrastruktury badawczej, innowacji, przepiséw i instytucji rzagdowych oraz
zaangazowania sektora prywatnego w programy GovTech. Obecnie jednym z najpopularniejszych miernikow
GovTech w poszczegodlnych panstwach jest stworzony przez Bank Swiatowy GovTech Maturity Index
(GTMI). Wedtug niego Polska w 2020 r. nalezata do grupy panstw, ktore ktadg duzy nacisk (high: significant
focus on GovTech) na rynek GovTech (w skali: very high, high, medium, low, czyli odpowiednio bardzo
wysoki, wysoki, $redni, niski) — szerzej zob.: Dener C., Nii-Aponsah H., Ghunney L. E., Johns K. D. (2021),
GovTech Maturity Index. The State of Public Sector Digital Transformation, Bank Swiatowy, Waszyngton.
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polegajace na wdrazaniu nowych procedur 1 praktyk. Wsro6d popularnych rozwigzan mozna

wyrdznic:

300

1)

2)

3)

4)

5)

6)

7)

pomoc ekspertow z dziedziny ICT - realizacja zamdwienia publicznego z zakresu
ICT moze wymaga¢ zatrudnienia zewngtrznych konsultantéw, ktoérzy posiadaja
wiedze ekspercka na temat przedmiotu zamodwienia. Do ich zadah nalezy
wsparcie procesu przygotowania i przeprowadzenia zamdwienia, a takze wyboru
zwycigskiej ustugi 1 jej dostawcy;

wersje probne (pilotazowe) dla administracji — ich celem jest umozliwienie
jednostkom administracji zapoznanie si¢ z danym produktem, a do§wiadczenie
W pracy na testowanym narz¢dziu utatwia podjecie decyzji o jego zakupie;
secondment for innovation — w ramach tej formuty urz¢dnicy sg delegowani
do pracy ze start-upami badz innymi przedsigbiorcami, w mig¢dzyczasie
nabywajac  wiedz¢ na temat mozliwych rozwigzan  problemow
w funkcjonowaniu administracji i realizowanych przez nig ustug. Pracownicy
administracji moga podnies¢ swoje kompetencje, pozna¢ stosowane na rynku
narzedzia i dobre praktyki lub tez pozyskaé inne spojrzenie na dotychczasowe
problemy;

zamowienie kooperacyjne — sytuacja, w ktdrej kilka jednostek administracyjnych
przygotowuje wspblne zamoOwienie pod przewodnictwem jednej jednostki
(udziat wigcej niz jednej jednostki administracji utatwia dzielenie si¢ miedzy
nimi wiedzg na temat produktow dostgpnych na rynku oraz przynosi korzysci
finansowe, np. tanszy produkt);

micropurchasing — duze zamodwienia zastgpowane sg wicloma matymi,
niewymagajacymi licznych procedur formalnych i1 brakiem tworzenia barier dla
matych i §rednich przedsi¢biorstw;

agile procurement — tzw. metodyki zwinne, pozwalajace na ciggla i wspolng
prace przedsigbiorcy i zamawiajacego nad ostatecznym ksztattem i1 cechami
produktu oraz zakladajagce dostarczanie mniejszych elementéw produktu
(co zapewnia elastycznos$¢ i zmienno$¢ w trakcie prac nad projektem);

startup in Residence — jeden z rodzajow metodyki agile dazacej do implementacji
nowych rozwigzan w kontekscie spotecznos$ci lokalnych. Podejscie polegajace
na $cistej wspotpracy lokalnej administracji z przedsigbiorca, ktéry pomaga

znalez¢ innowacyjne rozwigzania bolaczek danej jednostki;



8)

9)

challenge-driven approach — kolejny rodzaj zastosowania metodyki agile oparty
na konkursie (wyzwaniu). W jego ramach zlecajacy zamowienie koncentruje si¢
wylacznie na sformulowaniu problemu, ale nie opracowuje koncepcji jego
rozwigzania. Zamiast ustala¢ konkretne wymagania przetargowe pozostawia
przedsigbiorcom przestrzenh na interpretacj¢ 1 innowacyjne podejscie
do rozwiktania danego zagadnienia;

Digital Marketplace (rynek cyfrowy) — platforma online, na ktorej jednostki
administracji publicznej moga znalez¢ ushuge z zakresu IT odpowiadajaca ich
potrzebom, ktorej nabycie jest szybsze niz za pomocg konwencjonalnych
procedur prawa zamdowien publicznych (Lozykowski i Sarnowski, 2019, s. 22-

34).

Polska jako jedno z pierwszych panstw europejskich uruchomita jesienig 2018 r.

program GovTech. Nastepnie 22 pazdziernika 2019 r. Rada Ministréw przyjeta uchwate

w sprawie Programu GovTech Polska.

Rysunek 8. Kalendarium wdrazania programéw GovTech w Unii Europejskiej

2009
National Digital
Research Centre

(Irlandia)

2019

GovTech
Programme
DELIER
GovTech Lab
Litwa;

2013 2018

IE PublicTech Lab
(Hiszpania);
GovTech Polska;

GovTech Catalyst
Fund (WIk.
Brytania)

National

Competence 2015

2017
CivTech

Szkocja

2020
Govtech Lab
(Luksemburg)

2021
FastFwd

TechLeap
(Holandia)

Center for
Innovation Accelerate

Estonia;
Achats Public
Innovants
(Francja)

Belgia

Procurement
(Austria)

Zrédto: Kuziemski M., Mergel 1., Ulrich P., Martinez A. (2022), GovTech Practices in the EU, Publications

Office of the European Union, Luksemburg, s. 6.
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Dnia 3 marca 2020 r. premier Mateusz Morawiecki powotal Dyrektor Programu
GovTech Polska Justyng Ortowska na Petnomocnika Prezesa Rady Ministrow do spraw
GovTech, ktory odpowiada za koordynacje miedzyresortowych dziatan panstwa w sferze
innowacji i nowych technologii. Ponadto éw pelnomocnik z urzedu wchodzi w sktad
Komitetu Rady Ministrow do spraw Cyfryzacji oraz reprezentuje premiera w tych
dziedzinach w relacjach z partnerami krajowymi i zagranicznymi. W Kancelarii Prezesa
Rady Ministréw utworzono takze, na bazie istniejgcego juz Departamentu GovTech Polska,
Centrum GovTech, ktore petni rolg wykonawczo-koordynacyjng (komplementarnie
do Centrum Analiz Strategicznych) (Petnomocnik Prezesa Rady Ministrow...).

W ramach programu dofinansowuje si¢ dziatania podejmowane zar6wno przez
centralne, jak i lokalne instytucje publiczne, a takze udziela grantéw w ramach okre§lonych
zasad. Program umozliwia zawieranie porozumien mi¢dzynarodowych oraz finansowanie
migdzynarodowych przedsigwzie¢ stuzacych realizacji zatozen programu.

Bezposrednim celem polskiego programu GovTech jest usprawnienie dialogu miedzy
administracjg publiczng a innowatorami — przedsigbiorcami sektora matych i1 $rednich
przedsigbiorstw, start-upami i $rodowiskiem naukowym. Program realizowany jest
w formie konkursow na rozwigzanie postawionych wyzwan®. Procedura konkursowa
przebiega w dwoch etapach. Zwycigzcy konkurséw, poza nagrodami pienieznymi,
otrzymujg zaproszenie do negocjacji z wolnej reki, ktére pozwalajg na zawarcie kontraktu
z klientem 1 faktyczne wdrozenia rozwigzania (RAPORT: Projekt GOV-TECH, 2021, s. 9).
Nalezy jednak zaznaczy¢, ze mimo dynamicznego rozwoju tego segmentu, konkursy
organizowane przez GovTech Polska wcigz charakteryzuja si¢ niewielka skalg (Lozykowski
I Sarnowski, 2019, s. 67).

Dhugofalowymi celami programu GovTech, rozpatrujac wylacznie te dotyczace
jednostek samorzadu terytorialnego, sg z kolei:

1) przygotowanie jednostek samorzadu terytorialnego do samodzielnej realizacji

innowacyjnych zamowien, w oparciu o procedure konkursowa;

18 Dla przyktadu w pierwszej edycji programu uwzgledniono nastepujace wyzwania:
1. Ministerstwo Cyfryzacji: rozwigzania wspomagajace wykorzystanie kompetencji cyfrowych w Polsce.

2. Ministerstwo Finansdéw: aplikacja, ktéra pomoze zwalczy¢ przemyt na granicach przy zastosowaniu
technologii rozpoznawania obrazu.

3. Ministerstwo Technologii i Przedsigbiorczosci: wyszukiwarka dla baz danych administracji wspierana
modutem Business Inteligence.

4. Ministerstwo Zdrowia: system majacy na celu wykrywanie zawyzania kosztéw swiadczen zdrowotnych.
5. Miasto Swidnik: aplikacja uszczelniajgca system optat za gospodarowanie odpadami komunalnymi.
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2) zwigkszenie kompetencji pracownikow samorzadowych w zakresie zarzadzania
projektami;

3) poszerzenie wiedzy pracownikow samorzagdowych na temat rynku nowych
technologii;

4) wdrozenie przez instytucje publiczne innowacyjnych rozwigzan dostarczonych przez
start-upy;

5) zwigkszenie wiedzy przedsigbiorcow w zakresie istoty funkcjonowania instytucji
publicznych, a w rezultacie poprawienie procesu komunikacji miedzy tymi
podmiotami (Tamze, s. 13).

Mozna wymieni¢ szereg korzysci zwigzanych z wdrozeniem i rozwojem rynku
GovTech. Do najbardziej oczywistych nalezy samo pozyskiwanie rozwigzan dla biezacych
problemoéw. Poza tym istnieje gros pozytywow, ktore zdajg si¢ by¢ odroczone w czasie.
Systematyczne wdrazanie innowacji przektada si¢ bowiem na sprawniejsze funkcjonowanie
urzedéw, a w konsekwencji na trwalg poprawe jakosci ustug publicznych. Otwartosé
na nowatorskie rozwigzania przyczynia si¢ takze do zwigkszenia produktywnos$ci catej
gospodarki, tworzenia atrakcyjnych miejsc pracy oraz wzmochienia Wwzrostu
gospodarczego. Jednoczesnie dla biznesu pojawia si¢ szansa na pozyskanie nowego
segmentu klientow, ktorzy reczy¢ beda za terminowa realizacje platnosci. Innowacyjne
zamoOwienia pozwalajg instytucjom publicznym na wygenerowanie istotnych oszczednosci
w zestawieniu z pospolitymi technologiami.

GovTech jako idea stosunkowo nowa napotyka takze bariery i1 przeszkody we wdrazaniu
innowacyjnych projektoéw. Do najczgsciej wymienianych (ograniczajac si¢ wylacznie
do punktu widzenia administracji publicznej) mozna zaliczy¢ te zwigzane z postrzeganiem
ryzyka przez sektor publiczny jako niebezpieczenstwa utraty pieniedzy podatnikéw
na niepewnym przedsigwzigciu lub dhugiego cyklu produkcyjnego z nieznanym rezultatem.

T. Filer wskazuje nawet na strach urzednikow przed publicznym odbiorem nieudanych
eksperymentow, opierajacy si¢ na obawie przed utrata pracy lub uprawnien ze wzglgdu
na ,,skostniatg” kultur¢ organizacyjna urzedoéw (Filer, 2019, s. 20). Ponadto oprocz takiego
pojmowania ryzyka agencje publiczne uwazajg samo zadanie zakupu i wdrozenia innowacji
jako zbyt trudne, a problem zbyt zlozony, aby moc go rozwigzaé. Zdarza si¢ rowniez,
ze odpowiedzialne za segment innowacji w urzedzie osoby, postrzegaja je jako nieistotng
i dodatkowa prace. Z reguly jednostki administracji publicznej sg takze ograniczone
i obowigzane przez ramy prawne, w ktorych dzialaja, a wigc wybieraja partneréw

zaopatrzeniowych na podstawie dotychczasowych wynikéw 1 do§wiadczen badz wstepnie
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ustalonych danych, takich jak wielkos$¢ organizacji i przychody, a nie rzeczywistej wiedzy
I pomystu na rozwigzanie problemu (Mergel i in., 2022, s. 20).

Jak zauwazajg autorzy raportu GovTech, czyli nowe technologie w sektorze publicznym,
jest to myslenie o tyle mylne, zZe ,,czgsto rozwigzania oferowane przez najwigksze firmy
mogg by¢ bardziej kosztowne i nizszej jako$ci niz rozwigzania proponowane przez mniejsze
podmioty®®®. Mniejsi przedsiebiorcy czesto nie sg w stanie samodzielnie dostarczy¢
produktu dla administracji w skomplikowanej procedurze zamowienia publicznego lub nie
sg Swiadomi mozliwos$ci ubiegania si¢ o takie zamowienie” (Lozykowski 1 Sarnowski, 2019,
S. 67).

Rynek GovTech ma wplyw na jakos¢ zycia kazdego cztowieka. Mozna wyrdznié
kluczowych uczestnikoéw 1 interesariuszy sektora: administracj¢ publiczng, przedsigbiorcow,
inwestorow i przede wszystkim indywidualnych odbiorcéw ustug administracji. Centralnym
podmiotem GovTech jest administracja publiczna, jednak rynek innowacyjnych ustug dla
administracji nie moglby poprawnie funkcjonowaé bez ktoregokolwiek z wymienionych
uczestnikow. Ideg GovTech jest zmiana relacji miedzy wladza a obywatelami. Oznacza
to rowniez, ze zalozeniem GovTech jest przeksztalcenie obywateli w partnerow
I wspoéltdzielenie z nimi procesu decyzyjnego i zarzgdzania lokalnego. Potwierdza to opinia
J. Ortowskiej, wedlug ktorej najwazniejsza rzecza podczas myslenia o government
technology jest wyobrazenic go sobie jako ,,czego$ na ksztalt przeplywu okr¢znego”,
w ktérym obywatele opracowuja rozwigzania pomagajace spoteczenstwu, ktorego
sg czescig (bezposrednio lub posrednio), a administracja znajduje si¢ posrodku, tworzac
ramy, w ktorych moga to robi¢ (Choudhury, 2021).

Bez wzgledu na odbiorcg GovTech prowadzi do rozwigzania istotnych problemow
sektora publicznego przy =zastosowaniu innowacyjnych narzedzi — nowych lub
przeniesionych z prywatnego sektora. Osigga to na dwa sposoby - albo tworzac nowe, albo
usprawniajac te istniejace (Lozykowski i Sarnowski, 2019, s. 14). Nalezy pamieta¢ jednak,
ze nawet jesli GovTech jest bezposrednio skierowany do administracji publicznej,
to ostatecznie stuzy polepszeniu jako$ci ustug Swiadczonych spoteczefnstwu, a w rezultacie

budowie zaufania i tworzeniu mechanizméw wspotpracy migdzy tymi podmiotami.

189 N. Bharosa dokonuje w tym kontekscie trafnego poréwnania GovTech do konia trojanskiego (z mitologii
greckiej). W tym punkcie widzenia GovTech jawi si¢ jako uzaleznienie decydentdow administracji publicznej
od komercyjnych, nastawionych na zysk podmiotdw rynkowych. Badacz swoéj poglad opiera
na dos§wiadczeniach spoteczenstw z firmami technologicznymi, ktore zmonopolizowaly cate branze i staly si¢
na tyle dominujace, ze kontrolujg, ktorzy konkurenci majg dostep do obywateli (klientow) — por.: Bharosa N.
(2022), The rise of GovTech: Trojan horse or blessing in disguise? A research agenda, ,,Government
Information Quarterly”, nr 39, s. 8.

304



3.3.  Civic Tech - technologie obywatelskie

Za wprowadzenie w te cze$¢ rozwazan moze stuzy¢ krotka anegdota. W 1966 r.
architekt Cedric Price dokonat pewnej prowokacji, zamierzajac z jednej strony zaprosi¢
stuchaczy na swdj wyktad, z drugiej za§ zachgci¢ do poszukiwania i ponownego
przemyslenia wptywu postepu technologicznego na architekture, mowiac: Technologia jest
odpowiedziq, ale jakie bylo pytanie? Teraz, po wielu latach, te indagacje sa dalej aktualne...

Majac na uwadze owa historig, warto poczynic refleksje, ze mimo swej znaczeniowej
pojemnosci i catego szeregu zastosowan crowdsourcingu, baza do poprawnego rozumienia
koncepcji jest dopiero uswiadomienie sobie roli, jaka odgrywaja w niej kwestie
zaangazowania spoteczenstwa na tle zachodzacych przemian zwigzanych z postepem
technologicznym (Flizikowska, 2015, s. 37). Podazajac dalej tym tokiem rozumowania,
warto nawet wyjs¢ poza role technologii we wspotczesnym $wiecie i1 sposdb jej
wykorzystania do osiggniecia wigkszej wydajnosci.

Jak zauwaza Catherine Mulligan, niezbgdne jest podjecie dyskusji o tym, jak
spotecznosci chca ksztaltowac 1 organizowaé swoja wspdlng przysziosé, jakie konstrukty
i normy spoteczne chcg akceptowac i dopiero dalej - jak technologia moze im to umozliwié
(zamiast wdraza¢ technologi¢ i prosi¢ obywateli o dostosowanie swoich norm spotecznych
do rozwijanej technologii) (Mulligan, 2013, s. 85). Internet i inne media oferujg mozliwosci
tworzenia spotecznosci nowej jakosci, ktore moga pomoc w rozwigzywaniu problemow
lokalnych. Takie grupy odgrywaja wspotczesnie coraz wazniejszg role w spoteczenstwie,
wykazujac wysokie mozliwo$ci rozwigzywania problemoéw, tworzac tzw. technologie
obywatelskie (Maciuliené i Skarzauskiené, 2020, s. 245).

Technologia obywatelska (ang. Civic Tech, civic technology) to termin w duzej
mierze uzywany przez spotecznos$¢ praktykoéw i jak dotad rzadko stosowany w literaturze
naukowej. Platformy i technologie cyfrowe w piSmiennictwie czesciej pojawiaja si¢ pod
hastami e-administracji lub ICT, niekiedy rowniez crowdsourcingu.

Jak zauwaza Rebecca Rumbul, istnieje ogdlny niedostatek badan akademickich,
ktore dotyczylyby technologii obywatelskich jako odrebnej sfery administracji
elektronicznej i ich wplywu na §rodowiska, w ktorych dziataja (Rumbul, 2016, s. 14).
Faktem jest jednak, ze odkilku lat zauwazy¢ mozna rosngce zainteresowanie
wykorzystaniem Civic Tech w organizacji sektora publicznego i $wiadczeniu ushug
publicznych na poziomie miejskim. Pojecie to odnosi si¢ do rozwigzan zwigzanych

zZ technologia informacyjna, dzigki ktorej miasta moga efektywniej realizowa¢ swoje cele.
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Na okreslenie technologii obywatelskich stosuje si¢ rdéwniez takie pojecia jak
np. technologie spoleczne, systemy wspotpracy online, media obywatelskie, technologie
zbiorowej inteligencji, otwarte innowacje spoteczne, innowacje
obywatelskie/partycypacyjne/demokratyczne, platformy zréwnowazonego rozwoju,
cyfrowe innowacje spoteczne itp. (Maciulien¢ 1 Skarzauskien¢, 2020, s. 246).

Wedhug badaczy pod kierownictwem Johna G. McNutta technologia obywatelska
to oparty na technologiach ruch spoteczny, ktéorego zamiarem jest zmieni¢ relacje miedzy
technologia, sektorami non-profit i komercyjnym oraz administracja publiczng. Stanowi
splot kilku powigzanych trendow, tj. samoorganizacji, organizacji bez lideréw, mediow
spolecznosciowych/Web 2.0, rozwoju oprogramowania Open source itp., a takze zestaw
mozliwos$ci, ktore utatwiajg rozwdj nowych partnerstw i perspektyw, a zarazem sg okazja
do wspotpracy migdzysektorowej (Justice i in., 2018, s. 89-90).

Knight Foundation definiuje natomiast Civic Tech jako ,technologi¢
wykorzystywang do  informowania, angazowania 1 fgczenia  mieszkancow
z rzgdem/samorzadem i sobg nawzajem w celu poprawy wynikéw obywatelskich (Scaling
Civic Tech..., 2017, s. 7). Masami Yoshida i Thapanee Thammetar uzupehiaja t¢ definicje
o narzedzia, dzieki ktorym mozna mowic o civic technology. Wedtug badaczek termin Civic
Tech jest uzywany w odniesieniu do produktow obywatelskich — takich jak aplikacje
internetowe, portale obywatelskie 1 otwarte repozytoria danych, np. narzedzia, ktore
wykorzystujag dane z inteligentnych miast i dane administracyjne oraz udostepniaja
je do uzytku publicznego (Yoshida i Thammetar, 2021, s. 54). Wedlug autorow raportu
Catalyzing Civic Tech in India, civic technology to nic innego jak ,technologie, ktore
umozliwiajag obywatelom angazowanie si¢ i uczestniczenie w Sprawowaniu rzadéw oraz
lepszy dostep do ustug administracji publicznej, a takze te, ktore umozliwiajg administracji
publicznej stanie si¢ bardziej dostepng, wydajng iskuteczng w S$wiadczeniu ushug
obywatelom” (Wrobel i in., 2019, s. 7).

Technologie obywatelskie to zatem zestaw rozwigzan, opartych na technologiach
informacyjno-komunikacyjnych, obejmujacych narzedzia informatyczne, w tym przede
wszystkim aplikacje mobilne i strony internetowe oraz narzedzia do ich rozwoju
i utrzymania, tworzonych przez samoorganizujgce si¢, Sformalizowane lub
niesformalizowane spotecznosci (aktywistow miejskich), ktore maja na celu wspieraé
samorzad w pehieniu funkcji publicznych oraz poprawia¢ jakos$¢ zycia spotecznosci

lokalnych.
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Technologia obywatelska jest obszarem wschodzacym, a wiele koncepcji wcigz
ma charakter rozwojowy. Niemniej jednak coraz czg$ciej podejmowane sg kroki w celu
zdefiniowania technologii obywatelskiej 1 jej gtownych komponentow. Obecnie dominuje
poglad, wedlug ktorego technologia obywatelska kojarzona jest z najnowszymi
i wyszukanymi innowacjami cyfrowymi. Jest to teza mijajaca si¢ z prawda. Czgsto
innowacje w technologii obywatelskiej, ktore maja najwigkszy wptyw na rozwdj srodowisk
lokalnych, to te, ktore ulatwiaja podstawy funkcjonowania w danej spotecznosci,
szczegdlnie w obszarach, w ktérych nadal istnieje duza luka cyfrowa w dostepie
do informacji. Tworcy wykorzystuja prosta i dostepng technologie opartg na ich
specyficznej wiedzy, aby dzieli¢ si¢ tym ze spoteczenstwem (Mcetywa, 2022). Hasto buduj
z, nie dla stanowi pewnego rodzaju motto dla technologéw obywatelskich, poniewaz mowi
o potrzebie wspodlpracy ze spotecznosciag, ktdrej nie wystarczaja pojecia, takie jak
np. inteligentne miasta czy e-demokracja. W zwigzku z tym Civic Tech zajmuje si¢ tym,
czego czesto brakuje w dzisiejszych systemach zarzadzania miastem. Pomaga technologii
sta¢ sie kompatybilng czgscig tkanki zycia miejskiego (Schrock, 2018, s. 39). Analizujgc
definicje dotyczace technologii obywatelskich, mozna zaobserwowac, ze cze$¢ z nich nacisk
ktadzie na aspekt technologiczny, a czes$¢ spoteczny (Civic Tech jako ruch spoteczny), jako
czynnik wiodacy.

Celami Civic Tech sg informowanie obywateli, taczenie ich ze sobg 1 zachecanie ich

do wspolpracy z samorzgdami w celu wspdlnej pracy dla dobra publicznego®. Liczne

190 Warto zauwazy¢, ze rdznicg pomiedzy omawianym wczesniej Gov Tech, koncentrujagcym si¢ w duzej
mierze na zarzadzaniu partycypacyjnym w celu opracowania polityk, ktore maja wpltyw na spotecznosci,
a Civic Tech jest to, iz technologia obywatelska stoi przed wyzwaniem osiggni¢cia sukcesu wynikajgcego
z zaangazowania obywateli poprzez budowe zaufania i odpowiedzialno$ci za stworzone produkty, tworzenie
mozliwosci dla niedocenianych obywateli poprzez budowanie sieci wsparcia dzigki wspolnym
doswiadczeniom oraz opracowanie podejScia opartego na zasobach, ktore zaczyna si¢ od ponownego
przemyslenia metod projektowania i badan w srodowisku spotecznosci, aby zebra¢ ich mocne strony w celu
stworzenia produktu, z ktorego bedzie mogta skorzysta¢c maksymalna liczba osob danej spotecznosci. Jak
zauwazaja M. Yoshida i T. Thammetar, chociaz Gov Tech i Civic Tech maja roznych interesariuszy (glownymi
beneficjentami Gov Tech sg instytucje publiczne, a Civic Tech spotecznosci lokalne), oba te podmioty
pokrywaja sie, jesli chodzi o obywateli, do ktorych kierowane sa dostarczane przez nie informacje online.
Co wigcej, Gov Tech i Civic Tech nie powinny by¢ postrzegane jako narzg¢dzia przeciwstawne, ale takie, ktore
dzialaja najlepiej, gdy sa uzywane razem. Civic Tech utatwia obywatelom angazowanie si¢ w podejmowanie
decyzji, a Gov Tech pomaga rzagdom i samorzgdom skuteczniej reagowa¢ na ten wklad - Yoshida
M., Thammetar T. (2021), Education Between GovTech and Civic Tech, ,International Journal of Emerging
Technologies in Learning", nr 16(4) s. 54-55.

Wprowadzanie innowacji przez wlodarzy miast nie powinno odbywacé si¢ bez konsultacji
Z obywatelami i dostosowania si¢ do ich potrzeb. Zaniechanie tego moze skutkowa¢ nieodpowiednimi
wydatkami i zbednymi produktami, co bedzie niekorzystne dla obu stron - van Ransbeeck W. (2019),
What’s the difference between Civic Tech and GovTech?, Apolitical, https://apolitical.co/solution-
articles/en/whats-the-difference-between-civic-tech-and-govtech, dostep: 20.10.2022.
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organizacje pozarzadowe, aktywni obywatele 1 spotecznie nastawione firmy na calym
$wiecie opracowuja narzedzia cyfrowe, ktére mozna wykorzysta¢ do zwickszenia
przejrzysto$ci 1 wydajnosci administracji publicznej oraz poprawy zycia spolecznosci,
w ktore sg zaangazowani (Yoshida i Thammetar, 2021, s. 54).

Nalezatoby zada¢ pytanie: kim jest zatem odbiorca technologii obywatelskich?
Wedhug R. Rumbul trudno jest uzyska¢ doktadng odpowiedz na to pytanie. Technolodzy
obywatelscy generalnie kieruja si¢ przekonaniem, ze nalezy zbiera¢ jak najmniej danych
0 uzytkownikach. Przepisy dotyczace ochrony danych, zasady organizacyjne dotyczace
prywatnosci czy ucigzliwy charakter zbierania informacji od uzytkownikow sprawiaja,
ze wiele grup ma niewielkie pojgcie o tym, kim sg ich uzytkownicy. Wazne jest jednak, aby
zrozumie¢, kto korzysta z technologii obywatelskich, w celu wyjasnienia, jaki wpltyw
te platformy moga mie¢ na otaczajacy $wiat. Wyniki badania przeprowadzonego przez
mySociety w USA, Wielkiej Brytanii, Kenii i Republice Potudniowej Afryki pokazuja,
ze uzytkownicy pochodza z réznych grup wiekowych, edukacyjnych i zawodowych itd.
Co wazne, odkrycia te podkreslaja potencjalng uniwersalno$¢ technologii obywatelskich
(szerzej zob.: Rumbul, 2015). Niemniej, jak podkresla Andrew Schrock, technologia
obywatelska nigdy nie bedzie uniwersalna, poniewaz miasta majg unikalng, lokalng
tozsamos$¢, kulturg 1 problemy. Najbardziej efektywne i responsywne rozwigzania pasuja
do konkretnego miejsca i spotecznosci i dla nich powinny by¢ przeznaczone (Schrock, 2018,
s. 13).

Analiza typologii spotecznosci technologii obywatelskich przeprowadzona przez
Monike Maciuliene i Aelitg Skarzauskien¢ wykazala, ze wigkszo$¢ z tych $rodowisk
W duzym stopniu opiera si¢ na wspolnym podejmowaniu decyzji i wiedzy wymienianej
za posrednictwem technologii cyfrowych. W zwiazku z tym w kontek$cie technologii
obywatelskich mozna wyr6zni¢ jej trzy wymiary:

1) zarzadzanie siecig wspOlpracy, ktora przycigga nowych ludzi i utrzymuje juz
istniejgca spotecznose;
2) zarzadzanie wygenerowang wiedza, czyli tym w jaki sposob platformy wykorzystuja
zebrane informacje i je przyswajaja;
3) zarzadzanie technologiami (Maciuliené i Skarzauskien¢, 2020, s. 247).
Uwypukli¢ nalezy, ze wspomniane narzg¢dzia technologii obywatelskiej wymagaja
cigglego wsparcia programistycznego, aby rozwijaé swoja funkcjonalno$¢ i pozostac
przydatnymi dla uzytkownikow. Wszelkie narzgdzia cyfrowe, ktore stang si¢ nieuzywane

lub przestang nadawac si¢ do uzytku z powodu ztej konserwacji, prawdopodobnie zmniejsza
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zaufanie obywateli do skuteczno$ci narzedzi i zaangazowania odpowiedzialnego organu

publicznego (Rumbul i Shaw, 2017, s. 13).

Odrgbna kwestia jest jednak to, ze czg$¢ projektow technologii obywatelskich konczy

si¢ niepowodzeniem i jest to co$ naturalnego. Wsrdd podstawowych wyzwan dla Civic Tech

wymienia si¢:

1)

2)

3)

4)

5)

6)

7)

8)

dysonans pomigdzy technologia a samorzadem — organizacje technologiczne
niekiedy majg trudnosci ze zrozumieniem $rodowiska, w obszarze ktorego dziata
administracja publiczna, a wtodarze i1 spoteczenstwo obywatelskie nie zawsze
rozumieja technologie;

zalozenie, ze technologia jest odpowiedzig na wszystkie pytania i problemy - jesli
projekt opiera si¢ tylko na komponencie technologicznym, w oderwaniu
od kontekstu  politycznego, spotecznego 1 gospodarczego, istnieje duze
prawdopodobienstwo, ze nie zostanie on przyjety lub wykorzystany przez ludzi, dla
ktorych jest tworzony;

skupianie si¢ na produkcie zamiast na procesie — celem technologii obywatelskich
winien by¢ dialog pomie¢dzy samorzadem a spoleczenstwem, a nie tworzenie
aplikaciji;

tworzenie nieprzydatnych produktow — niejednokrotnie zdarza sie, ze tworcy
projektujac dane narzgdzie majg dobre intencje, nie jest ono jednak w zaden sposob
przydatne dla spotecznos$ci, dla ktorej jest tworzone. Zwykle dzieje si¢ tak, gdy
spotecznosci nie uczestnicza w procesie tworzenia;

stabg komunikacj¢ pomiedzy tworcg narzgdzia a uzytkownikami koncowymi — moze
to prowadzi¢ do sytuacji, ze ludzie nie beda chcieli zaangazowac si¢ w uzytkowanie
np. danej aplikaciji;

problemy z finansowaniem — nietatwo jest stworzy¢ przejrzysty budzet podczas
projektowania urzadzenia, poniewaz istnieje szereg nieoczekiwanych okolicznosci,
pojawiajacych si¢ w trakcie tworzenia projektu, tymczasem struktura finansowania
narzedzi Civic Tech jest niekiedy nieelastyczna, a nawet nierealistyczna;

staba badz niejasng wspotprace - partnerstwa, ktore nie tworza srodowiska dla jasnej
komunikacji lub wzajemnego zrozumienia, moga prowadzi¢ do niespeiienia
oczekiwan i zrywania wspolpracy;

stabnace zaangazowanie - projekty z zakresu technologii obywatelskich gromadza

wielu wolontariuszy, ktdrzy w trakcie trwania projektu przestaja w petni angazowac
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si¢ w swoje projekty, a nawet je porzucajg np. z powodu okoliczno$ci zewnetrznych
(obowigzki zwigzane z praca w pelnym wymiarze godzin);

9) powielanie wysitkow - tatwiej jest rozpocza¢ nowy projekt niz znalez¢, dotaczy¢ lub
powieli¢ juz istniejace. Z tego powodu w technologii obywatelskiej wiele inicjatyw
niepotrzebnie si¢ powtarza (Camargo, 2020).

, Technologia obywatelska powstala po to, zeby technologia nie byla tak przerazajaca”

— to zastyszane kiedy$ zdanie, zawiera w sobie wiele prawdy. Dla wielu podmiotow, m. in.
spoleczenstwa, rzadéw czy organizacji spolecznych, s$rodowisko ICT wcigz jest
niezbadanym novum. Nie ma bowiem podr¢cznika do tworzenia cyfrowego, ktory
przystuzylby si¢ catej populacji, dlatego zadaniem Civic Tech, poprzez podnoszenie
zaangazowania spotecznego za pomocg specjalnych projektow dla catych spotecznosci
ma podnosi¢ poziom partycypacji mieszkancoOw miast w zyciu publicznym i przyczyniac si¢

do poprawy kondycji demokraciji.

**k%x

W Polsce jedna z pierwszych mozliwosci dla spolecznosci aktywistow
skupionych na nowych technologiach i ich potencjale byly spotkania NetTuesdays
w Warszawie, ktore rozpoczety sie w 2009 r. Jednak pojecie technologie obywatelskie
jest popularyzowane od 2013 r., kiedy to rozpoczat si¢ program Koduj dla Polski
prowadzony przez Fundacj¢ ePanstwo oraz dzigki konferencji Personal Democracy
Forum CEE (najwigksze wydarzenie w regionie poswigcone tematyce Civic Tech oraz
zalezno$ciom pomigdzy technologia, demokracja i zaangazowaniem obywatelskim).
W tym czasie nasilila si¢ tez liczba organizacji i instytucji, ktore zaczegty organizowad
réznego rodzaju hackathony, promujgce wykorzystanie nowych technologii i otwartych
danych do rozwigzywania problemow transportowych, $rodowiskowych badz
spotecznych lub tworzy¢ platformy pomagajace rozwigzywac lokalne problemy (Polskie
technologie obywatelskie, 2018). Wartym uwagi wydarzeniem dla rozwoju sektora Civic
Tech bylto przeznaczenie w 2017 r. ponad miliona dolarow na wsparcie dziatania
przedsiebiorcOw 1 rozwoj ekosystemu organizacji obywatelskich wykorzystujacych

technologie w ramach nowych programéw prowadzonych na Ukrainie i w Polsce przez
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Omidyar Network'®!, wiodacg filantropijng firm¢ inwestycyjng zalozong przez tworce
platformy eBay Pierre'a Omidyara (Omidyar Network oglasza wsparcie..., 2017).

Obecnie wsérdd podstawowych wyzwan wymienianych w  odniesieniu
do technologii obywatelskich w Polsce sg promocja oprogramowania open-source dla
miast oraz kwestie srodowiskowe, takie jak np. jako$¢ powietrza czy zazielenianie
miast.

Na zakonczenie warto przytoczy¢ stowa A. Schrocka: ,,w technologii obywatelskie;j
chodzi o wielkie idee i mate wygrane. W tej chwili potrzebujemy obu” (Schrock, 2018,
S. 17). Malymi wygranymi okres$la si¢ namierzanie konkretnego problemu spotecznego
I poprawianie zycia ludzi w namacalny sposob. Moze kilka tysiecy mieszkancow uzyska
nowg $ciezke rowerowa lub sposdb na poruszanie si¢ po swoim miescie transportem
zbiorowym, a moze wiecej zieleni na swoim osiedlu. Te ulepszenia sg warte uwagi,
poniewaz niszcza zapdznienia zakorzenione w instytucjach politycznych, miastach
I technologiach, sprawiajac, ze spoteczenstwa czesciej i chetniej partycypuja w zarzgdzaniu
obszarem, na ktérym zyja. Nasuwa si¢ wiec wniosek, ze dla ewolucji miast w nowoczesne,
liczace si¢ na $wiecie metropolie, niezb¢dna jest wspdipraca wiadz samorzadowych,
organizacji pozarzagdowych, innowacyjnych firm technologicznych oraz inicjatyw

mieszkancow.

191 W ramach wsparcia inicjatyw zwigzanych z technologiami obywatelskimi w regionie CEE Omidyar
Network pomdgt sfinansowaé otwarcie pierwszego w tym regionie osrodka skupionego na tej tematyce: 1991
Civic Tech Center zalozonego przez SocialBoost, ukrainska organizacj¢ pozarzadowa skupionag
na problematyce otwartych danych i wykorzystywania technologii w dziataniach obywatelskich oraz
zagadnien zwigzanych z administracja elektroniczna.
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Zakonczenie

O miastach napisano wiele artykutow i monografii. Powstaty takze wazne pozycje
ksigzkowe z zakresu urbanistyki, gospodarki przestrzennej czy geografii. Zdecydowana
wigkszo$¢ z nich przyczynia si¢ do poszerzania wiedzy i rozumienia zjawisk bedacych
przedmiotem zainteresowania tych dziedzin nauki. Do tej pory jednak niewiele prac
naukowych traktujgcych o samorzadzie terytorialnym w procesie rozwoju metropolitalnego
powstato w ramach nauk 0 polityce i administracji.

Przedstawione w niniejszej rozprawie doktorskiej rozwazania pozwolity okresli¢
role samorzadu terytorialnego w procesie rozwoju metropolitalnego w odniesieniu
do nowych form partycypacji, w zwigzku z czym zostaly one podzielone na trzy czegsci.
Pierwsza obejmowata zagadnienia zwigzane z ewolucjg samorzadu terytorialnego i jego
obecnie funkcjg. Druga czg¢$¢ polegata na przedstawieniu procesu metropolizacji w Polsce,
a takze wskazaniu miast, ktore sg uznawane za metropolie. Trzecia z kolei dotyczyla
partycypacji spoleczenstwa w wymiarze lokalnym, ze szczegdlnym uwzglednieniem tych
form, ktore opierajg si¢ na technologiach informacyjno-komunikacyjnych. W wyniku
przeprowadzonej analizy uzyskano odpowiedzi na kazde z postawionych we wstepie pytan
badawczych.

Tlem powyzszych rozwazan byla metropolizacja. Tworzenie si¢ metropolii stanowi
wyzwanie dla zarzadzajacych nimi wladz. Dzieje si¢ tak z kilku przyczyn, wsrdd ktorych
wymieni¢ mozna znaczny potencjal ludno$ciowy, duza gesto$¢ zaludnienia, tworzenie
rozleglych struktur zurbanizowanych, réznorodno$¢ spoleczenstwa (rasows, etniczng,
kulturowa itd.). Mimo niewatpliwych korzysci zwigzanych z rozwojem miast,
metropolizacja wigze si¢ z wieloma problemami, np. zanieczyszczeniem $srodowiska czy
niewydolno$cig ukladéw komunikacyjnych. Ponadto 6w proces wigze si¢ ze zmiang
spojrzenia na aglomeracje¢ - od miasta, w ktorym zyje tzw. ,,zbiorowos$¢ obywateli”
do metropolii, w ktorej funkcjonuja ,,jednostki, konsumenci, uzytkownicy”. Analizujac
jednak metropolizacj¢ w Polsce, mozna zauwazy¢, ze jest ona kluczowym procesem
spolecznym przynoszacym panstwu wiele korzysci. Metropolie wpltywaja bowiem
pozytywnie na stabilno$¢ gospodarki kraju czy przyciggaja nowoczesne formy rozwoju
I inwestycji, a ponadto nawigzuja relacje z innymi osrodkami z catego $wiata, CO pozytywnie

wplywa na wizerunek panstwa.
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W odniesieniu do najwigkszych polskich miast uzywanie formy metropolia jest
poprawne. Niemniej jednak nalezy mie¢ na wzgledzie to, ze majg one wylacznie charakter
metropolii krajowych, a nie globalnych. Na tym tle wyrdznia si¢ zdecydowanie Warszawa,
ktora ma najbardziej rozwini¢te funkcje metropolitalne. W zwigzku z powyzszym
wnioskiem, po przeanalizowaniu wielu definicji 1 zatozen dotyczacych metropolii, skupiono
si¢ glownie na polskojezycznej literaturze przedmiotu.

Istotnym elementem dysertacji byto okreslenie miejsca i roli jednostek samorzadu
terytorialnego w procesie metropolizacji, biorac pod uwage fakt, ze obszary metropolitalne
tworza ztozong strukture, sktadajgcg sie z rozlicznych wspdlnot terytorialnych, a co za tym
idzie - wielu podmiotéw wladzy samorzadowej (i rzadowej).

Jeden z podstawowych wnioskow, jaki powstat na kanwie rozwazan, jest taki,
ze kluczowe zadanie samorzadu terytorialnego na obszarach metropolitalnych to pelienie
roli inicjatora oraz administratora przedsiewzi¢¢ prowadzacych do pozgdanych zmian
w strukturach miasta i obszaré6w z nim zwigzanych w ramach wczesniej obranej strategii.
Prowadzenie takich dzialan wymaga obrania odpowiedniego modelu zarzadzania obszarem
metropolitalnym, co jest poprzedzone analiza konkretnych uwarunkowan wystepujacych
na danym obszarze metropolitalnym. Zaznaczy¢ nalezy jednak, Ze nie istnieje ani idealny,
ani uniwersalny model zarzadzania, a ten najbardziej pozadany dla danego obszaru
uzalezniony jest od wielu czynnikéw. W odniesieniu do polskich obszaréw metropolitalnych
trudno jest aktualnie w ogdle mowi¢ o wypracowaniu racjonalnego modelu zarzadzania,
cowigze si¢ m. in. ze stosunkowo krotkim okresem funkcjonowania samorzadu
terytorialnego oraz rozwijajacym si¢ wcigz spoteczenstwem obywatelskim. Pozytywnym
aspektem w odniesieniu do polskiego samorzadu, szczegdlnie w ramach metropolii, jest
jednak zwracanie si¢ ku innowacjom, a takze organizowanie ram prawnych dla aktywnosci
mieszkancow.

Opisanie roli samorzadu terytorialnego w procesie metropolizacji implikowato
odniesienie si¢ do dwoch konceptow. Pierwszy z nich to koncepcja inteligentnych miast
(smart cities). Nalezy wspomnie¢ o jej ogromnej ,,karierze” na przestrzeni ostatnich lat.
Organizowane sg konferencje, tworzone rankingi, publikacje na temat smart cities, a trend
ten zyskatl popularno$¢ nie tylko w Polsce, ale 1 na calym §wiecie. Jedna
z najpopularniejszych interpretacji koncepcji zaklada, ze miarg inteligentnego miasta
sg m. in.: inteligentne wspoirzadzenie (smart governance) oraz inteligentni ludzie (smart

people). W Polsce istnieje szereg trudnosci z kompleksowym wdrazaniem rozwigzan smairt,
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za$ gros miast naduzywa tego tytutu w zakresie racjonalnego wprowadzania elementow
tejze koncepcji, dziatajac bez odpowiedniego planu czy strategii.

Druga z nich jest koncepcja governance, w obrebie ktorej najwigksza uwage
zwrdcono na kwestie: participatory governance oraz metropolitan governance (wraz z jej
podstawowa wersja — urban governance). Rozpatrzenie obu teorii daje mozliwo$é
zarysowania partycypacyjnego modelu zarzadzania metropolitalnego opartego na sprawnie
dziatajagcym, nowoczesnym samorzadzie terytorialnym

Podstawe obu koncepcji stanowi aktywne uczestnictwo spolecznosci lokalnych
W zyciu wspolnoty, wigksze na obszarach metropolitalnych niz w innych regionach kraju,
co wynika z kilku wzgledow, np. bardziej pluralistycznej spolecznosci niz w mniejszych
osrodkach miejskich badz wiejskich. Jednym z czynnikéw odpowiedzialnych za sukces
poprawiania poziomu partycypacji na obszarach metropolitalnych jest niewatpliwie
wprowadzanie i racjonalne stosowanie technologii informacyjno-komunikacyjnych.

Odniesienia do nowych form partycypacji wymagata druga czg¢$¢ tematu dysertacji.
Zanim dokonano jednak analizy tego punktu, celem bylo (jednym z celow szczegdtowych)
scharakteryzowanie zjawiska partycypacji lokalnej i dokonanie jej podziatu. Aby okresli¢
nowe formy partycypacji nalezato podejs$¢ do tej kwestii mozliwie szeroko, czego rezultatem
sa trzeci 1 czwarty rozdziat dysertacji. Tym samym wytonit si¢ katalog szeregu aktywnosci
spotecznych, ktére podzielone zostaly na spoteczne i obywatelskie. Do tych kategorii
zdecydowano si¢ doda¢ ad vocem ruchy miejskie, ktore stanowiag hybryde partycypacji
spotecznej 1 obywatelskiej, a sg elementem niezwykle ztozonym a nawet barwnym, wartym
bardziej szczeg6towego w nie wejrzenia.

Wspoélczesnie nie sposob pisaé o samorzadzie terytorialnym W procesie
metropolitalnym, pomijajac kwesti¢ partycypacji. Nasuwa si¢ bowiem wniosek,
iz metropolie, ktére sa centrami gospodarki opartej na wiedzy i innowacjach, przyciagaja
grupy osob, ktore chcag by¢ wiaczane w proces zarzadzania miastem.

W trakcie analizy spoleczenstwa partycypacyjnego zauwazono, ze do istotnych
zadan wiladz samorzadowych nalezy optymalizacja ustug w przestrzeni miejskiej. Cheé
wspotpracy pomiedzy samorzadem terytorialnym a spoteczno$ciami lokalnymi powstaje
m. in. poprzez wzbudzenie zaufania wzgledem siebie. Wspoélczesne urzedy przyjazne
obywatelom 1 oferujace bogata oferte ustug publicznych dzigki rozwojowi administracji
elektronicznej jawig si¢ jako nowy typ organizacji, otwartej na §wiat, a przede wszystkim

klienta.

314



Polska, mimo iz nadrabia zaleglo$ci w cyfryzacji ustug publicznych, ciagle znajduje
si¢ na odlegtych miejscach, biorac pod uwage wszystkie panstwa Unii Europejskie;j.
Momentem przetomowym w tym zakresie dla wszystkich panstw Wspolnoty byt wybuch
pandemii Covid-19, ktory bez watpienia przyspieszyt proces wdrazania nowoczesnych
technologii w administracji publicznej.

Zmiana przyjetego sposobu postrzegania administracji publicznej w ciagu ostatnich
lat przyczynita si¢ do wykorzystania nowoczesnych technologii w partycypacji. Okazato si¢
rowniez, ze technologie maja korzystny wplyw na mobilizacj¢ spoteczenstwa,
m. in. za sprawg tego, ze sg w stanie wilgczy¢ i zaangazowaé w proces decyzyjny wigcej
osob. Powstato wiec sprzezenie zwrotne, czego wyrazem jest zjawisko crowdsourcingu,
opisane w ostatnim podrozdziale dysertaciji.

Jak podkreslono w rozprawie, obszary metropolitalne ze wzgledu na swoja specyfike
przyciggajg m. in. kreatywne grupy osob. Crowdsourcing w rozumieniu metropolitalnym
moze by¢ traktowany jako skorzystanie z sieci spotecznej w celu uczynienia miasta bardziej
inteligentnym, poprzez wykorzystanie wiedzy wielu osob do tworzenia innowacji.
Obserwuje si¢ tendencje do wlaczania crowdsourcingu do swojej dziatalnosci przez
jednostki samorzadu terytorialnego. Zwienczeniem tej tematyki jest omowienie dwoch
preznie rozwijajacych si¢ segmentow crowdsourcingowych, tj. government technology oraz
civic technology, stanowigcych modelowe przyklady koegzystencji samorzadu
terytorialnego oraz spoteczenstwa partycypacyjnego w metropoliach. Pierwszy z nich
obejmuje szeroki zakres technologii i innowacyjnych rozwigzan dostarczanych samorzadom
(ale takze administracji centralnej) w celu zwigkszenia efektywnosci ich dziatan, z kolei
drugi koncentruje si¢ na spoteczenstwie, umozliwiajac mu zaangazowanie i partycypacje.

W trakcie opracowywania zgromadzonego materialu zauwazono, ze w literaturze
przedmiotu czesto istnieje duza niescistos¢ pomiedzy definiowaniem kategorii partycypacji
spolecznej 1 obywatelskiej a formami im podporzadkowanymi. Druga kwestig, ktora
stanowila wyzwanie, bylo okreSlenie ,,nowe” w stosunku do wymienionych w temacie
dysertacji form partycypacji. Pojawit si¢ dylemat czy korzystanie z nich od przynajmniej
kilkunastu lat sprawia, ze moga by¢ one okre$lane tym wlasnie przymiotnikiem.
Stwierdzono jednak, ze sformulowanie ,,nowe formy partycypacji” bedzie odpowiednie dla
tych, w ktorych wykorzystuje sie tzw. technologie informacyjno-komunikacyjne,
w celu rozroznienia ich od innych form zaangazowania spoleczenstwa na poziomie

lokalnym.
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Konkludujac, mozna stwierdzié¢, ze hipoteza postawiona we wstepie dysertacji: rola
nowoczesnego samorzadu terytorialnego polega na tworzeniu pola do wspotdziatania
ze spotecznosciami  lokalnymi, ze  szczegdlnym  uwzglednieniem  technologii
komunikacyjno-informacyjnych, poniewaz przyczynia si¢ to do poprawiania atrakcyjnosci
obszaréw metropolitalnych i wzrostu ich znaczenia na arenie migdzynarodowej, zostata
zweryfikowana pozytywnie. Pamietajmy jednak, Zze odnoszac niniejsze stwierdzenie
do Polski, osiaggniecie pozadanego stanu wymaga jeszcze bardzo wiele pracy ze strony
samorzadowcow (ale i wladz na poziomie centralnym), aby niniejsze zatozenia przerodzity
si¢ w zbudowanie silnych metropolii, bedgcych liczacymi si¢ i konkurencyjnymi
podmiotami w stosunku do metropolii 0 zasiegu §wiatowym. W zwiazku z powyzszym
nalezy zaznaczy¢, ze podjeta problematyka wymaga nieustannej analizy ze wzgledu

na dynamike zachodzacych procesow.
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