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w procesach zarzadzania gming

Streszczenie. W artykule skoncentrowano sie na zagadnieniu wspotpracy witadz samorzqdo-
wych z podmiotami prywatnymi i spotecznymi w ramach sieci. Przedstawiono zatozenia koncepcji
wspotzarzqdzania i jej interpretacje w odniesieniu do samorzqdu lokalnego, a takze definicje
i podstawowe charakterystyki sieci. Rozwazania teoretyczne uzupetniono prezentacjq wynikow
badan pilotazowych przeprowadzonych wsrod wojtow, burmistrzow i prezydentow miast na temat
sieci wspolpracy iich znaczenia dla procesow zarzqdzania w gminie.

Stowa kluczowe: wspotzarzqdzanie, siec, polityka lokalna

1. Wprowadzenie

Artykut podejmuje kwestie tworzenia sieci powigzan pomigedzy samorzadem
1 roznymi grupami interesu w zakresie formutowania i realizacji polityki lokalne;j
w gminie. Oceniajgc samorzad z perspektywy uczestnika sieci, nalezy podkre-
$li¢ role wtadz lokalnych w zakresie koordynowania, harmonizowania dziatan
1 intereséw zaangazowanych w sie¢ podmiotéw. W zwiazku z tym celem arty-
kutu jest ocena znaczenia sieci w procesach rzadzenia jednostkg terytorialng.
Aby osiaggnac¢ ten cel, analiza dotychczasowego dorobku teoretycznego w tym ob-
szarze zostala uzupetniona analizg wynikéw badania pilotazowego, dotyczacego
oceny zasadno$ci podejmowania przez samorzad gminny wspotpracy w ramach
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sieci, przeprowadzonego wsrod 0sob piastujacych stanowisko wojta, burmistrza
lub prezydenta miasta

Punktem wyjscia do podjetych rozwazan jest koncepcja governance, kto-
ra zaktada, ze gtéwnym mechanizmem koordynacji dziatan zbiorowych jest
wspotpraca podmiotow publicznych z podmiotami sektora prywatnego i spo-
tecznego. Sterowanie wspotzalezno$ciami pomigdzy tymi aktorami stano-
wi istote governance. Paradygmat ten odnosi si¢ do wtadzy, ale w szerszym
znaczeniu niz government (rzad, rzadzenie) i polega na angazowaniu intere-
sariuszy (r6znych podmiotow niepublicznych) w procesy rzadzenia'. Aktorzy
wlaczani w realizacje wspolnych przedsiewzig¢ i procesy decyzyjne, na styku
z administracjg publiczna, dziataja w roznych obszarach i na zréznicowanych
poziomach, stad governance interpretowane jest takze jako zarzadzanie wielo-
poziomowe lub zintegrowane.

2. Idea wspolzarzadzania

Naukowy termin governance zwigzany jest z teorig ekonomii, w szczego6l-
nosci pogladami sformulowanymi przez Ronalda Coase’a, ktéry podkreslal,
ze do realizacji skutecznych transakcji w gospodarce przyczynia si¢ rynek,
a takze organizacja przedsigbiorstwa®. Postulowal, aby czynniki te rozpatry-
waé jako mechanizmy koordynacji. Wspotczesna interpretacja governance
zwigzana jest z koncepcja Olivera E. Williamsona, ktéry zdefiniowat je jako
instytucjonalne regulacje w przedsigbiorstwie, do ktérych zaliczyt struktury
zarzadzania 1 administracji, a takze wzorce wertykalnych i horyzontalnych
interakcji w przedsigbiorstwie, stuzgcych obnizaniu kosztéw transakcyjnych.
Zwrocit takze uwage na znaczenie sterowania zachowaniem, koordynacji, wta-
dzy, rzadzenia®.

Konwencja governance znalazta zastosowanie w obszarze zarzadzania pub-
licznego w skali kraju, a takze na nizszych szczeblach wladzy publicznej, w tym
na poziomie lokalnym, prowadzac do zmiany filozofii ksztaltowania lokalnej
polityki. W efekcie nastepuje przechodzenie od tradycyjnego samorzadu teryto-
rialnego (local government) do przewodzenia i kierowania lokalnego (local go-
vernance). Termin ten zostat zdefiniowany przez Petera Johna, jako elastyczny
model podejmowania decyzji, oparty na luznych powigzaniach poziomych mig-

!'J. Hausner, Zarzqdzanie publiczne, WN Scholar, Warszawa 2008, s. 402.
2R. Coase, The Nature of the Firm, ,,Economica” 1937, Vol. 4, No. 16, s. 386-405.
* O.E. Williamson, The Economic Institutions of Capitalism, Free Press, New York 1985.
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dzy r6znymi uczestnikami zycia publicznego®. Charakteryzuje si¢ zaangazowa-
niem wielu instytucji w procesy zarzadzania (sieciowos$cia), ptaskimi struktura-
mi organizacyjnymi, rozwinigtymi formami wspotpracy, innowacyjnoscia dzia-
fania wladz publicznych oraz decentralizacjg zadan publicznych. Rowniez Tony
Bovaird i Elke Loffler akcentujg w sformutowanej przez siebie definicji rolg sieci
wspotpracy i horyzontalnych powiazan, okreslajac local governance jako sposob
wspoéldziatania lokalnych interesariuszy w celu osiagniecia efektow w realizacji
polityki publicznej’.

Local governance okre$lane jest czesto mianem zarzadzania sieciowego lub
partycypacyjnego. W tym ujeciu gtowny nacisk kladzie si¢ na budowanie luz-
nych (formalnych i nieformalnych) powigzan pomiedzy instytucjami publicznymi
i niepublicznymi, w ramach ktérych zachodzi demokratyczny, elastyczny proces
podejmowania decyzji. Mozna scharakteryzowac go za pomocg nastepujgcych
elementéw sktadowych: instytucji, mechanizmow, systemow i proceséw, zdol-
nosci, potencjatu, przywodztwa, decentralizacji, relacji, zalezno$ci, sieci powia-
zan®. Powyzsze elementy stuzg obywatelom i ich zrzeszeniom do artykutowania
wlasnych potrzeb i interesow, a takze mediowania w kwestiach spornych w celu
wypracowania wlasnych praw i korzystnych rozstrzygniec.

Praktycznym wymiarem local governance jest zmniejszanie w procesach
decyzyjnych roli struktur politycznych na korzys¢ sieci opartych na poziomych
relacjach i luznych powiazaniach, w ramach ktérych wypracowywane sg wspol-
ne decyzje. Wymaga to okreslonej postawy wladz samorzadowych, otwarcia na
wspotprace, umiejetnosci poszukiwania kompromisow, rozwigzywania konflik-
tow, negocjowania, odpowiedniej kultury politycznej, wzajemnego zaufania oraz
przywodztwa. Nie oznacza to dla nich utraty dominujacej pozycji w procesach
decyzyjnych, ze wzgledu na spoteczna legitymizacj¢ i umocowanie prawne po-
siadanych kompetencji, ale skutkuje zmiang roli w polityce lokalnej. Sprowadza
si¢ ona do rozwijania i umacniania powigzan z podmiotami niepublicznymi, kre-
owania, koordynowania czy nawet moderowania polityki.

Koncepcje governance w odniesieniu do poziomu lokalnego nalezy postrze-
gac¢ jako odpowiedz na potrzebe dostosowania form sterowania w samorzadzie
terytorialnym do nowych wymagan gospodarki globalnej, zintegrowanej Euro-
py, a takze postulatow modernizacji administracji publicznej w nurcie nowego
zarzadzania publicznego (new public management) czy sterowania spolecznego

4 P. John, Local Governance in Western Europe, Sage, London 2001, s. 45.

ST. Bovaird, E. Loffler, Understanding Public Management and Governance, w: Public
Management and Governance, red. T. Bovaird, E. Loffler, Routledge, London — New York 2003,
s. 315.

¢ People Matter Civic Engagement in Public Governance. World Public Sector Report 2008,
United Nations, New York 2008, s. 20.
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(governance by consent). Wobec nowych wyzwan tradycyjne formy kooperacji
pomigdzy samorzadem a aktorami sceny publicznej okazuja si¢ zbyt mato ela-
styczne. Urzeczywistnienie koncepcji governance w obszarze wspotpracy po-
winno prowadzi¢ do zmiany jej charakteru i oparcia jej na ptynnych, mniej sfor-
malizowanych, luznych interakcjach. Modernizacja administracji, dotychczas
wylacznie zorientowanej na rynek i prywatyzacje, powinna zosta¢ skierowana
na bardziej kompleksowe kombinacje mechanizmow sterowania’. Wzmocnieniu
powinna ulec nie tylko wspotpraca z podmiotami prywatnymi, ale i uczestni-
ctwo spoteczne, i zaangazowanie organizacji sektora spoteczno-obywatelskiego
w ksztaltowanie i realizacje polityki lokalne;.

Koncepcja governance ma takze swoje ujecie normatywne, w ramach kto-
rego proponuje program poprawy jakosci rzadzenia. Podejscie to zostato zde-
finiowane przez Bank Swiatowy jako good governance, ktére okresla sposob
1 pozadane efekty sprawowania wtadzy, a w gtdéwnej mierze odnosi si¢ do dzia-
tania administracji publicznej, jej zdolno$ci do realizowania dziatan publicz-
nych.

3. Sieci powigzan — wspolnoty wokoél polityki

Zasadniczy postulat governance — sieciowo$¢ — wymaga wyjasnienia poje-
cia sieci, ktore stosowane jest w badaniach dotyczacych polityki i zarzadzania
publicznego (policy network, social network) oraz w analizie sieci spotecznych
(social network analysis) w odniesieniu do nieformalnych zbiorow aktorow majg-
cych wptyw na publiczne procesy decyzyjne.

Sie¢ definiowana jest jako zestaw wezlow i powigzan przedstawiajgcych
pewng relacje migdzy poszczegdlnymi weztami badz jej brak®. Wezly sieci to
aktorzy, ktorych role na poziomie samorzadu gminnego beda odgrywaé wia-
dze samorzadowe i pozostali aktorzy indywidualni, zbiorowi, instytucjonalni
— uczestniczacy w ksztattowaniu i realizacji polityki lokalnej. Elementy sieci
s3 potaczone ze sobg za pomocg relacji. Moga one mie¢ rézny charakter, od
prostych stosunkéw interpersonalnych, przez relacje gospodarcze, po powig-
zania polityczne. Ponadto relacje te moga by¢ symetryczne (odwzajemnione),
jednostronne (jednowarto$ciowe) lub wartosciowane. W przypadku jednostek
samorzgdowych Marek Furmankiewicz wyrdznia pie¢ typow relacji: konflikt,

"T. Klenk, F. Nullmeier, Public Governance als Reformstrategie, Edition Hans Bockler, Diis-
seldorf 2003.

8 D.J. Brass, J. Galaskiewicz, H.R. Greve, Taking Stock of Network and Organisations, A Mul-
tilevel Perspective, ,,Academy of Management Journal” 2004, No. 47, s. 795-817.
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konkurencje, kontrole, koordynacje i wspotprace’. Podstawg budowania tej ostat-
niej jest wymiana informacji. Wspotdziatanie w ramach sieci ma charakter nie-
formalny, dobrowolny, wymaga zaangazowania uczestnika sieci i opiera si¢ na
elastycznych i niehierarchicznych strukturach, w przeciwienstwie do tradycyj-
nych organizacji, ktore zwykle sg bardziej formalne, oparte na rutynie i hierar-
chicznosci.

Struktura sieci opisywana jest za pomoca kilku cech: gestosci i spojnosci oraz
stopnia centralnosci. Gesto$¢ sieci interpretowana jest jako relacja istniejacych
potaczen do potaczen potencjalnych lub jako Srednia sita potaczen. Z kolei cen-
tralno$¢ mierzy pozycje weztow w sieci, ktorg determinuja: liczba posiadanych
przez wezel potgczen, mozliwos¢ kontrolowania komunikacji przez poszczeg6lne
wezly, pozycja wezta okreslana proporcjonalnie do istotnosci jego sasiadow!.
W obszarze samorzadu gminnego centralnos¢ bedzie charakteryzowata pozycje
aktorow w sieci, co powigzane jest z petnieniem funkcji lidera lokalnego i reali-
zacja zadan przywoddczych.

Teori¢ sieci do opisu proceséw zarzadzania publicznego wykorzystu-
je model wspolnoty wokot polityki (policy community approach), wyjasnia-
jacy oddziatywanie grup interesu na ksztattowanie i realizacje polityki pub-
licznej. W modelu tym zaktada sie, ze wigkszo$¢ decyzji jest podejmowanych
przez wspolnoty wokoét polityki, okreslane mianem sieci politycznych (issue
networks). Sieci te tworza politycy, przedstawiciele administracji, organizacji
spotecznych i eksperci'l.

W literaturze przedmiotu wskazuje si¢ na argumenty za kreowaniem lo-
kalnej polityki w ramach sieci, ale pojawiaja si¢ tez glosy krytyczne. Za tym
rozwigzaniem przemawiajg potencjalnie korzystne skutki, takie jak ozywienie
lokalnej spotecznosci, wzmocnienie procesow demokratyzacji, aktywizacja spo-
leczenstwa obywatelskiego. Ale tez sieci moga powodowac zaburzenia réwnosci
wplywu catego spoteczenstwa na polityke lokalna, faworyzujac grupy interesu
najbardziej aktywne w sieci. W efekcie moze doj$¢ do ostabienia kontroli spo-
tecznej dziatalnosci samorzadow. Skutecznos¢ sieci zdecydowanie maleje, jezeli
uczestnicy sieci spolecznej nie wykazuja umiejetnosci dyskutowania, wypraco-
wywania kompromiséw. Zdaniem przeciwnikow sieci, charakteryzuja si¢ one
w rzeczywistosci niska skutecznoscia wspotpracy.

® M. Furmankiewicz, Funkcjonalno-przestrzenne sieci wspolpracy samorzqdow lokalnych,
,»Studia Regionalne i Lokalne” 2002, nr 1, s. 7.

' Por. R. Domanski, A. Marciniak, Sieciowe koncepcje gospodarki miast i regionow, ,,Studia
Komitetu Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN”, t. CXIII, Warszawa 2003, s. 28.

' D. Dtugosz, Mechanizmy tworzenia oraz wdrazania polityk publicznych w panstwie
wspotczesnym, w: Studia z zakresu zarzqdzania publicznego, red. J. Hausner, Krakow 2001,
s. 183-185.
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4. Rola sieci powiagzan w zarzadzaniu gming
w opinii organéw wykonawczych

Realizacja celu artykutu dotyczacego oceny znaczenia sieci w procesach za-
rzadzania gming wymagata odpowiedzi na nastepujace pytania badawcze: Jaka
postawe przyjmuja wladze gminy wobec innych uczestnikéw sieci w procesie
formutowania polityki lokalnej? Jak wtadze lokalne oceniajg rolg sieci w proce-
sach zarzadzania gming?

Tabela 1. Postawy wtadz gmin w procesie formutowania polityki lokalnej
(N =26 — w liczbach bezwzglednych)

Postawa

mi podmiotami (informacja zwrotna)
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ggl2&la ElaalaRkal o e
Planowanie przestrzenne i gospodarka 2 13 14 1 4 0 1| 4

gruntami
Infrastruktura techniczna 6 11 5 1 2 0 1| 4
Polityka lokalnego transportu drogowego 1 10 6 1 4 0 1|5
Polityka ochrony zdrowia 0 9 6 1 2 0 0] 3
Pomoc spoteczna 2 11 6 0 4 0 213
Polityka mieszkaniowa 5 5 7 1 1 0 213
Polityka o§wiatowa 4 8 6 2 3 0 312
Polityka w zakresie rekreacji i sportu 2 9 7 1 2 2 311
Ochrona $rodowiska i gospodarka wodna 4 12 7 1 3 0 2|1
Polityka w zakresie porzadku publicznego 2 14 7 0 2 1 211
oraz bezpieczenstwa

Polityka budzetowa 12 8 8 1 2 0 1

Polityka wspierania przedsi¢gbiorczosci 2 10 6 0 2 1 1|5

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie wynikow badan ankietowych przeprowadzonych w styczniu
2011 r.
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Odpowiedzi na powyzsze pytania zostaly sformulowane na podstawie wy-
nikow badan iloSciowych przeprowadzonych z zastosowaniem techniki ankie-
ty pocztowej. Badanie pierwotne miato charakter pilotazowy i objgto 28 jedno-
stek samorzadu gminnego'?. Ankieta zostata skierowana do osdb sprawujgcych
w gminach mandat wojta, burmistrza lub prezydenta miasta.

We wszystkich gminach objetych badaniem samorzad gminny wspotpracuje
z podmiotami sektora publicznego (administracja rzadowa, innymi jednostkami
samorzadu terytorialnego), prywatnego i spotecznego (mieszkancami i organiza-
cjami pozarzadowymi). Relacje te maja zroznicowany charakter, poczawszy od
kontaktow nieformalnych, przez wymiang informacji, konsultowanie, koordyno-
wanie, po zlecanie zadan i realizacje wspolnych przedsiewzig¢. W zaleznosci od
obszaru polityki lokalnej wladze gminy przyjmujg postawy charakteryzujace si¢
roznym stopniem otwarto$ci na wspodlprace i angazowanie w proces decyzyjny
podmiotéw zewnetrznych (zob. tab. 1).

Wtadze gmin biorgcych udzial w badaniu, we wszystkich uwzglgdnionych
w pytaniu obszarach polityki lokalnej stosuja w najwigkszym zakresie procedury
komunikacji z innymi podmiotami. W jednej czwartej przypadkow w odniesie-
niu do wymienionych sfer polityki lokalnej zastosowanie znajduja konsultacje.
Najczesciej sa one wskazywane jako etap procesu decyzyjnego w planowaniu
przestrzennym i gospodarce gruntami, co wynika z obligatoryjnosci stosowania
tego rozwigzania w tej domenie publicznej. Respondenci rzadko przypisujg sobie
role arbitra, negocjatora czy tez moderatora w politycznym procesie decyzyjnym.
Do rzadkosci nalezy takze wypracowywanie wspolnych, kompromisowych de-
cyzji. Zdecydowanie przewaza postawa bezposredniego zaangazowania w proce-
sy rzadzenia i podejmowania decyzji jednostronnie i samodzielnie przez wtadze
samorzadowe, rzadko pojawia si¢ postawa ograniczajaca si¢ do formulowania
priorytetow i kierunkow polityki, przekazujgca kompetencje decyzyjne innym
podmiotom.

Sposrod objetych badaniem 28 jednostek zdecydowana wigkszo$¢ respon-
dentéw (24 odpowiedzi) wyrazito opini¢, ze rzagdzenie w gminie powinno by¢
oparte na sieci powigzan z podmiotami publicznymi, spotecznymi i prywatnymi.
Pozostali przedstawiciele gmin nie mieli zdania na ten temat. Ocena skuteczno$ci
realizacji polityki lokalnej w ramach sieci nie byta juz tak jednoznaczna. 60%
respondentéw (17 z 28) uznalo, ze sieci powigzan w samorzadzie przyczyniaja
si¢ do wyzszej skutecznosci realizacji polityki lokalnej niz wykonywanie ich we

12'W artykule zostaty zaprezentowane czastkowe wyniki badan pilotazowych przeprowadzo-
nych w styczniu 2011 r. w ramach projektu badawczego wlasnego nr NN114167138 pt. ,,Wtadza
lokalna migdzy panstwem, spoteczenstwem a rynkiem: wspdtpraca i konkurencja”, realizowane-
go przez Katedre Gospodarki Samorzadu Terytorialnego Uniwersytetu Lodzkiego na podstawie
umowy z Ministerstwem Nauki i Szkolnictwa Wyzszego.
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wilasnym zakresie. Tylko jeden respondent wskazat, ze sieci wspotpracy stanowia
przeszkode w realizacji decyzji politycznych (zob. rys. 1).

80 - 71
70
60 -
50 46
40 - 36
30
20
10 4
0 [—
wigksza dostosowanie  zrdéznicowanie ograniczenie
elastycznosc oferty ushug opinii kontroli nad
dziatan publicznych realizacjq dzialan
do potrzeb gminy
odbiorcow

Rysunek 1. Skutki sieci wspotpracy dla proceséw rzadzenia w opinii wojtow, burmistrzow i pre-
zydentow miast (N =28 —w %)

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie wynikéw badania ankietowego przeprowadzonego w stycz-
niu 2011 r.

Zdaniem respondentdw, sieci w procesach lokalnego zarzadzania publiczne-
go przynosza pozytywne efekty. Najczesciej wskazywano na lepsze dostosowa-
nie oferty ustug publicznych do potrzeb i wymagan odbiorcow. Niemal potowa
ankietowanych podkreslata wigksza elastyczno$¢ w podejmowaniu decyzji w ra-
mach powigzan sieciowych i zréznicowanie pogladow. Respondenci nie dostrze-
gaja negatywnych konsekwencji sieci dla proceséw rzadzenia.

5. Podsumowanie

Koncepcja governance sformulowata jednoznaczny postulat wspotpracy
migdzysektorowej, ktora ma zapewnia¢é wypracowywanie kompromisowych
i akceptowanych spolecznie decyzji w sferze publicznej. Zaprezentowane wy-
niki badan pilotazowych wskazaty na pewne sprzecznosci w postawach przed-
stawicieli wladz samorzadowych w odniesieniu do wspodlpracy. Z jednej strony
urzeczywistniana jest wspdlpraca samorzadéw gmin z przedstawicielami sfery
spotecznej 1 prywatnej oraz w ramach administracji publicznej, ktorej zalety
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wskazywali respondenci biorgcy udzial w badaniu pilotazowym. Z drugiej stro-
ny wladza samorzadowa nie petni funkcji koordynatora czy moderatora lokal-
nej polityki, ograniczajac si¢ do konsultowania decyzji z innymi podmiotami, co
w wigkszosci przypadkéw stanowi realizowanie obowigzkow ustawowych. Moz-
na pokusic¢ si¢ o stwierdzenie, ze w analizowanych przypadkach nadal mamy do
czynienia z tradycyjnym samorzadem terytorialnym, opartym na bezposrednim
zaangazowaniu w proces decyzyjny wiadz politycznych, a nie lokalnym wspot-
zarzadzaniem, dla ktorego charakterystyczne jest wypracowywanie decyzji na
bazie luznych powigzan i interakcji. Faktyczne wdrozenie postulatu governance
wymaga dalszych przeobrazen w funkcjonowaniu samorzadow lokalnych, ktore
w wiekszym stopniu powinny si¢ otwiera¢ na procesy wspotpracy i by¢ podda-
wane szeroko pojmowanej decentralizacji. Opinie prezentowane przez respon-
dentow, dotyczace korzystnego wptywu podejmowania decyzji w ramach sieci na
funkcjonowanie samorzadow i procesy demokratyzacji zycia publicznego w gmi-
nach, potwierdzaja zasadnos¢ tego postulatu.
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