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Silosy komunikacyjne i decyzyjne -
dlaczego musimy z nich wyjs¢?

c°tt  Aldo Vargas-Tetmajer
Krajowy Punkt URBACT, Zwigzek Miast Polskich

Obecny samorzad lokalny w Polsce powstat w ramach zasadniczej zmiany systemu
zarzadzania krajem po 1989 roku. Jego koncepcje tworzono pod presja historycznej potrzeby,
z minimalnym tylko udzialem raczkujacego spoteczenstwa obywatelskiego. Poniewaz
samorzad gminy miat od poczatku zadania odpowiadajgce wielu dziedzinom, administracje
samorzadowa zaplanowano jako strukture oddzielnych komérek branzowych. Powstaty
wydzialy i referaty odpowiedzialne za odrebne zakresy spraw uregulowane branzowymi
ustawami, ktore z biegiem lat zamienity sie w niewidzace sie nawzajem silosy, wykazujace
niska tendencje do wspotpracy. Jakie sg konkretne skutki funkcjonowania takiego modelu?
W jaki sposob przetamac bariery pomiedzy silosami komunikacyjnymi i decyzyjnymi?

Przywrécenie samorzgdnosci na szczeblu lokalnym (po zmianie ustroju na poczatku lat 90.) przetozyto sie
niewatpliwie na zdecydowanie sprawniejszy, w poréwnaniu z poprzednim okresem, model zarzgdzania miastami
i dostarczanie jakosciowo lepszych ustug publicznych. Ustawa o samorzgdzie gminnym z1990 r. stanowi w art. 7,
iz do zadan wtasnych gminy nalezy zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspolnoty w zakresie dostarczania ustug
publicznych i dbania o dobro publiczne. Jest to cel ogélny i — w zatozeniu — wspdlny dla catej administracji,
jednak w tak ztozonym systemie, jakim jest miasto, poszczegolne rodzaje zadan i ustug z nimi zwigzanych maja
rézng nature i logike realizacji. Specyfika procesu zarzadzania duzymi instytucjami(w tym zespotamiludzi,
zbiorami débr i szeregiem dostarczanych mieszkancom ustug), wynikajgca z obowigzku realizacji ustawowych
zadan samorzadu, skutkuje uksztattowaniem sie odrebnych jednostek organizacyjnych o pewnym stopniu
niezaleznosci, ktore ograniczajg przekaz informacji na zewnatrz swoich struktur.

Sprzeczne interesy jednostek organizacyjnych i brak komunikacji

Wielopoziomowa, hierarchiczna i sztywna struktura tancucha decyzyjnego, poczagwszy od etapu wyznaczania
celow, przez okreslenie zadan i dziatan, po ich realizacje, skutkuje mnozeniem regulacji prawnych
iadministracyjnych. Wywotuje tez nieche¢ do podejmowania dziatan nieobjetych regulacjami, idacych

w poprzek ustalonych sciezek decyzyjnych, lub tez w jakimkolwiek stopniu uznawanych za ryzykowne,

nawet jesli miatyby uprosci¢ proces wykonania zadan. Tworza sie bariery, ktére uniemozliwiaja przeptyw
wiedzy iinformacji pomiedzy jednostkami organizacyjnymilub wewnatrz nich — niezbednych do petnego

i efektywnego wykorzystania ich mozliwosci, umiejetnosci i zasobow. Ujawnia sie brak checi lub motywac;ji
do lepszego skoordynowania dziatan. W zatozeniu role posrednikow w komunikacji pomiedzy poszczego6lnymi
komorkami petni¢ maja ich kierownicy. W praktyce jednak ztozonos$¢ procesu decyzyjnego i operacyjnego
bardzo to utrudnia. Tak tworzg sie silosy w administracji publiczne;j.
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’ ’ W zatozeniu role posrednikow w komunikacji pomiedzy
poszczegolnymi komorkami petni¢ maja ich kierownicy. W praktyce
jednak ztozonosé procesu decyzyjnego i operacyjnego bardzo
to utrudnia. Tak tworzg sie silosy w administracji publicznej.

Decydenci sredniego szczebla, majgc swiadomosc¢ cigzgcej nad nimi odpowiedzialnosci za terminowe wykonanie
zadanichcac petni¢ jak najwieksza kontrole nad procesem realizacji zadan, reagujg nerwowo na wszelkie oznaki
niesubordynacji badz niezaleznosci decyzyjnej podwtadnych. Uwidacznia sie to rowniez lekiem przed brakiem
kontroli nad przeptywem informacji. Penalizowana jest niezalezna od przetozonych wymiana tejze pomiedzy
pracownikamiroznych jednostek. Wymagane jest respektowanie sciezki decyzyjnej — czyli droga formalng przez
zwierzchnikow. Przy ilosci zadan cigzgcych na samorzagdach lokalnych, taki model dziatania zwieksza ilos¢ pracy
przetozonychiczesto opdznia przeptyw informacji. Do tego dochodzg czynniki ludzkie, takie jak rywalizacja

czy konflikt charakterow. Utrudniony przekaz informacji przektada sie na spowolnienie lub obstrukcje procesu
decyzyjnego i moze powodowac¢ zmniejszong efektywnos¢ lub brak skutecznosci.

Skutki silosowego modelu funkcjonowania struktur miejskich

Silosowy model funkcjonowania administracji samorzadowej oraz jego niekorzystne skutki dla miast
jest(nie)wdziecznym tematem rozmow i anegdot wsrod praktykow miejskich, ktdre odbywaja sie jednak

w kuluarach, poza oficjalnym dyskursem. Niewiele natomiast znajdziemy bezposrednich i dogtebnych analiz
tego zjawiska i ocen jego skutkow organizacyjnych, finansowych i spotecznych. Istnieje duza trudnos¢

z pozyskaniem danych opisowych, cho¢ zjawisko to jest bardzo powszechne, obecne na kazdym kroku, czesto
wrecz uwazane za niechlubng norme. Silosowy model funkcjonowania uwidacznia sie rowniez w zle kojarzacej
sie biurokracji, z ktérg stykajg sie mieszkancy i interesariusze procesow miejskich.

, , Brak ustalonych i ugruntowanych wzorcow wspotpracy i koordynacji
dziatan pomiedzy podmiotami publicznymi, prywatnymi czy sektorem
pozarzadowym, brak spojnego harmonogramu dziatan, a przede
wszystkim - brak wiasciwego mechanizmu kontroli nad catym
procesem to glowne stabosci silosowego modelu dziatania miasta.

Przyktad pierwszy: wydziat odpowiedzialny za drogi ma zapewnione $rodki z miejskiego budzetu na realizacje
remontu ulicy nalezacej do miasta. W publicznym przetargu zleca on wykonanie zadania zewnetrznemu
podmiotowi. Niedtugo po zakonczeniu robot, inny wydziat miasta otrzymuje polecenie dostosowania ulicy

do przepiséw przeciwpozarowych, przeprowadzenia nowej instalacji gazowej lub jakiegokolwiek innego
elementu infrastruktury miejskiej. Konieczne staje sie rozebranie niedawno wyremontowanej drogi i ponowne
przeprowadzenie procesu inwestycyjnego.

Przyktad drugi: w miescie w srodkowej Polsce wydziat odpowiedzialny za wydawanie pozwolen budowlanych
otrzymuje wniosek na budowe prywatnego obiektu, ktéry, cho¢ niespojny z zatozeniami planistycznymi

dla atrakcyjnej, z perspektywy mieszkancow, lokalizacji, spetnia wszystkie warunki formalne. Pracownicy
wydziatu muszg wydac zgode, cho¢ w strukturze jednostki istniejg prawne mozliwosci i narzedzia
umozliwiajgce skuteczne zadbanie o przestrzen publiczng. Brak wewnetrznej komunikacji z innymi
komdérkami uniemozliwia wtasciwag ochrone interesu publicznego.

Przyktad trzeci: w miescie potozonym w obszarze funkcjonalnym na potudniu Polski realizowany jest Gminny
Program Rewitalizacji, obejmujacy droge krajowa oraz budynki mieszkalne w ztym stanie technicznym,
znajdujace sie w waznej czesci miasta. Ze wzgledu na swojg ztozonos$¢, GPR wymaga realizacji szeregu
dziatan o réznym charakterze, od czysto inwestycyjnych, dotyczgcych samej ulicy —remontu, czesciowo
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zamieszkatych, stojgcych wzdtuz niej zdegradowanych budynkéw oraz znajdujacej sie w ich poblizu
przepompowni, ktéra nie jest dostosowana do ulewnych deszczy okresowych, az po wsparcie finansowe dla,
znajdujacych sie w trudnej sytuacji materialnej, mieszkancow zdegradowanych budynkow.

Brak ustalonych i ugruntowanych wzorcéw wspétpracy i koordynacji dziatan pomiedzy podmiotami publicznymi,
prywatnymi czy sektorem pozarzadowym, brak spéjnego harmonogramu dziatan, a przede wszystkim — brak
wtasciwego mechanizmu kontroli nad catym procesem to gtéwne stabosci silosowego modelu dziatania miasta.
Poszczegdlne zadania przenikajg sie nawzajem, bez wyraznej spdjnosci, czasami wchodzac sobie w droge

i utrudniajac lub uniemozliwiajac efektywngich realizacje. Staba efektywnos$¢ komunikacyjna, zaburzony
przeptyw informacji, niespdjnie przeprowadzane procesy inwestycyjne skutkujg konfliktami miedzy podmiotami
zaangazowanymi w realizacje dziatan rozwojowych, czasami nawet miedzy réznymijednostkami tej samej
instytucji, oraz wydtuzeniem czasu realizacji cato$ci dziatan. Wptywa to tez znaczaco na wzrost kosztéw zadan
i inwestycji, a takze niezadowolenie mieszkancéw i uzytkownikow przestrzeni miejskiej. Liste mozliwych strat
powodowanych przez silosowy model dziatania mozna stresci¢ nastepujgco: strata czasu, strata srodkow
izasobow materialnych i niematerialnych, w tym marnowanie kapitatu spotecznego; w konsekwencji — strata
potencjatu rozwojowego, a w dalszej perspektywie — ostabienie odpornosciirezylienciji.

, ’ Liste mozliwych strat powodowanych przez silosowy model dziatania
mozna stresci¢ nastepujaco: strata czasu, strata Srodkow i zasobow
materialnych i niematerialnych, w tym marnowanie kapitatu
spotecznego; w konsekwencji - strata potencjatu rozwojowego,
a w dalszej perspektywie - ostabienie odpornosci i rezylienciji.

Mitygowanie negatywnych skutkow modelu silosowego

Cho¢ tego rodzaju problemy wystepujg powszechnie i sg sporym utrudnieniem w funkcjonowaniu miast,

do tej pory nie uniemozliwiaty one skutecznej realizacji znacznej czesci zadan z zakresu dostarczania ustug
publicznych i dbania o dobro wspdlne w polskich miastach. Mozna jednak wyobrazi¢ sobie wtasciwy przebieg
dziatan, z odpowiednig ich koordynacja, efektywng wspdtpraca réznych podmiotéw i otwartg wymiana
informacji, przy aktywnej partycypacji spotecznejinizszych catosciowych kosztach. Szybciej i skuteczniej
reagujac na problemy, lepiej zaspokajane sg potrzeby mieszkancéw i uzytkownikow systemow miejskich oraz
ich oczekiwania co do ksztattu i funkcjonowania przestrzeni miejskiej.

Odpornos¢ na niekorzystne przejawy silosowos$ci budowana jest przez wzmacnianie systemow miegjskich,
udoskonalanie zasobow materialnych i tgczenie rozwoju ustug publicznych z wykorzystaniem potencjatu
spotecznego w taki sposob, aby miasto — jako cato$¢ — nie ulegato degradacji, nawet przy nasilonych
wyzwaniach funkcjonalnych. Sukces miasta, ale takze jego odpornosc i rezyliencja zalezg zjednej strony

od umiejetnosci wykorzystania wtasnych zasobow, z drugiej zas od umiejetnosci sprawnej wspotpracy

z partneramilokalnymii pozalokalnymi o réznym statusie — prywatnymi, publicznymi, pozarzgdowymi czy

ze spoteczenstwem obywatelskim jako takim. Kazda sytuacja kryzysowa jest tego sprawdzianem, co pokazaty
nam kolejno: zatrzymanie zycia spotecznego spowodowane pandemig COVID-19, kryzys uchodzczy wywotany
wojng za naszg wschodnig granicg oraz kryzysy: energetyczny i cenowy spowodowane tymi samymi powodami.

, , Odpornosé na niekorzystne przejawy silosowosci budowana jest przez
wzmachianie systemow miejskich, udoskonalanie zasobow materialnych
i taczenie rozwoju ustug publicznych z wykorzystaniem potencjatu
spotecznego w taki sposob, aby miasto - jako catos¢ - nie ulegato
degradacji, nawet przy nasilonych wyzwaniach funkcjonainych.
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Praca nad rozwojem rezyliencji wymaga wiecej wysitku. Nalezy zauwazy¢, ze od poczatku przywrécenia
samorzadnosci do chwili obecnej miasta w Polsce przeszty z sukcesem wiele przemian, zwykle w kierunku
wzrostowym. Patrzac w perspektywie uptywu kolejnych 30 lat, tj. do lat pie¢dziesigtych dwudziestego
pierwszego wieku — rysuje sie przed polskimi i europejskimi miastami szereg nieciekawych prognoz, ale
rowniez intrygujacych mozliwosci. Wsréd nich wymieni¢ mozna: starzenie sie spoteczenstwa i zmniejszenie
potencjatu produkcyjnego i konsumpcyjnego miast, rosnagcy wptyw zmian klimatycznych naich
funkcjonowanie, postepujgca mechatronizacja proceséw wytwoérczych i rosngcy wptyw sztucznej inteligenciji
(réwniez na rzeczywistos¢ miejska), nieoczekiwane zmiany polityczne naroznych szczeblach orazinne
mozliwe zdarzenia, np. jeszcze wieksze niz dotychczas fale migracyjne lub grozniejsze epidemie. Wyzwania,
ktore sg przed nami, bedg wymagaty efektywniejszego modelu zarzadzania w samorzgdach miejskich.

Miasta swiadome potrzeby ciggtego doskonalenia swojego modelu funkcjonowania pracujg nad nim,
chociazby przez udziat w projektach rozwojowych finansowanych ze zrédet krajowych czy unijnych, oraz
skupione sg narozwoju swojego potencjatu lokalnego i instytucjonalnego. Udziat w przedsiewzieciach,
takich jak europejskie sieci URBACT badz projekty Europejskiej Inicjatywy Miejskiej, sg szansg na nauke
koniecznych umiejetnosci adaptacyjnych w praktyce. Miasta korzystajgce z takich sposobnosci rozwijaja
efektywne mechanizmy reagowania na wszelkie zmiany w ich funkcjonowaniu juz w trakcie ich zachodzenia
i przygotowuja je na wypadek kryzysow o wiekszym natezeniu lub dtugosci trwania.
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Aldo Vargas-Tetmajer — koordynator Krajowego Punktu URBACT przy Zwigzku Miast Polskich.

Wspiera polskich partnerow projektéw URBACT, zajmuje sie promocjg konkursow i osiggniec sieci
projektowych URBACT. Uczestniczy w projektach dot. rozwoju miast realizowanych przez ZMP. Jest aktywny
w dziataniach dot. polityki miejskiej w UE.
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