www.kongresobywatelski.pl

Zarzadzanie wielopoziomowe,
wspotdziatanie i partnerstwo
- odpowiedz na samorzadowe
wyzwania przysztosci?

A \ dr Jan Olbrycht
\ poset do Parlamentu Europejskiego

Reforma samorzadowa pozwolita nam odzyskac¢ prawo do wspotdecydowania o polityce
lokalnej. Budujac Polske samorzadna, korzystaliSmy z doswiadczen panstw Europy
Zachodniej, prowadziliSmy wiele emocjonujacych debat i rozméw, by w koncu okresli¢

i umocnic¢ wtasna, lokalna tozsamosé. Majac na uwadze dotychczasowe doswiadczenia
samorzadowe, przyszedt juz czas, by pomysleé o innych formach zarzadzania sprawami
publicznymi. Realizacja niektorych z nich wymaga podziatu kompetencji oraz
wspotdziatania wielu samorzadow i typow administracji. W jaki sposob wdrozy¢ pomyst
zarzadzania wielopoziomowego opartego na partnerstwie? Czy podejScie to ostabi istote
samorzadnosci? Jak wykorzysta¢ doswiadczenie Unii Europejskiej w tym temacie?

Czesc¢ samorzadowa ogromnej zmiany solidarnosciowej lat 90. niosta w sobie wszystkie ideaty tamtego czasu:
zadanie wolnosci, demokracji, podmiotowosci i sprawiedliwosci spotecznej. Byto to widoczne w toczonych
wowczas debatach i dokumentach, takich jak Samorzgdna Rzeczpospolita. Dyskusja na temat samorzadnosci
(skoncentrujmy sie tutaj na samorzgdnosci terytorialnej) odnosita sie nie tyle do budowy samorzadu
terytorialnego, ile do jego odbudowy po okresie dtugiej nieobecnosci samorzadu w czasach PRL. Dotyczyta wiec
ona przywotania doswiadczen z okresu przedwojennego, ktory w duzej mierze byt czasem dostosowywania
réznych modeli zarzadzania sprawami lokalnymi, funkcjonujgcych wczesniej w poszczegolnych zaborach
(zmarginalna rolg zaboru rosyjskiego). Slady tych decyzji wida¢ do dzisiaj w nazewnictwie samorzadowym.

W rozmowach tych pojawity sie tez wptywy modeli samorzadnosci terytorialnej obowigzujgcych w Europie
Zachodniej i jeszcze dzisiaj mozna znalez¢ takie fragmenty prawa, ktore nawigzujg do rozwigzan francuskich
czy (w mniejszym stopniu) niemieckich. Stato sie tak, poniewaz wielu sposrod ,0jcow” polskiej samorzgdnosci
byto frankofilami, ale takze ze wzgledu na duzg aktywnos$¢é rzadu francuskiego w przygotowywaniu

i ksztatceniu przysztych lideréw samorzadu w Polsce (np. wizyty studyjne organizowane dla setek dziataczy
przysztego polskiego samorzadu). Nie mogto to pozostac¢ bez wptywu na pierwszy, gminny etap reformy
samorzadowej, ale takze najej czes¢ powiatowo-regionalng. Nieprzypadkowo w sferze zarzadzania sprawami
publicznymi pojawita sie u nas rola wojewody — odpowiednika francuskiego prefekta, ajednym z narzedzi
zarzagdzania sprawami publicznymi stat sie kontrakt regionalny.
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System samorzgdowy budowalismy zatem na podstawie doswiadczen wtasnych, ale takze rozwigzan
funkcjonujacych winnych krajach. Nie byty to przeciez jednak tylko debaty o charakterze analitycznym, czesc¢
znich dotyczyto rewolucyjnych zmian spotecznych, ktérym towarzyszyty ogromne emocje i zaangazowanie
wielu osob. Jako aktywny uczestnik tamtych proceséw, czesto doswiadczatem tej atmosfery. Reforma
samorzadowa niosta w sobie pewnos$¢, ze odzyskujemy w sensie symbolicznym i praktycznym miasta i gminy;
ze tomy, a nie kto$ zzewnatrz, bedziemy teraz decydowali o naszych sprawach. Bedziemy mieli ,nasze”,
wybrane przez nas samych wtadze (a nie terytorialne organy administracji panstwowej), ,naszego” burmistrza,
wojta czy prezydenta.

, , Reforma samorzadowa niosta w sobie pewnosé,
ze odzyskujemy w sensie symbolicznym i praktycznym
miasta i gminy; ze to my, a nie ktos z zewnatrz,
bedziemy w peini decydowali o naszych sprawach.

W opozycji do ,my” stali ,oni”: przedstawiciele systemu panstwa socjalistycznego, ktorym odebralismy
prawo zarzadzania sprawami lokalnymi. Bardzo szybko okazato sie jednak, ze ,oni” to takze przedstawiciele
.naszych” bo rzad centralny réwniez przejat ob6z demokratyczny. Koniec koncow dosy¢ powszechne

w srodowisku samorzadowym stato sie jednak przekonanie, ze to samorzad terytorialny strukturalnie jest
Jepsza’ czescig wtadzy publicznej. To my, samorzadowcy, bylismy blizej obywateli i w jakim$ sensie lepiej
odczytywalismy ich potrzeby. Tak rodzito sie, powszechne rowniez w panstwach Europy Zachodniej, napiecie
pomiedzy wtadzamilokalnymiirzgdami, przejawiajace sie gtownie w sporach o adekwatnosci srodkéw
finansowych do wykonywanych zadan publicznych.

Byt to rowniez czas budowania czy tez odbudowywania bardzo silnej tozsamosci lokalnej, a pézniej takze
regionalnej, wyrazistego zakres$lania obszaru jej funkcjonowania, przywracania i tworzenia wtasnej
symboliki —herbdéw, flag itp., czyli podkreslania swojej odrebnosci. W pewien sposob naturalng czescia
tego samorzadowego pejzazu stata sie konkurencja pomiedzy miastami, gminami, a pézniej tez powiatami
i regionami. Wtadze lokalne zaczety by¢ oceniane w rozmaitych samorzadowych rankingach i w zaleznosci
od zajmowanego w nich miejsca, uznawane byty za mniej lub bardziej skuteczne w rozwigzywaniu spraw
publicznych. 0d samego poczatku byto jednak wiadomo, ze sg takie typy zadan publicznych, ktérych nie da
sie zamknac¢ w granicach administracyjnych, a nawet jezeli tak sie stanie, to efekty takich dziatan moga sie
okazac szkodliwe dla mieszkancéw. Dotyczyto to, i nadal dotyczy, m.in. transportu, zaopatrzenia w energie,
atakze edukacji czy ochrony zdrowia.

Pierwszym przyktadem nowych struktur, ktére miaty, chociaz w czesci, rozwigzac te problemy, byty
dobrowolne zwigzki komunalne, napedzane przede wszystkim wolg wspotpracy i checig tworzenia
instrumentow partnerskiego wspdétdziatania. Miatem okazje wspottworzy¢ jeden z pierwszych zwigzkow
komunalnych, ktéry stuzyt grupie gmin jako wehikut w rozwigzywaniu najtrudniejszych spraw o charakterze
ponadlokalnym. W pdzniejszym czasie czes$¢ tych zadan zostata przejeta przez struktury powiatowe,

ale wiekszos¢ z nich w dalszym ciggu realizowana jest przez utworzone wéwczas dobrowolne struktury
wspotpracy.

Przez ponad 30 lat szliSmy $ciezkg podobng do samorzaddw zachodnich, tworzgc struktury panstwa
zdecentralizowanego z rozbudowang czescig samorzadowag, ztozong z trzech poziomdw. Proces podziatu
zadan publicznych nalokalne, powiatowe i regionalne nie zawsze wytrzymywat probe czasu. Wystarczyto
przejecie wtadzy w panstwie przez srodowisko polityczne o ewidentnym nastawieniu centralistycznym, aby
rozpoczac¢ okres redukowania kompetencji samorzaddw, czy to legislacyjnie, czy to poprzez ograniczenie
zrodet finansowania. Bylismy swiadkami przeksztatcania systemu samodzielnosci samorzgdowej w system
klientystyczny, w ktorym nawet spory o nieadekwatnos$¢ finanséw do zadan przestawaty mie¢ znaczenie.
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, ’ Proces podziatu zadan publicznych na lokalne, powiatowe i regionalne
nie zawsze wytrzymywat probe czasu. Wystarczylo przejecie wiadzy
w panstwie przez srodowisko polityczne o nastawieniu centralistycznym,
aby rozpocza¢ okres redukowania kompetencji samorzadow.
ByliSmy Swiadkami przeksztatcania systemu samodzielnosci
samorzadowej w system klientystyczny, w ktorym nawet spory
o nieadekwatnos¢ finansow do zadan przestawaty mie¢ znaczenie.

Rownoczesnie w latach 2000. rozpoczelismy wdrazanie funduszy europejskich, co wymagato duzej
dyscypliny, sprawnej administracji i skutecznej kontroli. Pojawito sie wowczas pytanie, czy proces ten

moze skutecznie przeciwdziata¢ zapedom centralistycznym? Czy moze chroni¢ samorzad terytorialny
przed prébamijego ostabiania? Uwazam, ze nie, poniewaz zasady dysponowania funduszami europejskimi
sg przeciez tworzone dla wszystkich panstw cztonkowskich Unii Europejskiej, a sposob ich wydawania musi
by¢ dostosowany do obowigzujgcego systemu realizacji zadan publicznych w kazdym z tych panstw —a te,
jak wiadomo, sg naroznym poziomie decentralizacji. Administracja europejska nie bedzie nigdy decydowata
0 zadaniach gmin czy regionow. To kompetencja kazdego panstwa.

Wecigzjednak podejmowane sg wysitki w celu zwiekszenia efektywnosci wdrazania funduszy. Oczywiste

jest, ze najbardziej skuteczne sa te dziatania, ktére angazuja obywateli bezposrednio, a to oznacza dziatanie
samorzadow lub tez wspétprace z nimi. Wymaga to wyjscia poza granice administracyjne wyznaczone przez
ustroj terytorialny panstwa i wyraznego uznania, ze pewna cze$¢ zadan publicznych musi czy tez powinna by¢
realizowana nainne sposoby.

Udana proba przezwyciezenia trwatych podziatow administracyjnych byto zapewnienie w rozporzadzeniu
dotyczgcym Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego pewnej puli srodkow (5% alokacji krajowej)
dlatych samorzaddw, ktore podejma wspdlne dziatania ponad granicami administracyjnymi, takich jak: miasta
zich otoczeniem, obszary funkcjonalne obejmujace fragment miast czy tez sgsiadujgce gminy. Jako poset
sprawozdawca parlamentarny zaproponowatem takie rozwigzanie i w powszechnym uzyciu pojawita sie
wowczas nhazwa ZIT (Zintegrowane Inwestycje Terytorialne). Istotg tego pomystu byto premiowanie tych, ktorzy
podejmujg wysitek wspolnego dziatania, a takze umozliwienie nowo utworzonym podmiotom samorzadowym
swobodnego proponowania swoich projektéw, bez odgérnego narzucania czegokolwiek. Metoda ta zostata
wykorzystana w wielu miejscach Europy i znalazta tez potwierdzenie w kolejnej edycji Europejskiego Funduszu
Rozwoju Regionalnego. Byto to pierwsze tego rodzaju podejscie, ktore premiuje wspolng realizacje zadan
publicznych i ogranicza niepotrzebng konkurencje sgsiadujgcych ze sobg jednostek samorzadu terytorialnego.

, , Istota Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych byto premiowanie
wspolnej realizacji zadan publicznych i ograniczanie niepotrzebnej
konkurencji sgsiadujacych ze sobg jednostek samorzadu terytorialnego.

Istniejg jednak takie zadania publiczne, ktorych realizacja wymaga wspdtdziatania wielu szczebli samorzgdow
i rodzajow administracji — dotyczy to np. ochrony zdrowia, planowania przestrzennego czy cyfryzacji. W tych
sprawach konieczna jest partnerska wspdtpraca wszystkich poziomow samorzadu (a nie, jak w przypadku
zwigzkow komunalnych — tylko gmin), czyli miast, gmin, powiatow i wojewddztw. Wspdtpraca ta nie polega

na samodzielnym, zgodnym z kompetencjami, wykonywaniu przydzielonych zadan, lecz na wspdlnym
rozwigzywaniu problemow z wykorzystaniem instrumentdw przypisanych, zgodnie z zasadg subsydiarnosci,
roznym typom samorzadu. Wymaga to nie tylko zdecydowanego odejscia od partykularyzmow i sztucznej
konkurencji, lecz przede wszystkim partnerskiego traktowania wszystkich podmiotdéw uczestniczgcych w tym
procesie.
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I nie jest to zadanie tatwe, poniewaz czesto postrzega sie je jako sprzeczne zzasadg pomocniczosci. Takiemu
podejsciu zarzuca sie niekiedy, ze zaciemnia podziat kompetencji miedzy poszczegdlnymi wtadzami. Staje sie
ono jednak koniecznoscia, poniewaz ztozone, wspotczesne procesy cywilizacyjne i rozwojowe nie mieszczag
sie juz w dotychczasowych podziatach administracyjnych i kompetencyjnych. Potrzebne jest poszukiwanie
nowych, funkcjonalnych rozwigzan, ktore zjednej strony wymagac¢ bedg wspdtpracy, az drugiej nie bedg
torpedowaty procesu decentralizacji panstwa. Dynamika przemian spotecznych i gospodarczych, ktorych
doswiadczamy obecnie, wskazuje na to, ze zadania wymagajgce partnerskiego wspdétdziatania samorzadow
zadministracjg rzadowa, czy nawet europejska, beda sie pojawiaty coraz czesciej. Konieczne staje sie
zarzadzanie wielopoziomowe, czyli taka droga sprawowania pieczy publicznej, ktéra wymagac bedzie
wspotpracy roznych szczebli wtadzy. Wymaga tego charakter nowych zadan publicznych, koniecznosé
ograniczeniaich kosztéw, unikanie sporéw kompetencyjnych czy wreszcie oszczednos¢ czasu. Czy podejscie
to ostabiaistote samorzadnosci? Oczywiscie, ze nie! Raczej ja wzmacnia, definiujgc samorzad terytorialny
jako kluczowe ogniwo w procesie podejmowania decyzji publicznych.

, , Dynamika przemian spotecznych i gospodarczych wskazuje na to,
ze zadania wymagajace partnerskiego wspotdziatania samorzadow
z administracjg rzadowa, czy nawet europejska, beda sie pojawiaty
coraz czesciej. Konieczne staje sie zarzadzanie wielopoziomowe,
czyli taka droga sprawowania pieczy publicznej, ktora wymagaé
bedzie wspotpracy réznych szczebli wiadzy publicznej.

Na poziomie europejskim byliSmy swiadkami bardzo ciekawego pomystu wielopoziomowego zarzadzania

w zakresie polityki miejskiej. W czasie Prezydencji Holenderskiej w Radzie UE, rzad tego kraju zaproponowat
w tzw. pakcie amsterdamskim przyjecie Agendy Miejskiej UE. Istotnym elementem Agendy byto zawieranie
partnerstw, ktdre zajmowaty sie przygotowaniem polityk miejskich zwigzanych z funkcjonowaniem

miast. W partnerstwach tych uczestniczyli przedstawiciele samorzadow terytorialnych, rzadow i Komisji
Europejskiej. Pierwsze spotkania nie nalezaty do najtatwiejszych, bo towarzyszyta im obawa o to, czy
podzielenie sie wiedzg i zadaniami nie podwazy istniejgcego podziatu kompetencji i odpowiedzialnosci.

W miare postepu prac, wszystkie strony nabieraty do siebie zaufania, wnoszac wartosciowy wktad
merytoryczny. Obecnie trwajg dyskusje nad tym, w jaki sposob wykorzystac to doswiadczenie

w przygotowaniu polityk europejskich na nastepny okres programowania. Co wazne, w tego typu partnerstwie
nie chodzi tylko o wzajemne informowanie sie, ale o wspoélng prace i komplementarne znajdowanie
optymalnych rozwigzan.

Polskie samorzady, podobnie jak samorzady w innych krajach, przechodzity i dalej przechodzg okres
dojrzewania do nowych wyzwan i zadan. Wymaga to z jednej strony czytelnego podziatu kompetencji,
azdrugiej bliskiej, partnerskiej wspotpracy i budowania wzajemnego zaufania. W Polsce taka role powinna
petni¢ Komisja Wspolna Rzadu i Samorzadu Terytorialnego — nie tyle jako ciato konsultacyjne, ile modelowy
przyktad wspolnego rozwigzywania ztozonych problemow publicznych.
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