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MoDEL TAMPERE — PRZYKEAD REALIZACJI IDEI
NOWEGO WSPORLZARZADZANIA PUBLICZNEGO'

Streszczenie: W wielu panstwach europejskich wladze samorzadu terytorialnego, w tym przede
wszystkim wladze miast, poszukuja nowych rozwigzan pozwalajacych na usprawnienie procesu
rzadzenia. Celem artykutu jest przedstawienie dziatania innowacyjnego modelu zarzadzania, opar-
tego o idee nowego wspoltzarzadzania publicznego (New Public Governance). Model ten od 2007 r.
funkcjonuje w potozonym w potudniowej Finlandii mie$cie Tampere. Oparty jest na trzech zasad-
niczych filarach — silnym przywodztwie, efektywnym i odpowiedzialnym $wiadczeniu ustug oraz
wlgczeniu mieszkancow w proces decyzyjny. Artykul przedstawia kazdy z powyzszych elemen-
tow, pokazujac jednoczesnie praktyczne zalety i wady modelu. Analiza prowadzona jest w oparciu
o oficjalne dokumenty oraz wywiady, przeprowadzone z ekspertami zajmujacymi si¢ samorzadem
finskim i z czolowymi politykami miejskimi. W konkluzji artykutu wskazano, iz mimo Ze mo-
del Tampere niewatpliwie uzna¢ nalezy za innowacyjny, przyjete w miescie rozwigzania generuja
réwniez pewne trudnosci. Sa to migdzy innymi napigcia wystgpujace miedzy politykami a admini-
stracja miejska, jak rowniez te zwigzane z koordynacja systemu ustug miejskich oraz stosunkiem
politykow i administracji do kwestii partycypacji.

Stowa kluczowe: Tampere, nowe wspodlzarzadzanie publiczne, przywodztwo, ustugi, partycypacja.

THE TAMPERE MODEL: AN EXAMPLE OF IMPLEMENTATION OF
THE NEW PUBLIC GOVERNANCE IDEA

Abstract: In many European countries local governments, in particular on the municipal level,
search for new solutions to improve the governing process. The aim of this paper is to present an
innovative model, based on the idea of New Public Governance management, which operates in the
city of Tampere, situated in southern Finland. Introduced in 2007, the model is based on three main
pillars — strong leadership, effective and responsible service provision, and citizen involvement in
the decision-making process. The paper describes each of these elements and indicates its practical
advantages and disadvantages. The analysis has been conducted on the basis of official city docu-
ments and interviews conducted with experts in Finnish local government as well as leading local
politicians from Tampere. In conclusion, it is pointed out that although the Tampere model should
certainly be labelled as innovative, the solutions adopted generate some difficulties. These include
tensions between politicians and administrators as well as problems related to the coordination of
city services and the attitude of politicians and administrators towards citizen participation.

Keywords: Tampere, New Public Governance, leadership, services, participation.
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Wprowadzenie

Robin Hambleton w swojej publikacji ,,The new city management” zwraca
uwage na transformacje, jakiej w ostatnich kilkudziesieciu latach ulegt samo-
rzad terytorialny, przede wszystkim w miastach (Hambleton 2002). Autor wyrdz-
nia dwie grupy czynnikow, ktore miaty istotny wptyw na wprowadzenie zmian.
Z jednej strony wskazuje na wynikajacy z postepujacej globalizacji nacisk na
efektywnos$¢ 1 skuteczno$¢, ktorych nie utozsamia jednak wytacznie z operatyw-
nos$cig finansowa, ale takze z wysokim poziomem ustug oferowanych spoteczen-
stwu. Z drugiej strony zwraca uwage na zmiang, jaka zaszla w samym spolteczen-
stwie — obywatele sg coraz lepiej wyksztatceni, majg coraz szerszy dostep do
informacji, a w zwigzku z tym staja si¢ rowniez coraz bardziej krytyczni wobec
dziatan samorzadu. Z tego tez wzgledu od lokalnych wtadz oczekuja wigkszej
otwartos$ci, wrazliwosci i odpowiedzialnosci (Hambleton 2002, s. 148—149).

Rozwazania Hambletona mozna wpisa¢ w szerszy kontekst reform admini-
stracji publicznej, inspirowanych koncepcjami nowego zarzadzania publicznego
(NZP; New Public Management) oraz wspdlzarzadzania (governance). Pierwszy
z paradygmatow przyniost odejscie od tradycyjnie rozumianej, opartej na zasa-
dach biurokracji administracji, w kierunku rozwigzan stosowanych w sektorze
prywatnym (Hood 1991; Gaebler, Osborne 1992). Istotne staly si¢ kryteria efek-
tywnosci, skutecznosci i ekonomicznosci podejmowanych dziatan. W drugiej
koncepcji — wspotzarzadzania — zaakcentowano natomiast konieczno$¢ odejécia
od tradycyjnie rozumianego procesu rzadzenia, w ktorym zasadnicza role odgry-
wajg wladze centralne/lokalne (government), na rzecz wspolpracy horyzontalne;j,
w ktorej rownorzgdnymi partnerami sg wspominane wladze, reprezentanci sekto-
ra prywatnego oraz spoteczenstwo obywatelskie (governance; zob. Rhodes 1996,
1997; John 2001; Hambleton 2002). Istotne stato si¢ partnerstwo oraz nowe for-
my zaangazowania spotecznego, oparte o mechanizmy demokracji partycypacyj-
nej i deliberacyjne;j.

Potaczeniem obu paradygmatdw jest koncepcja nowego wspotzarzadzania pu-
blicznego (NWP; New Public Governance) (zob. Osborne 2006; Osborne 2010a).
Zgodnie z nig, za istotne uwaza si¢ bowiem zaréwno efektywne wykorzystanie
zasobow, jak i angazowanie w proces rzadzenia podmiotoéw i interesariuszy wy-
wodzacych si¢ z réznych sektorow. Podstawowe zatozenie NWP mozna sprowa-
dzi¢ do tego, iz administracja publiczna nie jest w stanie samodzielnie realizowac
wszystkich potrzeb spotecznych w XXI w., za$ kluczem do dobrego rzadzenia
jest partnerstwo miedzysektorowe oraz dialog spoteczny (Hakari 2013a).

Zainteresowanie ideami NWP zaobserwowa¢ mozna w wielu panstwach eu-
ropejskich. Zatozenia teoretyczne wyjatkowo interesujaco przektadaja si¢ jed-
nak na praktyke w samorzadach duzych miast. Celem artykutu jest przedstawie-
nie praktyki funkcjonowania koncepcji nowego wspoétzarzadzania publicznego
w potozonym w potudniowej Finlandii, 223-tysigcznym miescie Tampere. Do
niedawna byta to aglomeracja typowo przemystowa, obecnie za§ uznawana jest
za lidera innowacyjno$ci w sektorze publicznym. Ma to zwigzek z nowym, wpro-
wadzonym w 2007 r. i opartym o koncepcje¢ NWP modelem zarzadzania. Model
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ten zbudowany jest na trzech zasadniczych filarach — wyraznym, spersonalizo-
wanym przywodztwie, efektywnym i odpowiedzialnym $wiadczeniu ustug oraz
wlaczeniu mieszkancow w proces decyzyjny (Radzik-Maruszak, Batorova 2015).

Artykut sktada si¢ z trzech zasadniczych czgsci. Pierwsza z nich przedstawia
teoretyczne zatozenia koncepcji nowego wspotzarzadzania publicznego. Czes¢
druga charakteryzuje podstawy finskiej samorzadnosci oraz bezposrednio odnosi
si¢ do organizacji miasta. W tej czesci zaprezentowano takie komponenty mo-
delu Tampere, jak silne przywddztwo polityczne (strong political leadership),
system $wiadczenia ustug miejskich oparty o wielu dostawcow (multiple-pro-
vider model) oraz aktywny udzial mieszkancow w procesie decyzyjnym (public
participation). Czeg$¢ trzecia artykutu opisuje funkcjonowanie modelu Tampere
w praktyce i stanowi probe oceny mocnych i stabych stron kazdego z jego fila-
row. Artykul zamyka podsumowanie, w ktorym wskazano, iz mimo niewatpliwe;j
innowacyjnosci stosowanych rozwigzan, realizacja modelu Tampere nie chroni
przed trudno$ciami. Nalezy do nich zaliczy¢ migdzy innymi napigcia wystepuja-
ce pomigdzy politykami a administracja miejskg, problemy zwigzane z koordy-
nacjg systemu $§wiadczen lokalnych, jak rowniez trudnosci bedace efektem prob
szerszego wilaczenia mieszkancow w proces decyzyjny.

Artykul powstal w oparciu o analiz¢ oficjalnych dokumentéw dotyczacych
organizacji miasta, a takze na podstawie badan jakosciowych, na ktore sktada si¢
osiem wywiadow poglebionych. Pierwszy z nich przeprowadzono z ekspertka
zatrudniong w Ministerstwie Finanséw, ktore do potowy 2015 r. odpowiadato
w Finlandii za samorzad terytorialny (wywiad 1). Cztery kolejne przeprowadzo-
ne zostaly z naukowcami z University of Tampere, zajmujacymi si¢ problematy-
ka samorzadowg i jednoczes$nie uczestniczacymi w przygotowaniu ewaluacji do-
tychczasowego funkcjonowania modelu (wywiady 2-5). Dwa wywiady zostaly
przeprowadzone z wiceburmistrzami Tampere (wywiady 6—7), ostatni natomiast
— z dyrektorem Jednostki Demokracji Lokalnej (Local Democracy Unit), czyli
komorki odpowiedzialnej za kwestie partycypacji spotecznej w miescie (wywiad
8). Uzyskane podczas wywiadow informacje pozwolily z jednej strony na lepsze
zrozumienie teoretycznego kontekstu funkcjonowania finskiej polityki lokalne;j,
z drugiej za$ — na oddanie praktycznej dynamiki modelu.

Nowe wspélzarzadzanie publiczne

Administracja publiczna w okresie ostatnich czterech dekad zostata poddana
intensywnym reformom (Olejniczak 2009; Mazur, Olejniczak 2012, s. 25-60).
W latach siedemdziesigtych XX w. stato si¢ oczywiste, ze model tradycyjny,
oparty o rzady prawa, biurokracje i hegemoni¢ posiadajacych wyksztatcenie ad-
ministracyjne elit wyczerpuje sie. Ponadto, w rezultacie postgpujacego kryzysu
ekonomicznego znaczna cze$¢ panstw nie byta w stanie jednocze$nie finansowac
biurokracji i $wiadczy¢ ustug publicznych. Tradycyjna koncepcja administra-
cji zaczela by¢ krytykowana zaréwno przez srodowiska akademickie (Ostrom,
Ostrom 1971; Dunleavy 1985), jak i elity polityczne (Mischra 1984). Krytyka ta
stworzyla podstawy dla idei nowego zarzadzania publicznego (NZP).
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Koncepcja NZP, ktadaca nacisk na urynkowienie i prywatyzacje ustug publicz-
nych, wprowadzenie zasad zarzadzania w administracji zaczerpnigtych z sektora
prywatnego, powszechne stosowanie mechanizméw kontroli i ewaluacji, a takze
przedsiebiorcze przywodztwo i konkurencyjnos¢, stanowita niewatpliwe novum
(Gaebler, Osborne 1992; Pollitt 1993; Hood 1995; Hausner 2008). Szczegolnie
zainteresowane wdrazaniem jej praktycznych zatozen okazaly sie panstwa an-
glosaskie (Wielka Brytania, Stany Zjednoczone, Nowa Zelandia, Australia) oraz
te potozone w Europe Potnocnej (gtownie Szwecja i Finlandia; Temmes 1998).
W przypadku tej pierwszej grupy zainteresowanie NZP bylo stosunkowo natu-
ralne, i to nie tylko dlatego, ze staly za nim potrzeby wywotane przez kryzys
paliwowy, ale takze dlatego, iz administracja publiczna w tych krajach zawsze
kojarzyta si¢ raczej z nauka o zarzadzaniu niz z prawem. Natomiast w panstwach
skandynawskich mozna wyrdzni¢ dwa gtdéwne powody zainteresowania koncep-
cja NZP. Po pierwsze, wazna byta mozliwo$¢ zastosowania mechanizmow za-
czerpnietych z sektora prywatnego w $wiadczeniu ustug publicznych (Szwecja),
po drugie, znaczenie miata takze sposobnos¢ przeprowadzenia zmian w biuro-
kracji, wzmocnienia mechanizméw rynkowych, zmniejszenia liczby przepisow
prawnych oraz potozenia nacisku na osiggane rezultaty (Finlandia; Temmes
1998; Haveri 2015).

Praktyczna realizacja zatozen koncepcji NZP pokazata jednak, Ze posiada ona
takze pewne braki. Po pierwsze, w wielu panstwach nie zauwazono wyraznej
poprawy funkcjonowania sektora publicznego. Po drugie, zwrdécono uwage na
problemy, jakie powoduje nadmierna ekonomizacja tego sektora oraz wzrost
liczby podmiotéw $wiadczacych ustugi publiczne, a takze brak przywiazywania
wigkszej wagi do zagadnien takich, jak partycypacja spoteczna i rozwdj spo-
teczenstwa obywatelskiego (Radzik-Maruszak 2012). Na gruncie krytyki NZP
coraz wicksza popularnos$¢ zaczeta zyskiwac koncepcja wspotzarzadzania (go-
vernance), Zzwracajgca uwage na poziome sieci wspotpracy i otwarcie procesu
decyzyjnego na interesariuszy pochodzacych z roznych sektorow (Rhodes 1997;
Hausner 2008, s. 402; Mazur 2015; Hausner 2015). Co istotne, w §wietle idei go-
vernance jednostka przestata by¢ traktowana tylko i wylacznie jako klient admi-
nistracji publicznej zainteresowany efektywnym swiadczeniem ustug, ale zaczeta
by¢ postrzegana jako obywatel dazacy do bezposredniego wiaczenia si¢ w proces
decyzyjny.

Nowa koncepcja — nowego wspotzarzadzania publicznego (NWP) — zostata
wypracowana na poczatku XXI w. na podstawie zalozen tradycyjnie postrzegane;j
administracji, koncepcji nowego zarzadzania publicznego oraz wspolzarzadza-
nia. NWP nie neguje zatozen swoich poprzedniczek, ale raczej na ich podsta-
wie poszukuje rozwigzania problemow stojacych przed administracja publiczng
w nowym stuleciu. Jak zauwaza bowiem Stephen Osborne, ,,nowe wspotzarza-
dzanie publiczne jest zarowno produktem, jak i odpowiedzig na coraz bardziej
ztozone, pluralistyczne i fragmentaryczne wdrazanie zatozen polityki publicznej
oraz systemu $wiadczenia ustug w XXI w.” (Osborne 2010b, s. 9).

Tabela 1 zawiera zestawienie kluczowych elementéw koncepcji tradycyj-
nie postrzeganej administracji, nowego zarzadzania publicznego oraz nowego
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wspolzarzadzania publicznego. Teoretyczne podstawy NWP tworza: socjologia
organizacji (organizational sociology), teoria instytucjonalna (institutional the-
ory) oraz idea wspotzarzadzania sieciowego (network governance). Panstwo
rozumiane jest tu jako twor niekoniecznie unitarny, o pluralistycznej naturze,
w ktorym proces rzadzenia opiera si¢ nie tyle na hierarchicznych zaleznosciach
czy tez regutach rynkowych, co przede wszystkim na budowanych na wzajem-
nym zaufaniu sieciach wspotpracy (Vabo, Reiseland 2012, s. 934). Wspotpraca
odgrywa zreszta kluczowa role w procesie swiadczenia ustug publicznych, two-
rzacym istotny element NWP. Zaangazowane w produkcje i dostarczanie ustug
publicznych podmioty z sektora prywatnego i spotecznego postrzegane sg jako
dostawcy i wspoélzalezni agenci.

Tab. 1. Kluczowe elementy koncepcji nowego wspotzarzgdzania publicznego (NWP)
zestawione z zatozeniami, na ktérych opiera sie tradycyjna administracja publiczna
i nowe zarzgdzanie publiczne (NZP)

Kluczowe elementy ~ Administracja

. NzP NWP
paradygmatu publiczna
Podstawy teoretyczne nauki polityczne i poli- teoria wyboru socjologia organizaciji
tyka publiczna publicznego i nauki i teoria sieci
0 zarzadzaniu
Natura panstwa unitarna zdezagregowana mnoga i pluralistyczna
Nacisk na realizacje polityk ~ na ekonomizacje za- na proces $wiadcze-

chowan administracji, nia ustug i jego wyniki
w tym przede wszyst-

kim na oszczedne

$wiadczenie ustug

oraz odpowiednig

relacje ponoszonych

naktadéw (inputs) do

osigganych efektow

(outputs)
Stosunek do partne-  potencjalne wigcze-  niezalezni wykonawcy preferowani sg do-
réw zewnetrznych nie ich do systemu na konkurencyjnym stawcy i wspotzalezni
(niepublicznych) politycznego rynku agenci
Mechanizm rzgdzenia hierarchia rynek i kontrakty opar- kontrakty oparte na
te na tradycyjnych wzajemnym zaufaniu
lub neoliberalnych
zasadach

Podstawowe wartosci etos sektora publicz- skuteczno$¢ konku-  neokorporacjonizm
nego rencji i rynku

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie: Osborne 2006, s. 383.

NWP z NZP niewatpliwie taczy nacisk ktadziony na proces §wiadczenia ustug
oraz na osiggane wyniki ekonomiczne. Zgodnie z nurtem governance, w ramach
koncepcji NWP dostrzega si¢ natomiast fakt pogltebiajacej si¢ fragmentaryczno-
$ci 1 niepewnosci procesu zarzadzania (Osborne 2006; Haveri 2006). Jak wska-
zuje Stephen Osborne, odpowiedzig na ten problem powinno by¢ wspolzarza-
dzanie interesariuszy, przekraczanie granic mi¢dzy sektorami, zrownowazona
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polityka publiczna i zrownowazone $wiadczenie ustug (Osborne 2010c, s. 414).
W praktyce natomiast, jak zwraca uwage Laurence Lynn Jr., podstawowym ce-
lem NWP jest eliminacja teoretycznych i praktycznych niedoskonatosci koncep-
cji NZP i wspotzarzadzania oraz wskazanie rozwigzan probleméw wynikajacych
ze skomplikowania procesu rzadzenia w XXI w. (Lynn Jr. 2010, s. 110).

Nowe wspotzarzadzanie publiczne, podobnie jak koncepcja NZP, zdobyto po-
pularno$¢ w panstwach anglosaskich i Skandynawii. Inspirowana NWP trans-
formacja administracji publicznej przebiegata jednak w tych krajach juz inacze;j.
W panstwach anglosaskich dominowato podejscie centralistyczne — istotne decy-
zje zapadaty na szczeblu rzadowym (tak byto np. w Wielkiej Brytanii), podczas
gdy w Skandynawii znacznie wigksza swobode otrzymat szczebel lokalny (jak
np. w Finlandii; Rannisto, Hakari 2012; Lynn Jr. 2010, s. 109—-120).

Tradycyjny samorzad finski a zalozenia modelu Tampere

Finlandia jest panstwem o powierzchni 338 tysigcy kilometrow kwadrato-
wych, liczacym ponad 5 milionéw obywateli, z ktérych wiekszos¢ zamieszku-
je tereny miejskie. Do najwazniejszych aglomeracji nalezg Helsinki, Tampere,
Vantaa, Turku, Oulu i Jyvaskyla.

Poczatkow wspotczesnego samorzadu finskiego nalezy szuka¢ w drugiej po-
fowie XIX w. (Sjoblom 2011, s. 245; Local Finland 2014). Od tego czasu ad-
ministracja lokalna poddawana byta wielu reformom, zarowno strukturalnym,
jak 1 funkcjonalnym. Obecnie (2016) Finlandia jest podzielona na 313 gmin
(kunnat)®. Na tle samorzagdow innych panstw europejskich, finska administracja
lokalna warta jest uwagi z kilku wzgledow.

Po pierwsze, przynaleznos¢ do modelu pétnocnoeuropejskiego implikuje spe-
cyficzne podejscie do idei samorzadnosci oraz pocigga za sobg wyznawanie okre-
slonych wartosci, na jakich budowane sa instytucje lokalne (Denters, Rose 2005;
Haveri 2015). W panstwach nordyckich, co ma zwiazek z doktryng welfare state,
samorzad postrzegany jest przede wszystkim jako organizacja majaca w efek-
tywny sposob $wiadczy¢ ustugi lokalne, dopiero pdzniej za§ jako wspolnota
mieszkancow, ktorej cztonkowie sa zaangazowani w proces podejmowania decy-
zji (Baldersheim, Rose 2011, s. 296). Uzywajac terminologii Gerry’ego Stokera,
wladze lokalne mozna okreslic w tym modelu jako koordynatora $wiadczen
oferowanych przez panstwo opiekuncze (facilitator of social welfare provision;
Stoker 2011, s. 15). W procesie realizacji lokalnych ustug niezwykle wazng funk-
cj¢ pelnia duze, posiadajace stosunkowo szeroka autonomi¢ jednostki (Haveri
2015, s. 138). Nawigzujac natomiast do kwestii wartosci, w budowaniu instytu-

2 Terytorium Finlandii podzielone jest rowniez na 19 regiondw (maakunnat) oraz tak zwane
potaczone wladze gminne (kuntayhtymdrt), ktore nie sa jednak traktowane jako samodzielne jed-
nostki samorzadu terytorialnego. Regiony nie posiadaja pochodzacych z wyboréow bezposrednich
organdw, a ich podstawowym zadaniem, obok dbania o rozwdj regionalny, jest wyrazanie intere-
sow potozonych w ich granicach gmin. Podstawowym zadaniem polaczonych wladz gminnych
jest natomiast $wiadczenie ustug lokalnych, wykraczajacych poza mozliwosci pojedynczej gminy
np. w dziedzinie edukacji czy opieki zdrowotne;.
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cji samorzadowych istotng role ogrywaja idee kolektywizmu, profesjonalizmu
i uzgodnieniowego podejmowania decyzji (Haveri 2015).

Po drugie, odnoszac si¢ juz bezposrednio do samorzadu finskiego, podkresli¢
nalezy, ze ma on charakter technokratyczny (Haveri i in. 2009). Oznacza to, ze
chociaz oficjalnie samorzad terytorialny dziata zgodnie z zasadami demokracji
przedstawicielskiej, w tym przede wszystkim poprzez wybierane bezposrednio
rady gminne, to niejednokrotnie dominujaca role odgrywa w nim profesjonalna
administracja. W wielu jednostkach przejawia si¢ to w braku rownowagi mig-
dzy wybierang rada, powotywanym przez nig zarzadem i tworzonymi komisjami,
a stojacym na czele administracji menedzerem — dyrektorem gminy (kunnan-
Jjohtaja; Radzik-Maruszak, Batorova 2015). Taki stan rzeczy jest powszechnie
akceptowany i wynika z typowego dla Finéw pragmatyzmu — rzadzenie powin-
no by¢ skupione w rekach profesjonalistow, poniewaz zapewnia to maksimum
efektywnosci i skutecznosci. Co ciekawe, w Finlandii silng pozycje menedzera
dodatkowo wzmocnila przyjeta koncepcja NZP. Paradygmat ten, obok wspomi-
nanych juz kwestii, miat rdbwniez na celu ,,uwolnienie” lokalnych politykéw od
konieczno$ci podejmowania decyzji oraz zredukowanie ich roli do ustanawiania
bardziej ogolnych celow i zasad, podczas gdy decydujace rozstrzygniecia zapa-
daja gdzie indziej (Nyholm, Haveri 2009).

Po trzecie, w samorzadzie finskim nie ma zbyt wielu instrumentow pozwa-
lajacych na bezposrednie wlaczanie obywateli w proces decyzyjny. Co prawda
mieszkancy moga angazowaé si¢ w proces planowania przestrzennego, $wiad-
czenia i koprodukcji ushug, jednakze postrzega si¢ ich raczej jako klientow admi-
nistracji lokalnej, nie za$ jak rownoprawnych partneréw.

Na tym tle niewatpliwie wyroznia si¢ model zarzadzania, jaki zbudowano
w Tampere. Miasto jest druga co do wielko$ci aglomeracja w Finlandii’. Tampere
zatozone zostalo w 1779 r. i od poczatku zwigzane byto z przemystem tekstyl-
nym. W pierwszej potowie XIX w. miasto poddane zostato silnej industrializacji,
co wywarto olbrzymi wplyw na jego rozwdj. Obecnie jest ono siedzibg trzech
uczelni wyzszych oraz wielu firm i instytucji. Co wiecej, w badaniach prowadzo-
nych od 2000 r. respondenci uznajg je systematycznie za najbardziej atrakcyjng
aglomeracj¢ do zycia w Finlandii (Tampere — All bright! Magazine 2014).

Przez wiele lat organizacja instytucji lokalnych oraz system $wiadczenia
ustug w Tampere nie wyrozniaty tego miasta sposrod innych jednostek podob-
nego typu w Finlandii. Wtadza nalezata do rady miejskiej (wybieranej w wybo-
rach powszechnych i bezposrednich), zarzadu oraz menedzera powotywanego
przez rade. Administracja miejska odpowiedzialna byta rowniez za dostarczanie
szeregu ustug lokalnych. Ten stan rzeczy ulegl jednak zmianie w 2002 r., kiedy
rozpoczeto prace nad wprowadzeniem nowego modelu organizacji, co wynikato
z kilku czynnikow. Po pierwsze, miastem przez wiele lat rzadzit wyjatkowo silny
menedzer, Jarmo Rantanen, ktory, mimo iz de iure podporzadkowany byt radzie,
de facto, nie majac spotecznej legitymacji do rzadzenia, posiadat znaczaca wila-

3 Oczywiscie, jesli nie bierze si¢ pod uwage Espoo, traktowanego coraz cze$ciej jako dziel-
nica Helsinek.
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dze. Po drugie, u progu nowego stulecia w administracji miejskiej zatrudnienie
znalazty nowe osoby, prezentujgce $§miate i odwazne wizje rozwoju miasta (wy-
wiad 8). Po trzecie, niewatpliwej reformy wymagat system $wiadczenia ustug
miejskich (Haikio 2010). Wreszcie, zaczgto dostrzega¢ problem deficytu uczest-
nictwa obywatelskiego.

Prace nad projektem nowej koncepcji organizacji miasta trwaly pie¢ lat
(2002-2007), a jej ostateczne wprowadzenie w zycie okreslane jest w kontek-
$cie rozwoju finskiego samorzadu jako historyczne (New management model in
Tampere 2006). Wynika to réwniez z faktu, iz stosunkowo rzadko spotyka sie
sytuacje, w ktorych jednostka lokalna samodzielnie rozpoczyna prace nad stwo-
rzeniem nowego modelu zarzadzania i niejako ,,zmusza” wtadze centralne do
zmiany ustawy o samorzadzie terytorialnym i wprowadzenia do niej alternatyw-
nych mozliwosci organizacji lokalnych wiadz (wywiad 1).

Podstawowym celem przeprowadzonej reformy byto stworzenie nowego mo-
delu rzadzenia miastem. W tym modelu wyraznie zarysowane jest przywodztwo
polityczne, duzy nacisk ktadzie si¢ na sprawnie i adekwatnie §wiadczone ustu-
gi lokalne, a w proces decyzyjny wlgczone sa podmioty z sektora spolecznego.
W swych zalozeniach model nawigzuje do idei nowego wspotzarzadzania pu-
blicznego (NWP). Koncepcja ta, taczac elementy charakterystyczne dla tradycyj-
nej administracji, nowego zarzadzania publicznego oraz wspotzarzadzania zda-
watla si¢ bowiem zaréwno przynosi¢ odpowiedz na nurtujace Tampere problemy,
jak 1 dobrze wpisywac¢ si¢ w kontekst administracji finskiej. Z jednej strony bo-
wiem docenione zostaty warto$ci tradycyjnej administracji, z drugiej za$ — cha-
rakterystyczne dla nowego zarzadzania publicznego efektywno$¢ i skutecznos¢
w $wiadczeniu ustug, a takze przywodztwo oraz szersze angazowanie w proces
decyzyjny interesariuszy wywodzacych si¢ z sektora spotecznego (co stanowi
istote koncepcji wspotzarzadzania). Atutem NWP jest takze zwrdcenie uwagi na
zarzadzanie partycypacyjne, w tym wage ciaglego dostosowania systemu $wiad-
czen lokalnych do aktualnych potrzeb spolecznych. W rezultacie powstal model
oparty o trzy zasadnicze filary: 1) silne przywodztwo polityczne (strong political
leadership); 2) system $wiadczenia ushug lokalnych angazujacy wielu dostaw-
coOw (multiple-provider model) oraz 3) aktywny udziat mieszkancow w procesie
decyzyjnym (public participation). Co istotne, model potaczyt tradycje i nowo-
czesno$¢, wartosci wazne dla spoteczenstwa finskiego z proba rozwigzania zto-
zonych problemow spotecznych.

Pierwszym komponentem modelu Tampere jest silne przywddztwo politycz-
ne. Podstawowym zatozeniem wprowadzonego 1 stycznia 2007 r. rozwigzania,
a takze zmiang w stosunku do obowigzujacej w innych gminach organizacji wla-
dzy jest to, ze 67-osobowa rada miejska wybiera obecnie ze swojego grona na
okres czterech lat burmistrza®. Pelni on/ona rowniez funkcje przewodniczace-
go/przewodniczacej 11-osobowego zarzadu oraz posiada kompetencje nalezace
w typowych gminach finskich do menedzera. Tym samym pochodzacy z wyboru

4 Pierwszy burmistrz zostat wybrany jednak na kadencj¢ dwuletnia, co wigzalo si¢ z tym, ze
model burmistrzowski wprowadzono 1 stycznia 2007 roku, a wigc w trakcie kadencji rady.
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burmistrz posiada umocowanie zard6wno polityczne, jak i administracyjne, wyko-

nuje bowiem zadania nalezace w innych gminach do menadzera.

Do zadan burmistrza nalezg migdzy innymi:

» przewodniczenie zarzadowi oraz ustalanie porzadku jego pracy;

» okreslenie wytycznych w zakresie przygotowania zagadnien, ktore zostang
przedstawione radzie miasta;

» prowadzenie gminnej administracji i gospodarki oraz sprawowanie nadzoru
wewnetrznego,

* tworzenie i rozwijanie strategii gminnej;

» wspieranie demokracji lokalnej 1 partycypacji obywatelskie;j;

* odpowiedzialno$¢ za rozwoj wspotpracy subregionalne;j;

» zarzadzanie opartym o wielu dostawcow systemem $wiadczenia ustug lokal-
nych (purchaser-provider model) oraz promowanie wspotpracy miedzy zarza-
dem miasta i pozostatymi organami administracji miejskiej;

* reprezentowanie miasta, dbanie o jego interesy, jak roéwniez utrzymywanie
kontaktow z réznymi grupami interesu;

* dbanie o dobry wizerunek miasta (New management model in Tampere 2006,
s. 2).

Istotnym zadaniem burmistrza jest takze budowanie koalicji niezbednych do
wdrazania reform. Jego jednoosobowe przywddztwo wspieraja czterej zastep-
cy, wybierani przez rade na okres czterech lat. Ich gtowna rola sprowadza si¢
do przewodniczenia komisjom odpowiedzialnym za realizacj¢ okreslonej grupy
ustug. Podkresli¢ nalezy, ze zarowno burmistrz, jak i jego zastepcy sa petno-
etatowymi politykami, pobierajacymi wynagrodzenie z kasy miasta. Co jednak
istotne, odpowiadajg oni przed radg i jesli utracg jej zaufanie, moga by¢ odwotani
ze stanowiska zwykta wigkszoscia glosow (City of Tampere... 2014).

Drugim komponentem modelu Tampere jest skomplikowany, oparty o wie-
lu dostawcow, system $wiadczenia ustug lokalnych (multiple-provider model —
MPM; zob. ryc. 1). U jego podstaw, zgodne z postulatami NWP, lezy zatozenie,
ze nie wszystkie ustugi moga by¢ ,,wyprodukowane” przez miasto i konieczna
jest w tym zakresie wspotpraca z sektorem prywatnym i spotecznym. Co wigcej,
zadaniem systemu MPM jest tworzenie warunkow konkurencji, zar6wno mig-
dzy samymi dostawcami wewnetrznymi (pochodzacymi z miasta), jak i miedzy
dostawcami wewnetrznymi i zewnetrznymi (pochodzgcymi spoza administracji
miejskiej; por. wywiad 3). W praktyce model zbudowany jest na nastgpujacych
zasadach: Po stronie nabywcy (miasta) na poziomie centralnym dziata tak zwana
grupa odpowiadajaca za zakup ustug (purchasing group), w sktad ktorej wchodza
trzy mniejsze podgrupy, koncentrujace swoje dziatania na administracji i ustugach
wynikajacych z zatozen panstwa dobrobytu, na gospodarczym i przestrzennym
rozwoju miasta oraz na finansowej i rynkowej aktywnosci Tampere. Grupom tym
podporzadkowanych jest sze$¢ komisji. Jak zaznaczono wczeséniej, kazda z nich
podlega jednemu z wiceburmistrzéw, a w jej sktad wchodzi od 11 do 14 czton-
kow rekrutujgcych sie sposrod radnych miejskich i ich zastepcow®. Rozwigzanie

5 W Finlandii razem z radnymi w wyborach lokalnych wybierani sg rowniez ich zastgpcy.
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Ryc. 1. Organizacja systemu $wiadczenia ustug miasta Tampere

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie City of Tampere... 2014.

to ma na celu wzmocnienie wptywu i odpowiedzialnosci politykow, ktdrzy zosta-
li wybrani przez mieszkancow, za system ustug miejskich, z reguly pozostajacy
w rekach profesjonalnej administracji. Jednoczesnie pozwala na umiejscowienie
$wiadczen lokalnych w szerszym konteks$cie funkcjonowania i rozwoju miasta.
Podstawowym zadaniem kazdej z komisji jest okreslenie ustug, ktore majg by¢
dostarczone w danej dziedzinie, wybor podmiotow, ktore je dostarcza, a nastep-
nie zapewnienie §rodkéw na ich zapewnienie. Komisje powinny dba¢ ponadto
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o traktowanie obywateli jako klientdéw administracji miejskiej, majacych prawo
do wysokiej jakosci S$wiadczen.

Po stronie dostarczyciela ustug w administracji miejskiej znajduja si¢ natomiast
czterej dyrektorzy i ich zarzady (boards of directors), sktadajace si¢ z siedmiu
0sob (ryc. 1). Do zadan zarzadow, obok tworzenia systemu $wiadczenia ustug,
nalezy takze zatwierdzanie umoéw ich dotyczacych, monitorowanie rentowno$ci
ustug, ich rozwoju, jakosci 1 konkurencyjnosci, a takze dbanie o relacje z klien-
tami i budowanie systemu motywacyjnego. Nalezy podkresli¢, ze kontrakty na
dostarczanie uslug zawierane sa zar6wno z jednostkami wchodzacymi w sktad
struktury miejskiej, jak i z podmiotami prywatnymi. Umowy te sg kluczowym
narzedziem, za pomoca ktorego steruje si¢ wspOlpraca nabywcy i dostawcy.
Tre$¢ kontraktow precyzuje takie zagadnienia, jak zakres ustug oraz ich ceny.

W procesie planowania, kontraktowania i $wiadczenia ustug istotng role od-
grywaja mieszkancy Tampere. Systematycznie prowadzi si¢ bowiem badania
satysfakcji, ktore dajg urzednikom miejskim podstawe do oceny istniejacego sys-
temu $wiadczen lokalnych i wprowadzania ewentualnych zmian. Cz¢$¢ ustug
realizowana jest takze przez samych mieszkancow na zasadzie koprodukcji (co-
-production) (City of Tampere... 2014).

Trzecim elementem modelu Tampere jest aktywny udzial mieszkancow w pro-
cesie decyzyjnym. Obywatele maja do dyspozycji sze$¢ narzedzi, za pomoca kto-
rych moga wywiera¢ wplyw na decyzje podejmowane w miescie, w tym takze
odnosi¢ si¢ do adekwatnosci oferowanych przez miasto ustug. Pierwsze narze-
dzie to wspomniana mozliwo$¢ oceny systemu §wiadczen lokalnych oraz udziat
w koprodukcji ustug. Funkcjonowanie pozostatych pieciu podporzadkowane jest
natomiast Jednostce Demokracji Lokalnej Tampere (Local Democracy Unit).
Narzedzia te to: mozliwo$¢ wypowiedzi na forum internetowym (Valma web-
-based forum), warsztaty sasiedzkie (Alvari neighbourhoods’ workgroups), noce
mieszkancow (residents’ nights), parlament dziecigcy (Children’s parliament)
oraz forum mtodziezy (Youth forum; zob. Radzik-Maruszak, Batorova 2015).

Forum internetowe Valma zostato utworzone w 2003 roku. Podstawowym ce-
lem jego istnienia jest stworzenie mieszkancom mozliwo$ci wypowiedzenia si¢
na temat polityki miejskiej i planowanych dzialan. Zasada dziatania tego narze-
dzia jest prosta — urzgdnicy, a jednoczesnie administratorzy forum, umieszczaja
na stronie dokumenty dotyczace planowanych dziatan, mieszkancy majg nato-
miast mozliwo$¢ odniesienia si¢ do propozycji i skomentowania ich w okreslo-
nym czasie. Nastepnie zebrane uwagi obywateli przekazywane sa do urzgdnikow
1 politykdéw miejskich. Ci ostatni to przede wszystkim zastepcy burmistrza sto-
jacy na czele komisji zajmujacych si¢ poszczegélnymi ustlugami oraz pozostali
cztonkowie komisji. Korzystajac z tego internetowego narzedzia, mieszkancy
Tampere moga zatem zapoznac si¢ z planowanymi przez administracje miejska
dzialaniami, majac jednoczes$nie mozliwos¢ praktycznego odniesienia si¢ do pro-
ponowanych reform.

Drugim z narzedzi, uzywanym w Tampere w celu zwigkszenia poziomu inter-
akcji z obywatelami, sg warsztaty sasiedzkie Alvari. Od poczatku stanowity one
integralny element modelu Tampere, a prace nad ich wprowadzeniem rozpoczgty
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sie w 2002 r. wraz z przygotowywaniem nowej organizacji miasta. Ostatecznie
Alvari zostaly wdrozone w 2007 roku. Warsztaty funkcjonujg w czterech dzielni-
cach miasta. Ich uczestnikami sa mieszkancy danej dzielnicy oraz przedstawiciele
dziatajacych na jej terenie organizacji pozarzadowych. W 2011 r. w warsztatach
wzigto udzial okoto 250 tak zwanych pelmoprawnych, statych cztonkow (full-
-members) oraz okoto 4 500 innych niezrzeszonych uczestnikow (Valma 2010).
Celem warsztatoéw jest z jednej strony umozliwienie mieszkancom udziatu w pla-
nowaniu ustug lokalnych, dotyczacych przede wszystkim ich dzielnicy, z drugiej
za$ ulatwienie zglaszania swoich wlasnych inicjatyw i projektéw. Praktyczna
dziatalno$¢ Alvari skupia si¢ na takich kwestiach, jak dziatanie bibliotek, trans-
port publiczny, opieka zdrowotna, opieka nad osobami starszymi, szkoty, tereny
zielone itd. (Radzik-Maruszak, Batorova 2015). W kontekscie dziatania Alvari
wazny jest rowniez fakt, iz co roku kazda z czterech dzielnic ma do swojej dys-
pozycji 5 000 euro, ktére przeznacza zazwyczaj na dofinansowanie inicjatyw or-
ganizacji pozarzadowych dziatajacych na jej terenie® (Heikkinen i in. 2015).

Kolejnym narzedziem, za pomoca ktorego od 2011 r. wlacza si¢ obywateli
w proces decyzyjny, sg tak zwane noce mieszkancow. Wydarzenie organizowane
raz do roku jest oficjalnie cze$cia warsztatow Alvari, a za jego przygotowanie
odpowiada Centrum Zarzadzania (Management Centre — HALO). Noce miesz-
kancow stanowig okazje do bezposredniego kontaktu wladz miasta — burmistrza,
jego zastepcow, przewodniczacego rady miejskiej oraz reprezentantdw poszcze-
golnych partii politycznych — z obywatelami. Politycy maja szans¢ na bezpo-
$rednie poznanie opinii mieszkancow, a takze na wytlumaczenie celow polityki
miejskiej i powodow podjecia takich a nie innych decyzji. Tym samym residents’
nights s czyms$ wigcej niz miejscem interakcji wtadze—obywatele. Zyskuja ran-
ge instytucji, ktora przyczynia si¢ do budowania otwartosci i transparentnosci
procesu decyzyjnego. Co wigcej, jak wskazuje Tiina Nurminen, noce buduja
wspolnote lokalng oraz intensyfikujg wspolprace miedzy samymi obywatelami
(Nurminen 2012; Radzik-Maruszak, Batorova 2015).

Dwoma ostatnimi narzgdziami, pozwalajacymi na interakcje wtadz miasta
i obywateli, sg parlament dziecigcy oraz forum mlodziezowe. Obie instytucje
sa przeznaczone dla niepetnoletnich mieszkancéw Tampere, a ich funkcjono-
wanie ma przyczynia¢ si¢ do podnoszenia swiadomosci obywatelskiej wsrod
najmtodszych. Parlament dziecigcy zostat otwarty w 2001 r., przy czym warto
zauwazy¢, ze Tampere byto pierwszym miastem w Finlandii, ktore zdecydowato
si¢ na utworzenie tego typu instytucji na poziomie lokalnym i skorelowanie jej
dziatania z systemem $wiadczenia ustug dla mtodziezy i dzieci. W prace parla-
mentu moga angazowac si¢ uczniowie szkot podstawowych w wieku 7-12 lat.
Posiedzenia parlamentu odbywaja si¢ dwa razy do roku w siedzibie rady miej-
skiej, a udziat w nich biora wybrani reprezentanci wszystkich szkot podstawo-
wych z terenu miasta. Kazda ze szkot deleguje dwu przedstawicieli (Child and
Youth Participation in Finland 2011, s. 45). Ze swojego grona parlament wybiera
tak zwang Komisje Sterujaca (Steering Committee), ktora reprezentuje jego in-

¢ Decyzje te muszg jednak uzyskaé aprobate burmistrza.
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teresy na co dzien. Co istotne, parlament ma do dyspozycji swoj wlasny budzet
(Nerelli, Nivala 2010; Kiili 2013). Na analogicznych zasadach zorganizowane
jest forum mtodziezowe, reprezentuje ono jednak interesy starszych dzieci i mio-
dziezy (Child and Youth Participation in Finland 2011, s. 45).

Funkcjonowanie modelu Tampere w praktyce

W przypadku kazdego chyba modelu jego zalozenia teoretyczne rdznia sig
nieco od praktycznego funkcjonowania. Co wigcej, jak zaznaczyli niezaleznie od
siebie dwaj eksperci przeprowadzajacy ewaluacje organizacji miasta, paradok-
salnie zalety modelu Tampere sa takze niejednokrotnie jego wadami (wywiad 3,
wywiad 4). Celem tej czesci artykutu jest przedstawienie mocnych i stabych stron
organizacji miasta opartej o idee NWP. Analiz¢ przeprowadzono w odniesieniu
do kazdego z trzech komponentéw modelu.

Silne przywodztwo polityczne

Z punktu widzenia wielu panstw europejskich, takze Polski, reforma przy-
wodztwa wprowadzona w Tampere — zastgpienie menadzera wybieranym przez
rade burmistrzem — nie wydaje si¢ niczym szczegolnym. Nalezy jednak pamig-
tac, ze, jak wskazuje ekspert z Ministerstwa Finansow, odpowiedzialnego do nie-
dawna obok Ministerstwa Sprawiedliwos$ci za samorzad terytorialny, ,,Finlandia
nalezy do tego typu panstw, w ktorych zmiana postrzegana jest czesto jako cos
negatywnego, a reformy wprowadzane sg, gdy jest to absolutnie konieczne” (wy-
wiad 1).

Tym samym niewatpliwie nalezy doceniac¢ kilka kwestii. Po pierwsze, istotny
jest fakt, iz to samo miasto wystapilo do administracji centralnej o ustanowie-
nie swoistego precedensu i zmiang obowigzujacego modelu przywodztwa. Co
wiecej, byla to inicjatywa uprzedniego menedzera miasta, ktory zauwazyl, ze
posiadajac znaczng wladze polityczng, nie ma spotecznej legitymacji do rzadze-
nia (wywiad 7). Po drugie, w tym konteks$cie wazny jest aspekt innowacyjnosci,
fakt, ze Tampere stara si¢ szuka¢ mozliwie najlepszych $ciezek rozwoju, pomimo
iz oznacza to wdrazanie unikalnych rozwigzan, stawiajacych przed znacznymi
wyzwaniami organizacyjnymi (wywiad 1, wywiad 2). Wreszcie, odnoszac si¢
do kwestii instytucjonalnych, wybierany przez rade burmistrz jest niewatpliwie
bardziej widocznym liderem, ktory posiada mandat spoteczny (poniewaz zostat
wybrany w wyborach bezposrednich jako jeden z radnych miejskich), a jedno-
czesnie wzmocniona zostata pozycja samej rady i radnych miejskich. Otrzymali
oni bowiem nowy zakres kompetencji i wplyw na obsad¢ najwazniejszego stano-
wiska w administracji miejskiej (wywiad 6).

Nie wszyscy byli i sa jednak entuzjastami rozwigzania przyjetego w Tampere.
Krytycy zwracaja uwage, ze wyrazne przywodztwo polityczne nie jest czescig
finskiej tradycji samorzadowej i trudno jest potaczy¢ je z silng pozycja admini-
stracji (Juutunen, Leinonen 2007). Moze to zreszta stanowi¢ odpowiedz, dlacze-
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go na wprowadzenie wybieranego przez rad¢ burmistrza poza Tampere zdecydo-
wala si¢ w Finlandii jeszcze tylko jedna gmina’.

Odnoszac si¢ bezposrednio do doswiadczen Tampere, eksperci podkreslaja, ze
wdrozenie modelu silnego przywodztwa zrodzito pewne napigcia. Zwigzane sg
one z trzema kwestiami. Po pierwsze, czego mozna bylo si¢ spodziewaé, zmianie
ulegl uktad sit miedzy politykami a administracja miejska, co niejednokrotnie
prowadzi do wzajemnego nakladania si¢ rol. Jak zaznacza jeden z ekspertow:
»Pojawia si¢ pytanie o rol¢ politykow w systemie Swiadczenia ustug [czyli o fakt,
ze zastepcy burmistrza stojg na czele komisji zajmujacych sie ustugami miejski-
mi — KRM]. Tym powinni zajmowa¢ si¢ eksperci posiadajacy wiedzg z zakresu
ekonomii, nie jest wigc do konca jasne, co robig tam politycy” (wywiad 2). Inny
dodaje natomiast: ,,Oni [wiceburmistrzowie — KRM] sg wiodacymi politykami,
odpowiedzialnymi za zamawianie ustug miejskich. Tym samym majg wtadze¢ nad
glownymi urzednikami miejskimi. Niejednokrotnie korzystajg z niej w bardzo
bezposredni sposob, mowiac na przyklad, ze nie mozna obciac funduszy tej szko-
ly czy biblioteki” (wywiad 3).

Tym samym silniejsze przywodztwo polityczne uwidocznilo problem za-
chwianej rownowagi sit miedzy polityka a administracja, w tym przede wszyst-
kim problem nadmiernej ingerencji politykow w system §wiadczenia ustug. Po
drugie, co wynika z powyzszego, praktyka funkcjonowania modelu pokazuje,
ze systematycznemu wzmacnianiu ulega wzgledem pozycji burmistrza rola jego
zastepcow. Jak zaznacza jeden z ekspertow,

Obecna burmistrz obdarzona jest duzym zaufaniem i jej pozycja nie jest zagrozona,
na poziomie systemowym to jednak prawda, ze wiceburmistrzowie sa coraz mocniej-
si. Pozycja burmistrza uzalezniona jest bowiem od pozycji czterech wiceburmistrzow,
a ci sg liderami partii politycznych. Nie byto to ideg modelu i wynika z faktu rezygna-
cji kilka lat temu jednego z wiceburmistrzow z pracy i zastapienia go przez lidera par-
tii. Po wyborach samorzadowych trzej pozostali wiceburmistrzowie rowniez cheieli
takiego rozwigzania [bycia liderem swojej partii w radzie — KRM], bo to wzmacnia
ich wladzg (wywiad 3).

Inny dodaje: ,,Wiceburmistrzowie sa zbyt silni, stojg na czele komisji [odpo-
wiedzialnych za ustugi miejskie — KRM] oraz sa w liderami partii politycznych
w radzie. A teraz jeszcze wszyscy ubiegaja si¢ o mandaty w Eduskuncie [parla-
mencie finskim — KRM]! Oni powinni sta¢ tylko na czele komisji, nic poza tym”®
(wywiad 4).

Wreszcie wprowadzenie silnego przywddztwa politycznego spowodowato
wystapienie niespotykanego dotychczas w finskim samorzadzie zjawiska: po-
dziatu na grupg wtadzy i opozycje. Co ciekawe, partie polityczne, ktore popieraty
wdrozenie modelu w 2007 1., obecnie znajduja si¢ w opozycji i krytykuja przyjete

7 Jest to Pirkkala, potozona, podobnie jak Tampere, w regionie Pirkanmaa.

8 W Finlandii istnieje mozliwos$¢ taczenia mandatow radnego gminnego, radnego rady regio-
nalnej oraz parlamentarzysty. Rozwigzanie to postrzegane jest jako korzystne w tym sensie, ze
radni moga bezposrednio reprezentowaé interesy gmin na wyzszych szczeblach wladzy, w tym
mie¢ wplyw na ustawodawstwo samorzadowe. W przeprowadzonych w kwietniu 2015 r. wybo-
rach parlamentarnych mandat w Eduskuncie uzyskat jeden z czterech wiceburmistrzow.
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rozwigzania. To, ze poszczegdlne ugrupowania nie sg zjednoczone w sprawie za-
rzadzania miastem, jest w warunkach finskich niewatpliwym novum (wywiad 3).

Oparty o wielu dostawcow system $wiadczenia ustug lokalnych

Drugi z komponentéw modelu Tampere to system $wiadczenia ustug oparty
o wielu dostawcow. W odroznieniu od pierwszego komponentu, czyli silnego
przywodztwa, ktore jest w Finlandii unikalne, z takiego systemu $wiadczenia
ustug korzysta w Finlandii kilka miast’. Niewatpliwie ten komponent modelu,
ktadacy nacisk na efektywnos$¢, skuteczno$¢ oraz konkurencyjnos¢ systemu
$wiadczen, w najwigkszym stopniu nawiazuje do zalozen koncepcji nowego za-
rzadzania publicznego. Nalezy jednak podkresli¢, ze w Tampere usiluje si¢ row-
niez wlaczy¢ do systemu $wiadczenia ustug lokalnych partnerow wywodzacych
sie z sektora spotecznego, co stanowi praktyczng realizacje postulatdéw nowego
wspotzarzadzania publicznego.

Jak zaznaczaja eksperci, podobnie jak w przypadku silnego przywodztwa,
system $wiadczenia ustug lokalnych oparty o wielu dostawcow posiada zalety
1 wady. Do jego mocnych stron zaliczy¢ nalezy to, ze zapewnia ogdlny, dobry
wynik ekonomiczny miasta, a takze (mimo postepujacej recesji) stosunkowo wy-
soki poziom oferowanych §wiadczen. Przyjete rozwiagzania pozwolity rowniez na
wytworzenie konkurencji miedzy dostawcami ustug, majacej charakter zarowno
zewnetrzny (konkuruja ze soba podmioty wywodzace si¢ z roznych sektoréw),
jak 1 wewnetrzny (konkuruja podmioty zaliczane do sektora publicznego). Co
wiecej, eksperci podkreslaja, ze przyjety system zapobiega wystepujacej w prze-
szto$ci sytuacji, w ktorej obywatelom oferowano zbyt wiele specjalistycznych
ustug, co z kolei nadmiernie obciazato budzet miejski (wywiad 3).

Zgodnie jednak z zasada, ze zalety modelu mogg by¢ réwniez jego wadami,
system $wiadczenia ustug lokalnych oparty o wielu dostawcow sprawia pew-
ne trudnosci. Po pierwsze, w praktyce okazuje si¢, ze problematyczny jest sam
fakt §wiadczenia ustug przez podmioty wywodzace si¢ z roznych sektorow, co
jest przeciez jednym z podstawowych zatozen NWP i modelu Tampere. W tym
konteks$cie nalezy zwroci¢ uwage przede wszystkim na trudnosci zwigzane z pra-
widtowg koordynacjg catego systemu §wiadczen oraz odpowiedzialnos$cig za ofe-
rowane ustugi (Tuurnas i in. 2015). Jak wskazuje ekspert,

Przywddztwo i zarzadzanie sa sfragmentaryzowane. Sg trudne kwestie, za ktore nikt
nie czuje si¢ odpowiedzialny, na przyktad: kto odpowiada za budowg sieci dostaw-
cow ustug? Czy powinna by¢ to rola zamawiajacego ustugi, czy tez dostawcy, ktory
powinien zbudowaé¢ samodzielnie sie¢ kontaktéw i poddostawcow? [...] Sytuacja,
w ktorej nikt nie czuje si¢ za to odpowiedzialny, rodzi napigcia mi¢dzy obiema stro-
nami (wywiad 5).

Po drugie, co wiaze si¢ z omoéwiona juz kwestig przywodztwa i silnej pozy-
cji politykow w systemie §wiadczen lokalnych, przyjete w Tampere rozwigzania

? Migdzy innymi Oulu i Himeenlina, niemniej jednak Tampere bylo pierwszym miastem,
ktore si¢ na to zdecydowato (Haikio 2010, s. 365).
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ostabity pozycje¢ administracji i mieszkancow miasta. Jak zaznacza jeden z eks-
pertow, ,,Model ten osigga dobre wyniki ekonomiczne. Przyjmujac szerszg per-
spektywe, jest bardziej efektywny i bardziej sprawiedliwy wzgledem obywateli
miasta. Jakkolwiek stosujac perspektywe wezsza, administracja oraz obywatele
stracili cz¢$¢ wladzy” (wywiad 3).

Wydaje si¢ rowniez, ze, nieco paradoksalnie, rola administracji zostata
umniejszona poprzez system kontraktowania ustug, bedacy immanentng czescia
modelu, jak bowiem zauwaza ten sam ekspert, ,,Miasto jest obecnie zarzadza-
ne przez kontrakty, nie przez biurokracje. To zmniejszylo wltadze administracji”
(wywiad 3).

Konieczno$¢ dziatania wylacznie w oparciu o podpisane kontrakty zdjeta
cze$¢ obowigzkow z administracji miasta, ale pozbawila ja rowniez wigkszego
wplywu na realne funkcjonowanie systemu swiadczen miejskich. Oznacza to, ze
urzednicy czgsto nie mogg oferowac ustug, ktore w ich rozumieniu bytyby dla
spoteczenstwa lepsze, a wylacznie takie, ktore zostaly zakontraktowane. Wigze
si¢ to z odejsciem od indywidualnego dostrzegania potrzeb obywateli i ofero-
wania im ustug wytacznie w zamowionych pakietach. Tym samym kadra admi-
nistracyjna ma czgsto poczucie, ze mogtaby zrobi¢ dla mieszkancow Tampere
wigcej, ale poniewaz dysponuje takim a nie innym ,,produktem”, ma zwigzane
rece. Ponadto na t¢ sytuacj¢ naktada si¢, wystepujacy w wielu gminach finskich,
problem braku zaufania: ,,Brakuje zaufania miedzy politykami, kadra menadzer-
skg a administracja miejska. Dwie pierwsze grupy, dysponujac pienigdzmi podat-
nikow, uwazaja, ze ushugi moglyby by¢ swiadczone w lepszy sposob. Jakkolwiek
nie jest to problem widoczny wylacznie w Tampere, ale takze w innych miastach
finskich” (wywiad 3).

Po trzecie, problematyczne jest traktowanie wszystkich podmiotow $wiadcza-
cych ustugi w ten sam sposob. Jak zauwaza Kari Hakari, tatwiej jest zarzadzac
swiadczeniami oferowanymi przez parteréw prywatnych, bowiem jesli oferowa-
ne przez nich ushugi nie spetniajg standardow, nie podpisuje si¢ z nimi kolejnego
kontraktu. Paradoksalnie o wiele trudniej wspolpracuje si¢ z partnerami wcho-
dzacymi w sktad struktury miasta (Hakari 2013b). Wreszcie eksperci podnosza
takze kwesti¢ stosunku ceny ustug do ich jakosci. Chociaz administracja miejska
stara si¢ juz powoli odchodzi¢ od tej praktyki, nadal w wielu wypadkach o wybo-
rze i zakontraktowaniu ustugi decyduje jej cena, co wplywa na ogdlny standard
lokalnych swiadczen (wywiad 3).

Aktywny udzial mieszkancéw w procesie decyzyjnym

Ostatnim filarem modelu Tampere jest wlaczanie przez miasto mieszkancéw
w proces decyzyjny za pomocg omowionych w poprzedniej czesci artykutu na-
rzedzi i instytucji. Podobnie jak w przypadku silnego przywddztwa, rozwigza-
nia przyjete w ramach tego komponentu sg niewatpliwie wyjatkowe. Jak zostato
wspominane, w zdominowanym przez profesjonalistow samorzadzie finskim nie
pozostaje zbyt wiele miejsca na partycypacj¢ spoleczng i bezposrednie podejmo-
wanie decyzji przez obywateli.
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Tym samym do mocnych stron tej cze$ci modelu zaliczy¢ nalezy kilka kwestii.
Po pierwsze stosowanie tak szerokich narzg¢dzi partycypacyjnych jest w warun-
kach finskich innowacyjne i §wiadczy o duzej otwartosci decydentow. Po dru-
gie, podkresli¢ warto, ze wladze miejskie podchodza do kwestii zaangazowania
obywatelskiego w sposob powazny, o czym $§wiadczy zarowno utworzenie w ra-
mach administracji miejskiej specjalnej Jednostki Demokracji Lokalnej (Local
Democracy Unit) odpowiedzialnej za koordynacj¢ dziatan w zakresie partycy-
pacji, jak i korelacja ogdlnego rozwoju miasta z zaangazowaniem mieszkancow
(Tampere Flows 2009; Tampere, Working Together... 2013). W kontekscie funk-
cjonowania JDL zauwazy¢ nalezy ponadto, ze jednostka ta zostata ulokowana
w administracji centralnej, co nie tylko $wiadczy o jej prestizu, ale pozwala
réwniez na bezposrednie kontakty pracownikéw JDL i kadry zarzadzajacej mia-
stem. Wreszcie stosowane w miescie narzgdzia partycypacyjne skierowane sg do
wszystkich mieszkancow, takze tych najmtodszych.

Jak jednak wszystkie pozostate komponenty modelu Tampere, takze ten zwia-
zany z angazowaniem mieszkancow w proces decyzyjny posiada swoje stabsze
strony. Mozna je podzieli¢ na wewnetrzne i zewngtrzne.

Do stabosci wewnetrznych, wystepujacych w ramach organizacji miejskiego
systemu partycypacji, zaliczy¢ nalezy kilka kwestii. Po pierwsze, trudno okresli¢
rzeczywisty stopien zintegrowania aktywnego udziatu mieszkancow z pozosta-
lymi dwoma filarami modelu. Jak wskazuje jeden z ekspertow, ,,Partycypacja
jest jak wisienka na torcie, co$ dodatkowego, co nie jest czgScig systemu [...].
[Partycypacja — KRM] ma wzmocni¢ obywateli i pomoc wtadzom miasta w roz-
wigzaniu problemow wynikajacych z braku zaufania i jasnej odpowiedzialnosci,
ale to nie przektada si¢ na prawdziwe zycie” (wywiad 5). Po drugie, problema-
tyczny jest stosunek administracji Sredniego szczebla do szerszego zaangazowa-
nia spotecznego (Kurkela, Airaksinen 2015). Jak zauwazaja urzednicy zajmujacy
si¢ partycypacja, trudno jest przekona¢ na przyktad inzynierow odpowiedzialnych
za techniczne zagadnienia do spotkan z mieszkancami i wyjasniania im meritum
podejmowanych rozstrzygnig¢. Po trzecie, cze$¢ urzednikow miejskich kieru-
je sie przekonaniem, ze obywatele nie sg profesjonalistami, w zwigzku z czym
ich uwagi nie moga realnie przyczynia¢ si¢ do poprawy funkcjonowania miasta.
Z tym laczy si¢ pytanie, na ile zaangazowanie obywatelskie i informacje ptyna-
ce od mieszkancow dzielnic sa rzeczywiscie przetwarzane przez administracje
miejska i brane pod uwage w procesie decyzyjnym. Jak zauwaza jeden z eks-
pertow, ,,Istnieje réznica w postrzeganiu partycypacji miedzy zwyktymi ludzmi
a urzednikami. Ci pierwsi maja poczucie, ze uczestniczg w czyms$ waznym, ze
majg wladze, dla tych drugich dialog nie jest az tak istotny” (wywiad 4). W opinii
urzednikow istnieje rowniez problem nadmiaru opinii i wnioskow ptynacych ze
strony mieszkancow (Radzik-Maruszak, Batorova 2015). Co wigcej, takze czoto-
wi politycy miejscy podchodzg do partycypacji spotecznej z dystansem. Kwestie
te w nastepujacy sposob komentuje wiceburmistrzyni: ,,Partycypacja jest dobra
rzecza, powinna by¢ jednak traktowana jako uzupetnienie tradycyjnej demokra-
cji przedstawicielskiej” (wywiad 7).
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Drugg grupe¢ stanowig wyzwania zewnetrzne, widoczne w ramach kontaktow
obywatele — miasto. Po pierwsze, jak w wielu tego typu przypadkach, zauwazal-
ne jest, ze obywatele nie angazuja si¢ w sposob réwnomierny — istnieja grupy
bardziej i mniej aktywne. Jak zaznacza jeden z wiceburmistrzow, ,, W warsztatach
Alvari uczestnicza glownie osoby starsze lub te zainteresowane bezposrednio
dang kwestig” (wywiad 6). Po drugie, sprawa dyskusyjna jest ogoélna liczba osob
zaangazowanych w system partycypacji, na co w swojej pracy zwraca uwage
Sylwia Borkowska (2012). Z przeprowadzonych przez nig badan dotyczacych
dzialania forum internetowego Valma wynika, ze w okresie 2003—2010 na stro-
nie miasta tacznie pojawito si¢ 140 réznych watkow dyskusyjnych oraz 3119
komentarzy. Srednio kazdy z watkéw zostal skomentowany 22 razy. Jak zauwaza
Borkowska, biorgc pod uwage fakt, iz Tampere zamieszkiwane jest przez ponad
dwiescie dwadzieScia tysigcy obywateli, trudno uznaé ten wynik za imponujacy.
Mozna przypuszczaé, ze mata aktywno$¢ mieszkancoéw na internetowym forum
wynika z niedostatecznej promocji portalu (Borkowska 2012, s. 49).

Whioski

W skali ponad pigciomilionowej Finlandii model zarzadzania funkcjonujg-
cy w Tampere uznawany jest za innowacyjny. Jak zauwaza jeden z ekspertow,
»lampere zostawia daleko w tyle inne miasta” (wywiad 4). Rozwiazania przy-
jete w aglomeracji sg jednak wyjatkowe nie tylko dlatego, ze odbiegaja od stan-
dardowych regulacji obowigzujacych w innych miastach, ale przede wszystkim
z tego powodu, ze probujg zniwelowaé stabosci wystepujace w finskim samo-
rzadzie — technokratyzm oraz deficyty przywodztwa i zaangazowania obywa-
telskiego. Model Tampere to proba stworzenia organizacji doskonatej, opartej
o zasady NWP, ktorej trzy zasadnicze filary — silne przywodztwo polityczne,
system $wiadczenia ustug lokalnych oparty o wielu dostawcow oraz aktywny
udzial mieszkancow w procesie decyzyjnym — wptywaja na siebie i wzajemnie
sie kontroluja.

Przeprowadzona w artykule analiza wskazuje, Ze rozwiazania przyjete
w Tampere nie sg idealne, lub tez raczej idealna nie jest praktyka ich funkcjo-
nowania. Wyniki badan $wiadcza, ze problematycznych jest kilka kwestii. Po
pierwsze, poszczegolne komponenty modelu nie sa w rzeczywistosci rownorzed-
ne. O ile bowiem przywddztwo i $wiadczenie ustug traktuje si¢ bardzo powaznie,
o tyle partycypacja spoteczna wcigz jest dodatkiem, zagadnieniem, od ktorego
dystansuje si¢ czgs¢ administracji miejskiej oraz sami mieszkancy. Po drugie,
mimo przyjetej zasady, ze poszczegdlne sktadowe modelu powinny wzajemnie
sie kontrolowa¢ i hamowac, praktyka funkcjonowania pokazuje, ze tak nie jest.
W przeprowadzonych wywiadach z ekspertami najczgéciej wymienianym proble-
mem jest zbyt silna pozycja wiceburmistrzow oraz rola, jaka faktycznie odgry-
waja oni w systemie $wiadczenia ustug lokalnych. Po trzecie, przyktad Tampere
pokazuje, jak trudna jest w praktyce realizacja zasad wspotzarzadzania siecio-
wego (network govenance). Problemy wynikaja nie tylko z potaczenia ,,twarde;j”
i ,,mickkiej” wladzy czy z dylematu, kogo nalezy uzna¢ za lidera, koordynato-
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ra sieci. Trudne jest takze wskazanie, kto ponosi rzeczywista odpowiedzialno$¢
za rozwigzywanie wystepujacych problemow. Kwestia ta odgrywa szczegolnie
istotng role w systemie $wiadczen lokalnych.

Wydaje si¢ jednak, ze wskazane powyzej problemy majag mimo wszystko jed-
nak charakter wtorny, tym samym nie dyskwalifikuja modelu jako catosci, ale
raczej mogg si¢ przyczyni¢ do jego poprawy, o czym wiadomo, poniewaz od mo-
mentu powstania model Tampere przeszedt dwie ewaluacje (2009-2011, 2014—
2015). Pokazuje to z jednej strony ogromng otwarto$¢ lokalnych wtadz, takze
na stowa krytyki, a z drugiej dowodzi, ze lokalni decydenci majg $wiadomos$¢
tymczasowosci przyjetych rozwigzan. Zgodnie bowiem z filozofia wyznawang
przez finskie spoteczenstwo, nalezy dazy¢ do doskonatosci, a przyjete rozwigza-
nia muszg podlegac ciaglej ocenie, aby efektywnie funkcjonowac.

Wydaje si¢ jednak, ze na przyszto§¢ modelu Tampere istotny wptyw w najbliz-
szym czasie moze mie¢ jeszcze jedna kwestia, a mianowicie planowana refor-
ma samorzadowa. Postgpujaca recesja gospodarcza zmusza wtadze centralne do
poszukiwania nowych rozwigzan, takze w administracji lokalnej. Z punktu wi-
dzenia Helsinek problematyczny jest przede wszystkim system §wiadczen ustug
lokalnych, w tym opieka zdrowotna. Jesli przygotowywana obecnie tak zwana
reforma SOTE wejdzie w zycie, moze si¢ okazac, ze w $wietle nowej polityki
finansowej finskie samorzady, w tym Tampere, nie bgda posiadatly juz tak duzego
zakresu swobody, a ich budzet zostanie znacznie zmniejszony. Tym samym mo-
del ten moze ulec ponownej rekonstrukeji, co bedzie dotkliwe przede wszystkim
dla systemu swiadczenia ustug lokalnych opartego o wielu dostawcow.
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