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NOWE INTERPRETACJE TEORETYCZNE POLITYKI
MIEJSKIEJ

Samorzad terytorialny i polityka miejska podlegaja zmianom taczacym si¢ ze zmiana
tradycyjnego modelu welfare state. Zmiany te dotycza wymiaru gospodarczego, politycznego
i zwiazanego z modelami zarzadzania. Opisujac te procesy, wielu autoréw odwotuje si¢
czgsto do pojecia nowego zarzadzania w sektorze publicznym (New Public Management).
Artykut omawia trzy koncepcje teoretyczne powstale w ciagu ostatnich kilkunastu lat, ktére
sg stosowane do interpretacji opisanych przemian. Teoria ,,nowej kultury politycznej” T.N.
Clarka wychodzi od przemian zaréwno w systemie wartosci, jak i w systemie ekonomicznym
i zwraca uwage¢ na nowe elementy w sposobie uprawiania polityki lokalnej. Koncepcja
»zarzadzania lokalnego” (local governance) rozwinigta zwlaszcza przez Petera Johna
koncentruje si¢ przede wszystkim na ksztalcie instytucji samorzadowych. Kolejna koncepcja
T.N. Clarka — ,,miasta jako maszyna rozrywki” — zwraca uwage na zmieniajace si¢ mechani-
zmy lokalnego rozwoju gospodarczego i ich wptyw na ksztatt polityki miejskiej. Artykut
stawia takze pytania (i wstepne hipotezy) dotyczace mozliwosci zastosowania omawianych
koncepcji w warunkach polskich.

1. Wprowadzenie

W 1992 roku opublikowatem na tamach Samorzqdu Terytorialnego dwa
artykuty po§wigcone tendencjom zmian w samorzadach i ich odzwierciedleniu
w badaniach naukowych prowadzonych w krajach Europy Zachodniej i Stanach
Zjednoczonych (Swianiewicz 1992a, 1992b). Od tego czasu mingto juz ponad
13 lat, a w badaniach nad samorzadami bardzo wiele si¢ wydarzylo. Sadz¢
wigc, ze warto przyblizy¢ polskiemu czytelnikowi niektére koncepcje i debaty
teoretyczne zajmujace wspoélczes$nie uwage badaczy samorzadéw. Niestety,
jak dotychczas te debaty odbijaty si¢ jedynie bardzo stabym echem w polskich
dyskusjach naukowych.

Nowe teorie polityki lokalnej pojawiaty si¢ jako odpowiedZ na realne zmiany
w sposobie funkcjonowania samorzadéw. Dlatego zanim oméwi¢ przyktady
pojawiajacych sie w ostatnich latach koncepcji, warto przypomnie¢ krétko, na
czym polegaty te zmiany w sferze realne;j.

Tradycyjny obraz samorzadu, przynajmniej w krajach europejskich, byt
bardzo silnie powiazany z uksztattowanym po drugiej wojnie Swiatowej mo-
delem welfare state. W ramach tego modelu samorzady odpowiedzialne byty
za dostarczanie wielu ustug. W swojej teorii panstwa dualnego (dual state)
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Cawson i Saunders (1983) okreslaja te funkcje mianem konsumpcji spoteczne;j.

Tradycyjna rola ekonomiczna samorzadéw ograniczata si¢ wtasnie do dostar-

czania mieszkaficom ustug zwiazanych z wypetnianiem przypisanych im funk-

cji welfare state. Prowadzito to do powstawania duzych, zhierarchizowanych

i zbiurokratyzowanych instytucji publicznej wtadzy samorzadowej, dziatajacych

zgodnie z fordowskim modelem zarzadzania.

Ten tradycyjny model byt coraz czgsciej kwestionowany co najmniej od
korica lat 70. Nieefektywno$¢ takiego modelu zarzadzania i fala strajkéw
w przedsigbiorstwach samorzadowych znajdowaly si¢ wsrdd przyczyn kont-
rowersyjnych reform wprowadzanych od lat 80. w Wielkiej Brytanii przez
rzad Margaret Thatcher (Stoker 1988). Hambleton (1998, 2001) okreSlat ten
tradycyjny model mianem nieodpowiadajqcej na potrzeby spoteczne biuro-
kracji. Gabriel et al. (2002) zwracaja uwage na systematyczny spadek frek-
wencji w wyborach samorzadowych wielu krajow Europy Zachodniej, bedacy
przejawem zmniejszajacego si¢ zaufania do systemu demokracji przedstawiciel-
skiej w ogéle, ale w szczegdlnoSci objawem kryzysu tradycyjnej wiladzy
lokalne;j.

Haus i Heinelt (2005) te problemy samorzadu tacza z pojeciem legitymizacji
wladzy lokalnej. Spadek frekwencji wyborczej jest przejawem kryzysu legi-
tymizacji przez uczestnictwo (input legitimacy); niejasne procesy decyzyjne
i patologie wladzy, np. zwiazane z korupcja, to symptomy kryzysu legitymizacji
proceduralnej (throughput legitimacy), a niepowodzenie podejmowanych poli-
tyk to objaw kryzysu legitymizacji poprzez rezultaty (output legitimacy).

Wielu autoréw zwraca uwage, Zze niezadowolenie z funkcjonowania samo-
rzadéw prowadzilo w ostatnich latach do podjecia reform w licznych krajach
europejskich (por. np. Caufield, Larsen 2002; Vetter, Kersting 2003; Denters,
Rose 2005). Czgs¢ z nich dotyczyla zmian instytucjonalnych, inne za$ miaty
charakter ,,oddolny” i odnosity si¢ do metod zarzadzania stosowanych przez
same samorzady. Rézni autorzy w odmienny sposéb klasyfikujq te reformy,
najog6lniej mozna jednak powiedzie¢ (w luZny sposéb nawiazujac do klasy-
fikacji Caufield i Larsena), ze dotyczyty one:

e zmian politycznych w systemach wyborczych, a zwlaszcza w sposobie
wyboru i pozycji burmistrzow miast. W tym kontekScie najbardziej rzuca
si¢ w oczy wprowadzanie bezpoSrednich wyboréw burmistrza, np. we
wszystkich niemal landach niemieckich, potowie landéw austriackich, Wto-
szech, Grecji, a takze Irlandii. Eksperymenty z takim systemem prowadzone
byty takze w Anglii (na razie w 7 jednostkach samorzadowych) oraz Nor-
wegii. Warto doda¢, Ze trend ten nie ominat Europy érodkowo-WschOdniej
(np. Stowacja, Wegry, Polska, Bulgaria, Rumunia, Albania, Ukraina). Mniej
efektowne, ale nie mniej istotne reformy to wprowadzanie ,,gabinetowego”
modelu wladzy wykonawczej w Anglii czy niektérych samorzadach skan-
dynawskich;

e zmian terytorialnych. W krajach Europy érodkowo—Wsohodniej byly to
najcze¢sciej zmiany prowadzace do fragmentacji terytorialnej samorzadow
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na najnizszym szczeblu (Czechy, Stowacja, Wegry, niektére kraje bytej
Jugostawii) oraz reformy regionalne (Polska, Czechy, Stowacja). W innych
krajach europejskich czesciej byly to zmiany polegajace na taczeniu gmin
(ostatnio nawet w Grecji, co stanowito wytom w dotychczas rozdrobnione;j
terytorialnie Europie Potudniowej), ale takze reformy zachgcajace do inten-
syfikacji wspdtpracy miedzygminnej. Te ostatnie byly najbardziej wyraziste
we Francji (Borraz, Le Gales 2005), ale dostrzegalne takze w innych krajach,
na przyktad w Holandii (Denters, Klok 2005);

zmian funkcjonalnych, najczesciej polegajacych na przekazywaniu nowych
zadafi i nowych kompetencji jednostkom samorzadowym. Zmiany takie
przeprowadzono na przyktad we Francji, Wtoszech, Belgii, Hiszpanii. Szer-
sza prezentacja tego zagadnienia wykracza jednak zdecydowanie poza ramy
niniejszego artykutu;

Biurokracja nieodpowiadajaca
potrzebom spotecznym
— mieszkancy traktowani jak petenci

1970
Rozszerzenie
mechanizmow New Public \| Doskonalenie
1980 rynkowych Management demokraciji
Zastosowana o '
1990 strategia \ Jwyjscie” samonaprawa ~gtos”
Ludzie

konsumenci klienci obywatele

traktowani jako:

Ryc. 1. Trendy zmian w zarzadzaniu lokalnym sektorem publicznym
Zrédio: Hambleton 1998, 2001.
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e zmian w sposobach zarzadzania zachodzacych wewnatrz jednostek samo-
rzadowych. Hambleton (1998, 2001) sugeruje, ze trzy gléwne strategie
odpowiedzi na opisane powyzej niedostatki tradycyjnego modelu funk-
cjonowania samorzadéw to: (1) jak najszersze stosowanie mechanizméw
rynkowych (wraz z réwnolegtym zmniejszeniem roli biurokracji) i stwarzanie
konsumentom wigkszego wyboru w zakresie ustug tradycyjnie Swiadczonych
przez samorzady, (2) ,,samonaprawa’” administracji lokalnej stosujacej nowo-
czesne techniki zarzadzania, laczone zazwyczaj z koncepcja New Public
Management, (3) doskonalenie demokracji przez zwigkszenie bezpoSred-
niego udzialu w podejmowaniu decyzji i mechanizmu spotecznej kontroli
nad $wiadczeniem ustug (por. ryc. 1).

Te wszystkie procesy wymagaja systematycznego opisu oraz teoretycznych
koncepcji wyjasniajacych.

2. Trendy w funkcjonowaniu samorzadéow

Prébujac usystematyzowac opis tendencji zmian w funkcjonowaniu samo-
rzadéw terytorialnych, proponuj¢ przedstawienie obserwowanych zjawisk
w trzech wymiarach analitycznych: gospodarczym, politycznym i zwigzanym
z technikami zarzadzania.

Jesli chodzi o wymiar gospodarczy, zwracaja uwage nastepujace procesy,
uzasadniajace wedtug Clarka (2000) potrzebe moéwienia o nowym paradyg-
macie w badaniach lokalnych:

e przede wszystkim zwieksza si¢ zainteresowanie samorzadoéw wspieraniem
lokalnego rozwoju gospodarczego, a nie tylko wykonywaniem uslug, za
ktére ponosza odpowiedzialno$¢ (Clark 2000; Hambleton 1998). Wprawdzie
przyczyny, dla ktérych wigkszo$¢ politykdw samorzadowych jest zaintere-
sowana rozwojem gospodarczym swoich jednostek, byty juz opisywane
w ramach ,,tradycyjnego paradygmatu” (Peterson 1981; Wolman, Goldsmith
1992), ale w ciagu ostatnich 20-25 lat to zainteresowanie nabrato szerszego
wymiaru i po raz pierwszy sprawy gospodarki znalazly si¢ w centrum
strategii realizowanych przez wiele miast;

¢ na zachowania samorzadéw wptyw maja réwniez zmiany zachodzace w gos-
podarce, a w szczeg6lnosci nowe czynniki lokalizacji. Nie miejsce tu na
szczegdtowe omawianie tego zagadnienia, ale warto podkresli¢ coraz wiek-
sza wage przywiazywana do:

— jakosci i1 kwalifikacji sity roboczej, w miejsce jej ceny,

— jakoSci Srodowiska i jakoSci zycia w miejscu inwestowania,

— procesOw globalizacji gospodarki zmieniajacych skalg przestrzenna decyzji
lokalizacyjnych i oddziatujacych na konkurencj¢ miast i regionéw o roz-
woj gospodarczy;

e w zwiazku z tym zmieniaja si¢ tez instrumenty, za pomoca ktorych
samorzady probuja oddzialywaé na gospodarke — od instrumentéow
bezposrednich (zazwyczaj kosztowych) do poSrednich budowanych na
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zasadzie partnerstwa mig¢dzy aktorami publicznymi i prywatnymi. W re-
zultacie wtadze samorzadowe w swoich politykach gospodarczych coraz
czesciej koncentruja si¢ na podazy dobr publicznych (takich jak czyste
powietrze, warunki §rodowiska naturalnego, Srodowisko kulturowe sprzy-
jajace jakoSci zycia w mieScie) w miejsce uwagi zwracanej tradycyjnie
na dobra prywatne, takie jak ulgi podatkowe przyznawane poszczegdlnym
przedsiebiorcom;

e w rezultacie — jak zauwaza Clark (2000) — odchodzi w przeszto$¢ paradygmat
wywodzacy si¢ migdzy innymi od koncepcji maszyny wzrostu (growth machine)
Logana i Molotcha (1987). Paradygmat ten przypisywat dominujacy wptyw na
polityke miejska dazeniu do podnoszenia warto$ci gruntow, zaleznej z kolei od
intensywnosci uzytkowania. Jednak intensywnos¢ uzytkowania moze szkodzi¢
jakosci zycia (lekcewazonej przez Logana i Molotcha ,,wartoSci uzytkowe;j”
nieruchomosci), nie przetozy sie zatem na wzrost warto§ci wymiany, co
w rezultacie prowadzi do zakwestionowania catego modelu ,,maszyny wzrostu”.
W wymiarze politycznym obserwowanych zmian trzeba podkresli¢ na-

stepujace zjawiska:

e pragmatyzm w miejsce ideologizacji. W rezultacie coraz bardziej watpliwe
stajq si¢ interpretacje polityki miejskiej odwotujace si¢ do podziatéw partyjnych
1ideologicznych. Juz ponad 20 lat temu Clark i Fergusson (1983) opisywali na
przyklad zjawisko lewicowych burmistrzéw odwotujacych si¢ do prawicowej
retoryki w polityce fiskalnej i gospodarczej'. Nieco p6zniej podobne zjawisko
we Francji analizowat Balme (1989), zaobserwowane zostalo ono takze
w innych krajach. Ta postgpujaca deidelogizacja zostata opisana dla proceséw
politycznych w ogéle (por. np. Franklin et al. 1992), ale Clark i Lipset (1991,
2001) zwracaja uwage na jej znaczenie w polityce lokalne;j;

e personalizacja zarzadzania. Najbardziej rzucajaca si¢ w oczy zmiang jest
— wspomniane juz wczeSniej — wprowadzanie bezpoSrednich wyboréw
burmistrza, wraz z przejmowaniem przez niego (nia) petniejszej odpowie-
dzialnoSci przed wyborcami za wyniki zarzadzania miastem. Opisywane tu
zjawisko co prawda wystepuje tez w systemach, w ktérych nie byto zmian
w systemie wyborczym, natomiast pojawili si¢ silni liderzy lokalni wyraZnie
personalizujacy wladzg¢ w miescie;

e spadek znaczenia polityki o charakterze klientelistycznym. Najbardziej
spektakularnym przyktadem tego zjawiska byto zakwestionowanie tradycyj-
nego, klientelistycznego modelu sprawowania wladzy we Wloszech (wraz
z upadkiem partii politycznych stanowiacych trzon tamtejszego establish-
mentu). Proces ten zaznaczyt si¢ tez wyraZznie w polityce lokalnej. Clark
(2000) w fascynujacy sposob opisuje, jak zjawisko to zmienito polityke
miejska w Chicago — miescie od dawna uwazanym za klasyczny przyktad
obecnosci klientelizmu w zarzadzaniu;

! Syndrom ten, opisany p6zniej doktadniej w teorii ,,Nowej Kultury Politycznej”, okreslali
mianem New Fiscal Populism.
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¢ odejscie od rozumienia wtadzy jako opartej na zaleznoSciach hierarchicznych
zdolnosci do wydawania i egzekwowania polecefi na rzecz zdolnoSci do
osiagania wyznaczonych celéw. Postugujac si¢ jezykiem Stone’a (1989)
i jego teorii reziméw miejskich?, mozna powiedzieé, ze chodzi o coraz
mniejsza wage przywiazywang do ,wladzy nad” (power over), a coraz
wigksza do ,,wtadzy ku czemu§” (power to).

Trzeci wymiar jest zapewne najczg¢Sciej dyskutowany i odnosi si¢ do stylu
zarzadzania. Wiaze si¢ on z wielowatkowa i — jak zauwaza Wollmann (2004)
— czasami wewnetrznie sprzeczng koncepcja New Public Management (NPM),
chyba najbardziej spopularyzowang w Polsce przez ksiazke Osborne’a i Gaebrela
(1992). Sprobujmy podsumowaé w punktach najwazniejsze elementy tej zmiany.
e Najwazniejszym punktem odniesienia staje sie sektor prywatny i — naj-

og6lniej rzecz ujmujac — urynkowienie. Ma ono stanowi¢ remedium na

niedostatki tradycyjnego modelu welfare state i na wynaturzenia w ad-
ministracji publicznej. Pojawia si¢ wigc poréwnanie funkcjonowania jed-
nostki samorzadowej do firmy prywatnej (w Polsce w swoim czasie spo-
pularyzowane przez bytego wiceprezydenta Krakowa i znanego innowatora

w dziedzinie zarzadzania finansami komunalnymi — Krzysztofa Pakofi-

skiego).

e Wazng czeSciag NPM jest przejmowanie przez sektor publiczny metod
charakterystycznych tradycyjnie dla sektora prywatnego, takich jak
planowanie strategiczne, niektére techniki planowania finansowego, za-
rzadzanie przez cele (management by objectives). Warto zdaC sobie sprawg,
Ze pojecie, ktoére wydaje nam si¢ dziS tak oczywiste, jak ,,strategia rozwoju
gminy (miasta, regionu)”, jest wtasnie elementem tego nurtu i pojawito si¢
na ,,rynkach §wiatowych” stosunkowo niedawno.

e W zarzadzaniu ustlugami, za ktére odpowiedzialne sa wtadze lokalne, NPM
zwraca uwagg na Sciste oddzielenie odpowiedzialnosci za ustugi od ich
bezposSredniego wykonywania. To pierwsze w niekwestionowany sposéb
nalezy do samorzadu, ale sama realizacja ustug moze naleze¢ do jednostek
niebedacych czgscia ,,maszyny samorzadowej”’, moze na przyktad by¢ za-
daniem firmy prywatnej, ktéra zawarta z wladzami miejskimi odpowiedni
kontrakt (contracting-out). Liczne badania dowodza, ze kontraktowanie ustug
na podstawie przeprowadzonych przetargdéw pozwala na oszczednoSci w wy-
datkach. Najlepiej udokumentowane sa oszczg¢dnoSci w kosztach wywozu
Smieci (Savas 1987), ale znane sa takze dowody dotyczace innych ustug
(por. na przyktad Walsh 1994)°.

% Dokladniejsze omdwienie teorii rezZiméw miejskich w jezyku polskim — por. Swianiewicz
2000, a w petniejszej formie zawierajacej takze probe interpretacji odnoszacej si¢ do warunkoéw
polskich por. Swianiewicz et al. 2004.

* Dla réwnowagi trzeba jednak dodac, ze stanowisko niektorych badaczy w sprawie oszczed-
noSci uzyskiwanych dzigki kontraktowaniu ushug jest bardziej sceptyczne (na przyktad Asher
1987; Walsh 1989). Szczegétowa dyskusja tego zagadnienia wykracza jednak poza ramy niniej-
$zego opracowania.
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e Duza wage przywiazuje si¢ do zwigkszania mozliwosci wyboru przez
konsumentéw ustug samorzadowych. Przyktadem takiego podejScia sa
eksperymenty z bonami — o§wiatowymi, mieszkaniowymi (de facto przy-
ktadem takiego ,,bonowego” rozumowania sa obowiazujace w Polsce zasitki
mieszkaniowe) itp. Podkre§la si¢ tez mozliwo$¢ zmiany (wyboru) operatora
ustug przez klientéw (np. firmy odbierajacej $mieci, administrujacej domem
mieszkalnym itd.).

e Wszystko to laczy si¢ ze zmiana kultury organizacyjnej zmierzajacej
w kierunku traktowania mieszkafncOw przez jednostki samorzadowe w spo-
s6b analogiczny do traktowania klienta przez firmy sektora prywatnego.

e Specyficznym przejawem na$ladownictwa metod zaobserwowanych w sek-
torze prywatnym jest ubieganie si¢ o formalne certyfikaty jakoSci za-
rzadzania (np. ISO). Zjawisko to pojawito si¢ takze w krajach Europy
§rodk0w0—Wsch0dniej, np. na Wegrzech (Soos 2003), a takze w Polsce.
W potowie 2002 roku certyfikat ISO 9000 albo 9002 posiadato juz w Polsce
jedno wojewddztwo, pigé powiatdw i 23 gminy, a dalszych 70 jednostek
samorzadowych rozpoczeto procedury jego uzyskiwania (Winder 2002).
Wysocki i Buchacz (2003) podaja, ze w koficu 2003 roku formalne cer-
tyfikaty jakoSci zarzadzania posiadaly trzy wojewddztwa, osiem powiatéw,
trzynascie miast na prawach powiatu i trzydzie$ci gmin.

e Nowe metody zarzadzania wymagaja poszukiwania wskaznikow efektyw-
noSci ushug publicznych. Europejskim prekursorem na szeroka skalg byty
w tym zakresie raporty angielskiej Audit Commission i program value for
money poréwnujacy koszty wykonywania réznych zadafi przez samorzady
w tym kraju. Mierzalne wskazniki sa w szczeg6lnosci w spos6b oczywisty
niezbedne przy zawieraniu kontraktéw na wykonywanie zadan przez jednostki
zewnetrzne wobec samorzadow.

e Wspomniane wcze$niej zainteresowanie rozwojem ekonomicznym oraz
koncentracja na power to zamiast power over wymaga szerszej wspotpracy
z podmiotami niebedacymi bezposrednio podporzadkowane wladzy sa-
morzadowej. Pojawiaja si¢ wigc liczne przypadki wspolnych przedsiewzieé
z sektorem prywatnym (lacznie z partnerstwem publiczno-prywatnym
w jego klasycznej formie). Wspodtpraca nie jest jednak ograniczona do Swiata
biznesu. W wykonywaniu wielu zadai (np. pomoc spoteczna, edukacja,
zdrowie) coraz czgsciej spotykana jest wspolpraca z organizacjami poza-
rzadowymi. Wspomniane nieco wczeSniej kontraktowanie wykonywania
zadan publicznych coraz czgSciej nie ogranicza si¢ do firm prywatnych, ale
sigga do organizacji pozarzadowych. Miranda (1994), ttumaczac, dlaczego
takie rozwiazanie jest czgsto bardziej korzystne, odwotuje si¢ do pojecia
zaufania — wigksze zaufanie do NGO pozwala oszczgdzi¢ na kosztach
kontroli kontraktow.

e Wszystko to wymaga zmian w samej organizacji administracji samorzadowej
— splaszczania tradycyjnie rozbudowanych hierarchicznych struktur
zarzadzania, przystosowania do dziatania w poziomych sieciach wspétpracy.
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e W niektérych krajach (Anglia, Norwegia, Szwecja) wyraZnie zauwazalnym
trendem jest takze decentralizacja wewnatrz jednostek samorzadowych
— delegowanie zadan do jednostek pomocniczych (dzielnic miast, rad
parafialnych w Anglii) tak w miastach, jak i na terenach wiejskich.

e Kolejnym bardzo wyraZnie zaznaczajacym si¢ nowym trendem w samo-
rzadach europejskich jest coraz szersze zaangazowanie we wspolprace
miedzynarodowa, a w szczegolnos$ci aktywne zainteresowanie sprawami
integracji europejskiej. Ten element ma dos¢ odlegty, co najwyzej posredni,
zwiazek z New Public Management 1 zastuguje na odrgbne oméwienie, ale
w niniejszym artykule nie bedziemy mu pos§wigcal wigcej uwagi.

W swym wnikliwym studium poréwnawczym czterech krajow (Niemcy,
Anglia, Francja, Szwecja) Wollmann (2004) uwaza pojawienie si¢ New Public
Management za jeden z przejawdw konwergencji w funkcjonowaniu samo-
rzadéw europejskich (cho¢ réwnocze$nie podkresla istnienie w dalszym ciagu
zasadniczych réznic pomigdzy poszczegdlnymi krajami). Wedlug Wollmanna
NPM jest rozumiane w samorzadach europejskich na trzy rézne sposoby:

e pierwszy wariant aczy si¢ z dyskursem neoliberalnym i koncentruje na
prébie ograniczenia sektora publicznego, przesadnie rozro$nigtego przez
socjaldemokratyczna polityke kilkudziesigciu lat po drugiej wojnie Swiato-
wej. Prywatyzacja, urynkowienie, konkurencja majq pomdc we wprowadze-
niu w zycie koncepcji ,,pafistwa minimalnego”;

e drugi — by¢ moze najpopularniejszy — wariant koncentruje si¢ na warstwie
menedzerskiej. NPM, czerpiagc z technik wypracowanych przez sektor pry-
watny, ma poméc w przezwyci¢zeniu tradycji zarzadzania opartego na
sformalizowanych i zhierarchizowanych strukturach. W zamian za to wpro-
wadza si¢ wskazniki efektywnoSci, zarzadzanie poprzez cele, a wszystko to
w ramach organizacji znacznie bardziej elastycznych i wewnetrznie zdecen-
tralizowanych;

e trzeci sposéb rozumienia NPM odnosi si¢ do odsunigcia politykéw od
wtracania si¢ w codzienng administracj¢ jednostkami samorzadowymi. Pod-
kresla sig, ze rola politykdw moze by¢ formulowanie celéw (tacznie ze
wskaznikami efektywno$ci) i kontrolowanie ich osiggania, a nie biezaca
ingerencja w sposoby ich realizacji.

Przedstawiony powyzej obraz tendencji zmian w samorzadach odnosi sig¢
rzecz jasna nie do wszystkich jednostek. Wiele (a moze nawet wigkszo$¢)
z nich funkcjonuje w sposéb tradycyjny, a opisane powyzej trendy i innowacje
sg dla nich co najwyzej sloganami niewiele znaczacymi w praktyce. Scha-
rakteryzowane tu zjawiska sg jednak na tyle rozpowszechnione w wielu
krajach (Clark 2000; Wollmann 2004; Denters, Rose 2005), ze okreslenie
ich mianem ,,trendé6w” jest w pelni uprawnione. W dalszej czgsci artykutu
przedstawiam kilka koncepcji teoretycznych, ktére staraja si¢ interpretowac
opisane powyzej trendy.
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3. Koncepcja Nowej Kultury Politycznej (New Political Culture)
T.N. Clarka

Konstruujac oparta na opisanych powyzej tendencjach koncepcje Nowej
Kultury Politycznej (New Political Culture), Clark wprowadza pojecie ,,nowych
burmistrzéw” (New Mayors). Za jednego z protoplastéw tego pojecia uwaza
Williama Morissa, burmistrza miasta Waukegan w Illinois. Byt on przekona-
nym, lewicowym demokrata, ale pozostajac tradycyjnym demokrata w polityce
spolecznej, zaczal wprowadzaé radykalnie prawicowy program polityki finan-
sowej. Kiedy w poczatku lat 80. przyjechat na konferencje w Paryzu, europejscy
samorzadowy patrzyli na niego jak na posta¢ z Marsa, a jego idee uwazali za
catkowicie nieprzystajace do warunkéw europejskich. Tymczasem juz kilka
lat p6Zniej zaczgto opisywac zjawisko New Mayors we Francji i w innych
krajach Starego Kontynentu. Zdaniem Clarka typowe wyrdzniki New Mayors
to: (i) liberalizm w polityce spotecznej przy rdwnoczesnym konserwatyzmie
w polityce finansowej, (ii) poszukiwanie innowacyjnych sposobdw zarza-
dzania (zazwyczaj nawiazujace do idei New Public Management) oraz (iii)
czgste bezposSrednie odwotywanie si¢ do wyborcOw, z pominieciem aparatu
partyjnego. W Swietle koncepcji Nowej Kultury Politycznej przypadki
— wspomnianych nieco wczes$niej — lewicowych burmistrzéw wprowadza-
jacych konserwatywna polityke finansowa sq raczej norma niz niespodzie-
wanym zjawiskiem.

Koncepcje Nowej Kultury Politycznej Clark rozwijat juz od poczatku lat
90., ale najpetniejszy wyraz znalazta ona w ksiazce wydanej w 1998 roku
wspolnie z Hoffmannem-Martinot. Koncepcja ta w zamierzeniu obejmuje
zjawiska daleko wykraczajace poza funkcjonowanie samorzadéw lokalnych.
Zdaniem Clarka globalne przejawy pojawiania si¢ Nowej Kultury Politycznej
obejmuja upadek systemu komunistycznego na poczatku lat 90., rewolucje
polityczna we Wtloszech w podobnym okresie (zakwestionowanie kultury
klientelizmu, zmiecenie ze sceny najwazniejszych partii politycznych), zjawisko
~INowej Lewicy” (New Left) w polityce Swiatowej, ktdrej przedstawicielami
byli Bill Clinton, Tony Blair i Gerhard Schroeder.

NKP odznacza si¢ nastgpujacymi cechami:
¢ tradycyjne podzialy ideologiczne, w szczeg6lnoSci na lewicg i prawiceg, traca

na znaczeniu;

e zagadnienia spoteczne oraz fiskalne/gospodarcze rozpatrywane sa oddziel-
nie, a nie w $wietle jednorodnych konwencji ideologicznych, jak byto
to dotychczas;

e zagadnienia spoleczne staja si¢ bardziej istotne w polityce w poréwnaniu
z gospodarczymi/fiskalnymi. U 7Zrddet tej cechy leza rozwijane od poczatku
lat 70. dwudziestego stulecia badania Ingleharta nad ,,wskaZnikiem post-
materializmu” (Inglehart 1977, 1987). W swoim badaniu nad systemem
warto$ci Inglehart stosowal w wielu krajach jednolity, bardzo prosty wskaz-
nik — respondenci proszeni byli o wybér dwoéch wazniejszych sposrod
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czterech nastepujacych zadan rzadu: opanowanie inflacji, walka z bez-
robociem, zapewnienie wolnosci stowa, zapewnienie wigkszego wpltywu
obywateli na podejmowanie decyzji. Wybo6r dwdch pierwszych z wymie-
nionych zadan Inglehart faczy z postawa materialistyczna, a dwoch kolejnych
z postmaterialistyczna. Uczony zauwazyl, ze z biegiem czasu postawy
postmaterialistyczne pojawiaja si¢ coraz czeSciej, szczegblnie wsrdd osob
mtodszych i wéréd bardziej wyksztalconych respondentéw. Zmiang t¢ ilus-
truje ryc. 2;

Procent Wybor wartosci w zaleznosci od wieku (1970)

60

50

40 1—

30 41 — [ Materializm

20 1| O Postmaterializm

10 +—

0 —| i —|

Lata pow. 65 55-64 45-54 35-44 25-34 15-24

mieszkancy: WIk. Brytanii, Francji, RFN, Wioch, Belgii, Holandii

Ryc. 2. Wartosci postmaterialistyczne w zaleznosci od wieku respondentéow
Zrodto: Clark, Inglehart 1998.

e zakwestionowanie tradycyjnego modelu welfare state;

e w decyzjach politycznych kierowanie si¢ pogladami na konkretne zagad-
nienie, a nie ogélnymi kliszami ideologicznymi;

e szersza partycypacja spoteczna w zarzadzaniu, iacznie z bezpoSrednim
odwotywaniem si¢ przez lideréw lokalnych (New Mayors) do opinii pub-
licznej z pominigciem tradycyjnych mechanizméw demokracji przedstawi-
cielskiej. Przejawem tego trendu jest na przyktad (ale nie wylacznie) czgstsze
odwolywanie si¢ do mechanizmu referendum lokalnego;

e nowi silni liderzy czgsto nie sq zwiazani z partiami politycznymi, albo
przynajmniej znajdujq si¢ poza tradycyjnym establishmentem partyjnym.
Wedlug obserwacji Clarka nawet ci burmistrzowie, ktérzy sa cztonkami
partii politycznych, ale ktérzy sa odleglejsi od tradycyjnych hierarchii
partyjnych, odznaczajq si¢ wigksza liczba cech charakterystycznych dla NKP.
Burmistrz Londynu Ken Livingstone moze by¢ uznany za klasyczny przyktad
tego zjawiska. Wywodzit si¢ z Partii Pracy, ale zdecydowat si¢ kandydowac
na swoje stanowisko wbrew sprzeciwowi kierownictwa partii, godzac si¢
nawet na przejSciowe usunigcie z partii i prowadzenie kampanii wyborczej
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przeciwko oficjalnemu kandydatowi laburzystéw. Nie od rzeczy byloby

zauwazenie, ze podobne zjawiska pojawity si¢ takze w 2003 roku w Polsce

przy okazji pierwszych w historii bezpoSrednich wyboréw prezydentéw

i burmistrz6w miast;

e zmniejszanie si¢ znaczenia uktadéw hierarchicznych w polityce miejskiej

(na rzecz uktadéw sieciowych).

W zarzadzaniu sektorem publicznym pojawienie si¢ NKP przektada si¢ na
wiele zmian, ktére byty juz opisane wcze$niej w tym artykule. W szczegdlnosci
Clark zwraca uwage na:

e wzmocnienie przywddztwa (pozycji lideréw lokalnych), na przyktad poprzez
bezposrednie wybory burmistrzow;

e czgstsze odwoltywanie si¢ do wyborcoéw i ich opinii — referenda lokalne,
czgste formalne konsultacje, nowe techniki ,,demokracji partycypacyjnej”,

e splaszczenie struktur administracyjnych, mniej hierarchiczne zarzadzanie,

e deregulacj¢ w §wiadczeniu ustug lokalnych.

Czynniki ekonomiczne Proces rzadzenia
Rozwdj gatezi przemystu wysokich Rozwdj panstwa dobrobytu
technologii, mniejsza rola rozwigzujacy wiele
rolnictwa i przemystu \ problemoéw spotecznych
Indywidualizm
rynkowy

Wyzsze dochody, wzrost
zamoznosci redukuje napiecia

spoteczne
Nowa Kultura
Czynniki spoteczne Polityczna
Zanik tradycyjnego modelu
wielopokoleniowej, licznej \
rodziny

Wigksza tolerancja
dla odmiennosci

Lepszy dostep do wyksztatcenia /
i sSrodkdw masowego przekazu

Ryc. 3. Czynniki wyjasniajace pojawianie sie Nowej Kultury Politycznej

Clark datuje poczatek zjawiska NKP na poczatek lat 80. w USA i koniec
tej samej dekady w niektérych krajach europejskich (Francja, Wtochy). Poja-
wianie si¢ NKP tlumaczy czynnikami ekonomicznymi, spotecznymi i prze-
ksztatceniami wspotczesnych panstw. Ogdlny schemat wyjasniajacy zaprezen-
towany jest na ryc. 3. Ujgte tam zaleznoSci Clark uporzadkowal w postaci 22
hipotez, ktére nastgpnie testowal za pomoca pochodzacych z kilkunastu krajow
danych zebranych w ramach mi¢dzynarodowego programu badawczego Fiscal
Austerity and Urban Innovation. Wedtug przeprowadzonych przez niego analiz
najwigksze znaczenie maja czynniki spoteczne, a zwlaszcza zmieniajacy si¢
system warto$ci i zmniejszajaca si¢ rola struktur hierarchicznych we wspoét-
czesnych spoteczenstwach. Nieprawdziwa jest jednak — zdaniem Clarka — teza
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Putnama, ktéry ze zwigkszajacego si¢ indywidualizmu jednostek wnioskuje
o zmniejszajacym si¢ kapitale spotecznym (Putnam 2000, 2002). Clark uwaza,
7e Putnam popetnit blad, koncentrujac swoja uwage na tradycyjnych organiza-
cjach zycia spotecznego — piszac o zmniejszajacym si¢ zaangazowaniu Ame-
rykanéw i innych spoleczefistw zachodnich w organizacje o charakterze do-
browolnym, nie wziat pod uwage dynamicznego wzrostu ruchdéw nieformalnych
takich jak ruch ekologiczny, feministyczny, gejowski, antyglobalistyczny itp.
Tak wigc czynniki sprzyjajace Nowej Kulturze Politycznej nie musza wcale
towarzyszy¢ zmniejszaniu si¢ kapitalu spotecznego.

4. Od tradycyjnego samorzadu do zarzadzania lokalnego
(from local government to local governance)

Pojecie governance, definiowane w odréznieniu od government, wprowadzit
do szerokiej debaty naukowej Rhodes (1997), ale jego systematyczne za-
stosowanie na poziomie lokalnym wiaze si¢ przede wszystkim z nazwiskiem
Petera Johna (2001). John zarzadzanie lokalne (local governance) definiuje
jako elastyczny model podejmowania decyzji oparty na luZnych powiqzaniach
poziomych pomiedzy roznymi aktorami (publicznymi i prywatnymi). Niezmier-
nie wazne jest podkreSlenie, ze decydujace znaczenie ma nawigzywanie wspot-
pracy o charakterze dobrowolnym. Jest to fundamentalna zmiana w stosunku
do tradycyjnego modelu funkcjonowania samorzadu, opartego na zhierar-
chizowanych, formalnych procedurach i instytucjach. Chodzi wigc nie tyle
o bezpoSrednie podejmowanie dzialan na mocy uprawniefi wtadczych, ale
o tworzenie klimatu dla wspétpracy réznych aktoréw stuzacej osiaganiu wspol-
nych celéw. John nawiazuje tu do Stone’a (1989), ktéry w swej teorii reziméw
miejskich méwi, Ze istotna jest rezygnacja z ,,wladzy nad” (power over), a duzo
wazniejsza jest umiejetno$¢ mobilizacji r6znych zasobéw w konkretnym celu,
a zatem wtadza stuzaca do osiagnigcia czego$ (power to). Owe sieci aktoréw
formutujacych i realizujacych polityki lokalne maja charakter otwarty (dla
innych uczestnikdw) i czgsto niestabilny. Pamigtajac, Ze w ich ramach czgsto
brak formalnej hierarchii, mozna stwierdzi¢, ze proces budowy zaufania miedzy
aktorami ma kluczowe znaczenie dla efektywnosci funkcjonowania uktadéw
lokalnych. Zadna z organizacji ani indywidualnych aktoréw nie posiada wy-
starczajacych zasobéw do samodzielnej realizacji swoich celdéw, dlatego po-
trzebna jest wspotpraca.

Hambleton (2001) definiuje z kolei local governance jako przejscie od
perspektywy, w ktorej samorzad jest postrzegany jako narzedzie wytwarzania
i dostarczania wielu ustug publicznych, do perspektywy, w ktdorej najwazniejsze
Jjest przywodztwo potrzebne dla rozwoju spotecznosci lokalnej. Definicja ta
tylko pozornie jest odlegta od przytoczonego wczesniej ujecia Johna. W istocie
zainteresowanie samorzadow szersza problematyka rozwoju lokalnego i an-
gazowanie si¢ w rol¢ ,,przywddztwa dla rozwoju” jest mozliwe tylko w ramach
dziatan sieciowych, poziomej wspotpracy réznych aktorow, w ktérej samorzad
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podejmuje si¢ roli ,,orkiestrowania” (orchestrating) interesOw i dziatan po-
szczegblnych podmiotéw, a nie przywddcy narzucajacego swojq wole innym.

Na czym polega istota zmiany? W przesztosci centralne miejsce zajmowaty
mechanizmy demokracji przedstawicielskiej — kluczowq role odgrywali wy-
bieralni politycy zorganizowani w konkurujace ze soba grupy (partie politycz-
ne). Wspétcze$nie mamy do czynienia z alternatywnymi formami partycypacji,
delegowaniem odpowiedzialno$ci za podejmowanie decyzji i dostarczanie ustug
do r6znych podmiotéw (niekoniecznie pochodzacych z wybor6éw). Wymaga to
odnalezienia nowej roli przez pochodzacych z wyboru politykéw lokalnych.
W swojej ksiazce John przekonujaco wykazuje, ze wlasciwie wszystkie trendy
opisane w pierwszej czeéci niniejszego artykutu daja si¢ tatwo interpretowaé
w perspektywie zarzadzania lokalnego (local governance). Najwazniejsze
elementy zmiany podsumowane sa w tab. 1.

Tab. 1. Tradycyjny samorzad (local government) i zarzadzanie lokalne (local governance)
— poréwnanie

Samorzad (local government)  Zarzadzanie lokalne

(local governance)
Liczba instytuciji Mato Duzo
zaangazowanych w proces
rzadzenia
Struktura administracji Hierarchiczna, skonsolidowana Brak hierarchii, fragmentacja
funkcjonalnie (wiele decyzji
skupionych w rekach jednej
instytuciji)
Poziome sieci wspotpracy Nieliczne, zamkniete Rozbudowane
Miedzynarodowe kontakty Minimalne Rozbudowane
Legitymacja demokratyczna Wybory (demokracja Wybory + nowe eksperymenty
przedstawicielska)
Realizowane polityki Rutynowe Innowacyjne, proces uczenia
Rola rzadu centralnego Kontrola nad samorzadami Wieksza decentralizacja, mniegj
bezposrednich interwencji
Przywodztwo (leadership) Kolektywne/Klientelizm Silna rola burmistrza/

charyzmatyczne przywédztwo

Zrédio: John 2001, s. 17.

Przejscie do local governance nie zaznacza si¢ rownie wyraZnie we wszyst-
kich krajach. John przyznaje, ze wszystkie aspekty zmiany wystepuja tylko
w Wielkiej Brytanii. Wskazuje jednak, ze takze w innych krajach europejskich
(jego analiza obejmuje 15 krajéw Europy Zachodniej i Potudniowej) pojawiaja
si¢ elementy niepozwalajace na stwierdzenie, ze opisywane zjawisko dotyczy
tylko Wielkiej Brytanii.

John traktuje swoja teori¢ jako niekonkurencyjng w stosunku do koncepcji
Nowej Kultury Politycznej Clarka, local governance uznaje raczej za szersza
teori¢ obejmujaca swoim zasiggiem wigcej niz koncepcja NKP. Obie teorie
maja ze soba wiele wspdlnego. W szczegdlnoSci obie zwracaja uwage na:

e nowe formy partycypacji spotecznosci lokalnych;
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e obecno$¢ krytycznie nastawionych mieszkancéw, ktoérzy nie checa by¢ juz
tylko biernymi obserwatorami lokalnej sceny politycznej;

e nowe grupy nacisku i spadek znaczenia klientelizmu w polityce lokalnej;

e rol¢ procesOw rynkowych i znaczenie rozwoju gospodarczego dla proceséw
politycznych w miastach.

Réwnoczesnie John wskazuje dwie zasadnicze rdznice:

e NKP koncentruje si¢ na kulturze, podczas gdy punktem wyjscia koncepcji
local governance jest analiza ksztattu instytucji samorzadowych;

e NKP opiera si¢ na obserwacji przemian kulturowych, ktére zachodza bardzo
powoli (,,w czasie geologicznym” — mdéwi John), a co do ich ksztaltu nie ma
powszechnej zgody wérdd badaczy. Natomiast koncepcja zarzadzania lokalnego
oparta jest na studiach przemian instytucji, ktore nie pozostawiaja watpliwosci,
a ich opis nie wymaga odwotywania si¢ do niepewnych teorii socjologicznych.

5. Miasto jako maszyna rozrywki (city as an entertainment machine)

Jest to kolejna koncepcja T.N. Clarka (2003) koncentrujaca si¢ tym razem
na mechanizmach lokalnego rozwoju gospodarczego i jego zwiazku z ksztattem
polityki miejskiej. Tytul koncepcji (i zarazem ksiazki pod redakcja Clarka)
w oczywisty (i zarazem polemiczny) sposdb nawiazuje do gtosnej pracy Logana
i Molotcha (1987) opisujacej tradycyjna ,,maszyn¢ wzrostu” w polityce miej-
skiej. Juz wczesniej Clark wraz z Goetzem (1994) kwestionowal powszechno$¢
,»Mnaszyny wzrostu”, zwracajac uwage na zjawisko ruchéw przeciwstawiajacych
si¢ klasycznemu modelowi wzrostu miast (pisat o anti-growth machines). Tym
razem catkowicie kwestionuje znaczenie koncepcji Logana i Molotcha dla
rozumienia wspdtczesnych proceséw rozwoju.

W starym paradygmacie badafi miejskich rozdzielano sfer¢ gospodarki
i kultury (konsumpcji), przy czym to gospodarka byta widziana jako dziat
majacy dominujace znaczenie dla rozwoju miast. Podzial ten przestaje by¢
aktualny i trzeba go odrzuci¢. Clark zwraca uwage, ze mieszkaicy bedacy
pracownikami najwazniejszych dla wspdtczesnej gospodarki nowoczesnych
sektorOw stawiaja wysokie wymagania co do jakoSci zycia. Wybierajac miejsce
zamieszkania, kierujq si¢ czgsto wzgledami estetycznymi. W miejsce maszyny
wzrostu pojawia si¢ zatem maszyna rozrywki (entertainment machine) — Kultura
widziana jako dZwignia rozwoju gospodarczego. Nastgpuje wigc odwrdcenie
— to nie sita robocza podaza (migrujac) za miejscami pracy, ale miejsca pracy
podazaja za najbardziej wartoSciowymi pracownikami, ktérzy najpierw stawiajg
sobie pytanie, gdzie chca mieszkad, a dopiero potem — gdzie bgda pracowac.
Na tej czegsci mieszkancOw koncentruje si¢ polityka miejska. Wiadze miasta,
chcac zapewni¢ rozwdj, musza przede wszystkim troszczy¢ si¢ o jakos$¢ zycia.
Przy okazji szeroko rozumiany sektor turystyczno-rozrywkowy staje si¢ miej-
scem pracy dla najwiekszej czg$ci mieszkafncoHw.

W koncepcji Clarka podkreSla si¢ znaczenie konsumpcji, a nie czynnikow
lokalizacji tradycyjnie taczonych z warunkami produkcji. Jako$¢ zycia i kon-
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sumpcja w mieScie zaleza od specyficznych czynnikéw lokalnych: obecnoSci
kawiarni, ciekawych restauracji, galerii, ogélnej estetyki miasta, unikatowych
atrakcji. W ten sposdb turystyka staje si¢ najwazniejsza i najwigksza gatgzia
wspotczesnej gospodarki, a przyciaganie gosci-turystow stalo si¢ jednym
z gtéwnych wyznacznikéw polityki rozwoju miast. Stad typowe nowoczesne
projekty rozwojowe wspomagane lub wrecz finansowane przez wtadze samo-
rzadowe — na przyktad budowa stadionéw, centréw kongresowych, muzedw,
zaktadanie parkéw itp.

W odpowiedzi na przemiany cywilizacyjne i kulturowe polityka miast musi
si¢ zmienia¢ w ten sposdb, by odpowiada¢ na specyficzne potrzeby mniejszoSci
czy grup dotychczas pomijanych lub dyskryminowanych. Jest to odpowiedz
na postmaterializm i indywidualizm wspéiczesnych spoteczefistw. I tak na
przyktad w kazdym potencjalnym regionie turystycznym dyskwalifikujacy
bedzie brak podjazdéw dla woézkéw inwalidzkich.

W polityce miejskiej jednak chodzi nie tylko (a nawet nie przede wszystkim)
o przyjezdzajacych. Wielu, zwtaszcza mtodych i wysoko wyksztatconych,
patrzy na miasto nie jako na miejsce, gdzie maja znaleZz¢ dobrg prace, ale
gdzie chcieliby zy¢ i przyjemnie spedzaé czas. JeSli trzymamy si¢ starego
paradygmatu, ocena decyzji lokalizacyjnych niektérych nowoczesnych firm
ma charakter ironiczny. Zwraca si¢ uwage, ze pewne lokalizacje sa rezultatem
osobistych preferencji ,,czotowych menedzer6w”. W domysle zaklada sie, ze
ich decyzje sq bledne, bo nie wybrali lokalizacji z punktu widzenia najnizszych
kosztow funkcjonowania albo najwyzszej produktywnosci przedsigbiorstwa.
Clark proponuje jednak oderwac si¢ od przestarzatych zatozefi i pyta, czy nie
warto spojrze¢ na te kontestowane decyzje lokalizacyjne z punktu widzenia
umieszczenia przedsiebiorstwa w atrakcyjnym miejscu, gdzie tatwiej bedzie
Sciagnaé najbardziej utalentowanych pracownikéw z catego Swiata? Jesli tak,
to zmiana ta musi prowadzié do innych priorytetéw w polityce miejskiej,
inaczej bowiem trzeba si¢ zachowywaé, by zapewnié wzrost gospodarczy.
Miasto musi by¢ atrakcyjne dla wyksztalconych, mtodych pracownikéw i ta
atrakcyjnoS¢ stanie si¢ dZwignia rozwoju gospodarczego. A ten potencjalny
mieszkaniec jest zainteresowany czerpaniem gar§ciami z urokéw zréznicowa-
nych modeli konsumpcji. Coraz czg¢Sciej mieszkaficy we wlasnym mieScie
chca zachowywac sig tak, jak tradycyjnie zachowywali si¢ turySci na urlopie.
Nowoczesne miasta muszg zapewni¢ im te rozmaite atrakcje na miejscu. Na
przyktad w niewielkiej (acz ekskluzywnej) dzielnicy Chicago — Gold Coast
—mozna i§¢ do restauracji tajlandzkiej, japonskiej, meksykanskiej, hinduskiej,
francuskiej, wloskiej albo tradycyjnej amerykanskie;j.

Trzeba podkreslié, ze w maszynie rozrywki chodzi nie tylko o wzrost iloSciowy
(charakterystyczny dla starego paradygmatu) — na przyktad aby otworzy¢ wigcej
restauracji i sal wystawowych, ale o trudniej mierzalne wartosci estetyczne. To,
co Molotch okreslat jako mato istotna w polityce miejskiej ,,warto$¢ uzytkowa”
(znajdujaca si¢ w cieniu preferowanej przez rentieréw ,,wartosci wymiany”), staje
si¢ nagle najwazniejszym wyznacznikiem warto$ci nieruchomosci.
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Dobrym przyktadem nowej postawy w planowaniu miast jest wykorzys-
tywanie dawnych funkcji dzielnic — portowej, targowej, fabrycznej. W miastach
amerykaiskich do niedawna porzucato si¢ po prostu te zagospodarowane, a juz
niepotrzebne tereny, podejmujac nowe inwestycje na ,,dziewiczych” terenach.
Tymczasem typowe nowoczesne projekty oferuja konsumentom potaczenie
zakupoéw (shopping) z turystyczna wyprawg w przeszio§¢ miasta. Decyduja
znowu szeroko rozumiane wzgledy estetyczne, a nie czynniki kosztowe. W co-
raz wigkszej liczbie miejsc (i zawodéw) ,,bycie estetycznym jest praca na
pelny etat” (being beautiful is a full time job).

Zwiazek migdzy estetyka i rozwojem miast nie jest catkiem nowy. Ale
kilkadziesiat lat temu czynniki te nie znajdowaty si¢ w centrum polityki
rozwoju miast jak teraz. Traca na znaczeniu klasyczne zmienne takie jak
transport, budownictwo mieszkaniowe dla robotnikoéw, majatek trwaty w po-
staci fabryk. Najbardziej pozadanym czynnikiem produkcji jest nowa klasa
utalentowanych, wyksztatconych pracownikéw. Ten popyt potrafi ksztattowac
polityke miejska. W efekcie procesy polityczne w miastach ksztaltowane sa
czgsto przez logike niemal odwrotna do przewidywanej w koncepcji maszyny
wzrostu Logana i Molotcha. Zamiast dominacji deweloperéw zmierzajacych
do intensyfikacji uzytkowania przestrzeni mamy wstrzymywanie tradycyjnych
inwestycji rozwojowych, ktére mogtyby zaszkodzi¢ warto§ciom estetycznym
czy szerzej — jakoSci zycia.

Kluczowe znaczenie w koncepcji Clarka ma pojecie amenities (powabow,
urokéw), wéréd ktérych mozna wyréznic:
¢ naturalne (klimat, woda, krajobraz),

e stworzone przez cztowieka (biblioteki, teatry, antykwariaty, bary, imprezy
organizowane przez rowerzystow itp.),

e zwiazane ze zrdZznicowaniem i strukturg spoteczna,

e zwigzane warto§ciami wyznawanymi przez mieszkaficow (wrogos$c/otwar-
to$¢, tolerancja).

Wedlug badafi empirycznych przeprowadzonych przez Clarka, w latach
1980-2000 najwigkszy przyrost liczby ludnoSci zanotowano w miastach ame-
rykanskich, w ktérych znajdowato si¢ najwigcej amenities — zardwno tych
naturalnych, jak i zbudowanych (wytworzonych) przez cztowieka. Z kolei
miasta odznaczajace si¢ réznymi ,,urokami” odnotowywaly rézne modele
wzrostu. Przyrost ludnoéci z wyzszym wyksztalceniem najszybszy byt tam,
gdzie pojawialo si¢ najwigcej atrakcji ,,zbudowanych”. Natomiast miasta,
w ktérych dominowaty atrakcje zwiazane ze Srodowiskiem naturalnym, zano-
towaly najszybszy przyrost liczby innej kategorii mieszkaficow — zamoznych
emerytow.

Jesli tkwimy w starym paradygmacie — beda nas zaskakiwac zwroty w roz-
woju miast. W swojej pracy Clark bardzo czgsto odwotuje si¢ do przyktadu
Chicago, ktore ,,od zawsze” byto klasycznym miastem przemystowym, a w kt6-
rym szeroko rozumiana rozrywka (turystyka, restauracje, hotele, kina, muzea,
parki rozrywki) stata si¢ w latach 90. XX wieku najwazniejsza gal¢zia gos-
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podarki. Jeszcze okoto 1990 roku wigkszo$¢ prognoz méwita o stagnacji lub
nawet o spodziewanym upadku gospodarczym Chicago, ktére miaty nastapié
z powodu braku mozliwoSci przyciagniecia nowych inwestycji i rGwnoczesnie
konfliktéw rasowych. Z dzisiejszej perspektywy widaé, ze stawiajacy te pro-
gnozy catkowicie si¢ pomylili, zdaniem Clarka dlatego, ze postugiwali si¢
starymi paradygmatami.

Dynamiczny rozwdj Chicago na przetomie XX i XXI wieku byl mozliwy
w znacznym stopniu dzigki zmianie polityki wtadz lokalnych i skoncentrowaniu
si¢ na znaczacych inwestycjach poprawiajacych estetyke i mozliwosci wypo-
czynkowe w centrum miasta. Przez wigksza cze¢$¢ XX wieku Chicago rzadzit
burmistrz Richard Daley — najpierw ojciec, a w ostatniej dekadzie jego syn.
Richard Daley senior w swej polityce ekonomicznej koncentrowat si¢ na
robotach publicznych i tworzeniu miejsc pracy w przemysle, natomiast Richard
Daley junior najwigksza cze$¢ swojej uwagi poswigcat estetyce miasta. Daley
senior chetnie wyliczat w swych przemdwieniach, ile w zwiazku z prowadzo-
nymi przez niego inwestycjami wylano betonu; Daley junior che¢tniej podkres-
lat, ile zasadzit drzew. W jego zamierzeniu te przedsigwzigcia miaty uczynié
z Chicago miasto atrakcyjne dla wyksztalconych, utalentowanych pracownikow
i doprowadzi¢ do wzrostu gospodarczego.

W konkurowaniu z innymi o§rodkami wspdiczesne miasta poszukuja czgsto
»znakéw towarowych”, ktére odwotuja si¢ do ich wartosci jako miejsca rozryw-
ki, turystyki, tradycji. Takze Chicago w swojej polityce promocyjnej postawito
na takie ,,znaki towarowe”: Al Capone, blues, Sears Tower i Michael Jordan.

Zdaniem Clarka Chicago w ostatnich latach to doskonaty przyktad potaczenia
»maszyny rozrywki”, New Public Management i Nowej Kultury Polityczne;j.
[lustruje to na przyktadzie polityki oSwiatowej. Wtadze samorzadowe potrak-
towaty szkoty jako jeden z waloréw (amenities), ktéry moze podnosié atrak-
cyjno$¢ miasta. W Stanach Zjednoczonych szkoty nie sa zazwyczaj podporzad-
kowane burmistrzowi miasta, ale oddzielnym, wybieranym w powszechnych
wyborach wtadzom oS§wiatowym. Jednak Richard Daley wystapit do wiadz
stanowych o zgode na przejegcie szk6t i w 1995 roku otrzymatl zgode na taka
reforme¢. Do zarzadzania szkotami zatrudnit najlepszych, wysoko optacanych
menedzeréw. Jednak w kontrascie do klasycznego weberianiskiego podejScia
do administracji, ,,jego” menedzerowie wymienili wszystkich kluczowych
wspOtpracownikéw na znanych sobie osobiscie, lojalnych i takich, do ktérych
mieli zaufanie. Drugi etap reformy to poszukiwanie sposobO6w na ograniczanie
kosztow funkcjonowania szkot i kontraktowanie (contracting-out) wszystkich
dziatalnoSci ubocznych, takich jak ochrona, przewozy uczniéw do szkot itp.
Trzeci element reformy to nacisk legitymacje poprzez wyniki — stosujac
terminologi¢ Hausa i Heinelta (2005), powiedzielibySmy, ze miasto skoncen-
trowato si¢ na output legitimacy. Zarzadzajacy oSwiata szczegdélny nacisk
potozyli na ocene poszczegdlnych szk6ét w zaleznoSci od wynikdw testow
pisanych przez uczniéw i inne wskaZniki monitorujace jako$¢ szkét. Czwarty
wymiar reformy to zwrécenie szczegélnej uwagi na walory estetyczne samych
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szkoét i1 ich najblizszego otoczenia. Nietrudno zauwazy¢, ze pierwszy wymie-
niony tu element wiaze si¢ wyraZznie z Nowa Kultura Polityczna, drugi i trzeci
pochodza z repertuaru narzedzi wigzanych z New Public Management, a czwar-
ty nawiazuje bezposrednio do ,,miasta jako maszyny rozrywki”.

& &
&

Na koniec wypada postawi¢ pytanie, w jakim stopniu oméwione w tym
artykule koncepcje sa przydatne do analizy sytuacji w polskich samorzadach.
Trudno o catkowicie jednoznaczna odpowiedz. Z jednej strony nie ulega watpli-
wosci, ze znaczna czg$¢ polskich samorzadéw funkcjonuje w sposdb bardzo
tradycyjny, niemajacy wiele wspdlnego z Nowa Kulturg Polityczna, New Public
Management czy innymi elementami koncepcji local governance. Z drugiej strony
wplyw nowych idei dotyczacych sposobdéw zarzadzania ustugami czy wewngtrz-
nej organizacji samorzadow jest bardzo wyrazny. Bardzo czgsto te nowe pomysty
pojawity si¢ w polskich miastach wraz z zagranicznymi doradcami pracujacymi na
zlecenie USAID, British Know How Fund, Banku éwiatowego i innych progra-
méw pomocowych w latach 90. Niektoérzy z konsultantow traktowali polskie
samorzady jako doskonate laboratorium, w ktérym mozna bylto testowaé nowe
idee, tatwiej nawet niz w ich wlasnych krajach. W rezultacie niektére polskie
samorzady zaczely stosowal rozwiazania, ktére byly ,,najnowszym krzykiem
mody” w USA czy w Europie Zachodniej. Bardzo czg¢sto zreszta ten nowatorski
charakter nie byt zauwazany przez polskich samorzadowcéw, ktorzy traktowali
podsuwane im pomysty jako normalne dla krajéw z dtuzsza tradycja demokratycz-
nego samorzadu lokalnego. Wigkszo$¢ tych innowacyjnych rozwiazan (np.
planowanie strategiczne, wieloletnie programy inwestycyjne, certyfikaty ISO dla
urzgdoéw) wiaze si¢ bardzo wyraZnie z omawianymi wyZej koncepcjami.

Dostowne zastosowanie si¢ polskich samorzadéw do wskazéwek wynikaja-
cych z koncepcji ,,miasta jako maszyny rozrywki” bytoby — delikatnie méwiac
— grubg przesada. Nie znaczy to jednak, ze teoria Clarka zastuguje na zig-
norowanie jako niezgodna z lokalnymi warunkami. Warto w tym kontekScie
przytoczy¢ krotka notatke w opiniotwérczym tygodniku The Economist, ktdra
ukazata si¢ okoto 10 lat temu. Byta w niej mowa o duzej migdzynarodowej
firmie, ktéra rozwazata inwestycj¢ w jednym z polskich miast Sredniej wiel-
kos$ci. Ostatecznie przedsigwzigcie nie zostato zrealizowane, a przytoczony
w notatce decydujacy argument brzmiat: ,,w tym miescie nie ma porzadnej
restauracji”. Ta anegdotyczna ilustracja wskazuje, ze znaczenie rozwoju szeroko
rozumianej branzy rozrywkowej i jakoSci zZycia w mieScie jest godnym uwagi
czynnikiem rozwoju lokalnego takze w naszym kraju.

Sadzg, ze przytoczone w niniejszym artykule koncepcje nie nadaja si¢ do
cato$ciowego, bezpoSredniego zastosowania w polskich warunkach, ani jako
baza teoretyczna dla opisu rzeczywistoSci w rozwazaniach akademickich, ani
jako podstawa do praktycznych rekomendacji dotyczacych polityki samo-
rzadowej. Nie znaczy to jednak, ze sa w naszych warunkach catkowicie
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fatszywe. Moga by¢ waznym punktem odniesienia, prowokujacym do dodat-
kowych refleksji w wewnatrzkrajowych debatach na temat samorzadnoSci
i rozwoju lokalnego. Mogg by¢ takze waznym wkladem do debaty na temat
konwergencji systemOw samorzadowych w krajach europejskich.
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NEW THEORETICAL INTERPRETATIONS
OF URBAN POLITICS

For some time local governments and urban politics have been undergoing
significant changes related to the change of the traditional welfare state model.
These changes have concerned economic, political and management dimen-
sions. While describing these processes numerous authors refer to the notion
of New Public Management. This article discusses three theories which have
been created to help in interpretation of on-going processes. New Political
Culture theory by T.N. Clark stresses value and economic changes and under-
lines their implications for changes in styles of local politics. Local governance
theory developed mostly by Peter John concentrates on shape of local govern-
ment institutions. Another T.N. Clark’s theory of the “city as an entertainment
machine” focuses on evolving mechanisms of local economic development
and their impact on policies adopted by urban governments. The paper for-
mulates questions and initial hypothesis about applicability of these concepts
to Polish environment.



