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Abstract

The main aim of the article is to present the practice of network governance concept in
Finnish local government and its impact on local democracy, including the role played by
elected representatives. The main hypothesis of the study implies that the idea of network
governing, not only forces municipal councils to redefine their roles, but also reduces the
scope of their responsibilities and limits the level of accountability. The study is based on
empirical research conducted in 22 municipalities located in Pirkanmaa Region, Southern
Finland in Spring 2015. The results of the research indicate that although network governance
easily fits into Finnish local government, the concept brings many challenges. One of the most
important challenges is the necessity to strengthen the say of elected representatives, presently
perceived with regard to governing process mainly as rubber-stamp councils.
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Wprowadzenie

Samorzad terytorialny panstw skandynawskich tworzy odrebny mo-
del (Rose 2004; Loughlin, Hendriks, Lindstrom 2012). Chociaz w zalez-
nosci od kraju ma on strukture jedno- lub dwustopniowa, najwazniejsza
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role pelnig zawsze duze gminy, odpowiedzialne za realizacj¢ szeregu
zadan i stanowigce istotny fundament panstwa opieckunczego. Dysponuja
one takze szerokim zakresem autonomii oraz stosunkowo duzg swobodg
w ksztaltowaniu swojego ustroju wewngtrznego, czego przyktadem byt
chociazby zapoczatkowany w latach osiemdziesigtych XX w. ,,ekspery-
ment wolnych gmin” (Sjoblom 2012: 249). Organy gmin w przewazaja-
cej mierze maja charakter kolegialny i mimo znacznego upartyjnienia
opieraja swoje funkcjonowanie na wartosciach takich jak konsensus
i wspolpraca dla dobra wspdlnego. Wreszcie, poza kwestiami instytucjo-
nalnymi i sferg aksjologii samorzadnos¢ skandynawska tacza takze re-
formy przeprowadzane w podobnym duchu. Wszystkie kraje zdecydo-
waly si¢ bowiem w mniejszym lub wigkszym stopniu na zmiany inspi-
rowane koncepcjami nowego zarzadzania publicznego (New Public Ma-
nagement — NPM), wspotrzadzenia (governance), w tym jego odmiany
sieciowe] (network governance), jak i reformy prowadzace do konsoli-
dacji terytorialne;j.

W ostatnich latach w skandynawskiej literaturze przedmiotu szcze-
golnie duzo miejsca zajmuja rozwazania dotyczace teorii i praktyki
wspotrzadzenia sieciowego (Hall, Kettunen, Lofgren, Ringholm 2009).
Podobnie jest w wypadku Finlandii. W panstwie tym idea network
governance ma dtuga tradycje. Zar6wno na poziomie centralnym, jak
i lokalnym wyraznie widoczne jest angazowanie interesariuszy pocho-
dzacych z réznych sektorow w proces podejmowania decyzji. Takie
podejscie, bedace integralng czgscig finskiej kultury politycznej ma
wiele zalet. Nie tylko poprzez system wzajemnych zaleznosci buduje
poczucie odpowiedzialno$ci za wynik procesu rzadzenia, zwigksza
poziom akceptacji dla podejmowanych decyzji, ale takze tworzy klimat
zaufania. Ponadto, praktyczne stosowanie network governance pozwala
na wiaczenie w proces decyzyjny ekspertow, jak réwniez, co niezwykle
istotne w konteks$cie finskim, zwigeksza efektywnos¢ i skutecznos¢ pro-
cesu decyzyjnego. Z drugiej jednak strony, coraz czg¢sciej podnoszone
sg argumenty o trudno$ciach zwigzanych z koordynacja prowadzonych
dziatan, problemach wynikajacych z braku wystarczajacej odpowie-
dzialno$ci poszczegolnych podmiotow za wynik procesu rzadzenia czy
tez braku kompatybilnosci wspodirzadzenia sieciowego i demokracji
przedstawicielskie;j.

Celem artykutu jest przedstawienie praktycznego funkcjonowania
koncepcji wspotrzadzenia sieciowego w finskim samorzadzie teryto-
rialnym oraz jej wplywu na demokracje¢ lokalna, w tym przede wszyst-
kim na pozycje i role organdw przedstawicielskich. Gtéwna hipoteza
badawcza zaktada, Zze oparcie dziatania samorzadu terytorialnego na
idei network governance nie tylko zmusza rady gminne do redefinicji
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petnionej przez nie roli, ale takze zmniejsza zakres ich odpowiedzial-
nosci za proces rzadzenia. W warstwie teoretycznej artykut odwotuje
si¢ do idei wspotrzadzenia sieciowego (Sorensen, Torfing 2007; Ny-
holm, Haveri 2009), w warstwie empirycznej opiera si¢ natomiast na
ilo$ciowych i jakosciowych badaniach przeprowadzonych w 2015 r.
w 22 gminach regionu Pirkanmaa. Badania zostaly zrealizowane pod-
czas stazu naukowego realizowanego w School of Management, Uni-
versity of Tampere, finansowanego ze srodkéw MNiSW w ramach pro-
gramu Mobilno$¢ Plus 111 edycja.

Artykut sktada si¢ z czterech zasadniczych czgsci. Pierwsza z nich
przybliza teoretyczne zatozenia koncepcji wspotrzadzenia sieciowego,
w tym jej silne i stabe strony. Druga koncentruje si¢ na zasadach, na
jakich zbudowany jest samorzad terytorialny w Finlandii, a takze odwo-
luje si¢ do idei ,,gminy sieciowe]”. Czg$¢ trzecia charakteryzuje metodo-
logi¢ przeprowadzonych badan, kolejna zas przedstawia opinie ekspertow
i praktykéw samorzadu dotyczace wptywu koncepcji na funkcjonowanie
finskiego samorzadu. Artykut zamyka podsumowanie, zawierajagce wnio-
ski ptynace z przeprowadzonych badan.

Koncepcja network governance

W ostatnich latach dyskurs nad kwestiami lokalnymi zdominowany
zostat w wielu panstwach przez rozwazania dotyczace przejscia od tra-
dycyjnie rozumianego samorzadu (local government) w kierunku lokal-
nego wspodlrzadzenia (local governance); (John 2001). O ile konwencjo-
nalne dziatanie samorzadu oparte jest na tradycyjnych, zbudowanych na
zasadzie reprezentacji i hierarchii instytucjach, o tyle samorzad dziatajg-
cy wedlug wspotrzadzenia odwotuje si¢ do horyzontalnych sieci wspot-
pracy, w ktorych rozdzial tego, co publiczne i prywatne, co nalezy do
sfery polityki i administracji, czy tez wreszcie ,,kto rzadzi, a kto jest rza-
dzony” nie zawsze jest jasny (Hansen 2005: 219).

W panstwach skandynawskich szczegdlng popularno$¢ zdobyta idea
wspotrzadzenia sieciowego (network governance). Jak zaznacza Torfing,
jeden z prekursoréw badan nad ta koncepcja, wspodlrzadzenie sieciowe
bedace odpowiedzig na fragmentaryzacje, kompleksowos$¢ oraz dynami-
ke procesow spotecznych zdefiniowane moze by¢ jako 1) proces wzgled-
nie stabilnego horyzontalnego wyrazania si¢ wspélzaleznych, ale opera-
cyjnie autonomicznych aktoréw, ktorzy 2) wzajemnie na siebie oddziatu-
ja poprzez negocjacje; 3) odbywajacy sie¢ w ramach uregulowanego
normatywnego, poznawczego i wyobrazeniowego szkieletu; 4) samore-
gulujacych sie¢ w ramach ograniczen ustalonych przez sity zewnetrzne
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i 5) przyczyniajacy si¢ do realizacji celow publicznych (Torfing 2010:
97-98). Aktorami zaangazowanymi we wspéirzadzenie sieciowe mogg
by¢ politycy, administratorzy, organizacje zrzeszajace interesariuszy,
firmy prywatne, ruchy spoleczne oraz grupy obywateli. Co istotne, pod-
mioty te nie zawsze sg sobie rowne i aby uczestniczy¢ w konkretnej sie-
ci, musza niejako udowodni¢, ze dany problem polityczny ich dotyczy
oraz ze posiadaja majace odpowiednig wartos¢ dla innych aktorow zaso-
by 1 kompetencje do jego rozwiazania (Klijn, Skelcher 2007: 587).

W literaturze przedmiotu znalez¢ mozna szereg argumentéw wska-
zujacych na zalety wspoélrzadzenia sieciowego. Na gruncie teoretycznym
wydaje si¢, ze jest to koncepcja pozwalajaca, po pierwsze, na radzenie
sobie ze skomplikowanymi problemami, powstajacymi na bazie sprzecz-
nych interesow i konfliktow spotecznych. W tym kontekscie istotne jest,
ze uczestnicy sieci posiadajg wigkszy zasob informacji, potrafig takze na
stosunkowo wczesnym etapie zidentyfikowac i okresli¢ potencjalne pro-
blemy, co w konsekwencji skutkuje lepszymi decyzjami, z ktérymi pet-
niej identyfikuja si¢ poszczeg6lni interesariusze (Serensen, Torfing
2007: 12-13). Po drugie, wskazuje si¢, ze network governance stanowic
moze odpowiedz na niedostatki demokracji przedstawicielskiej w XXI w.
Scislejsza wspotpraca miedzy pochodzacymi z wyboréw politykami,
administratorami, obywatelami oraz pozostaltymi uczestnikami sieci
wplyna¢ moze bowiem na zmniejszenie przepasci mi¢dzy ,,rzadzacymi”
i ,,rzadzonymi”. Po trzecie, przechodzac do argumentéw natury prak-
tycznej, wskaza¢ mozna, ze wspotrzadzenie sieciowe daje szanse¢ uciecz-
ki od biurokracji i partiokracji. Pozwala wreszcie takze na sprawniejsze
1 efektywniejsze §wiadczenie ustug publicznych (Bogason, Musso 2006;
Aarsather, Bjorna, Fotel, Serensen 2009).

Z drugiej jednak strony nie ma chyba badacza, ktory nie wskazalby
ewentualnych trudnosci wynikajacych z praktycznego zastosowania kon-
cepcji. W literaturze przedmiotu najczesciej pojawiajacymi si¢ w tym
kontekscie kwestiami sg odpowiedzialno$¢ (rozliczalnosc¢), koniecznosé
redefinicji rél zaangazowanych w proces wspotrzadzenia podmiotow,
a takze wydtuzenie i skomplikowanie procesu decyzyjnego.

Demokratyczna odpowiedzialno$¢ (rozliczalno$¢), mimo iz konsty-
tuuje jeden z najwazniejszych standardow, jest jednak jako koncept sto-
sunkowo trudna do zdefiniowania. Behn okresla ja jako relacje pomiedzy
dwoma wyraznie oddzielonymi stronami — podmiotem odpowiedzialnym
(accountability holdee) 1 podmiotem pociggajacym do odpowiedzialno$ci
(accountability holder). O ile pierwszy ma prawo podejmowania decyzji,
o tyle drugi posiada uprawnienie do rozliczania pierwszego z zapadlych
rozstrzygni¢¢ (Behn 2001: 1). Prawo to jest jednak egzekwowalne tylko
w sytuacji, w ktorej ostatni z podmiotéw ma pelni¢ informacji oraz sys-
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tem narzedzi pozwalajgcych na pocigganie do odpowiedzialnosci pierw-
szego (March, Olsen 1995: 149). W $wietle wspotrzadzenia sieciowego
tak postrzegana demokratyczna odpowiedzialno$¢ wydaje si¢ kwestia
watpliwa. Po pierwsze, podejmowane decyzje nie sg tu rezultatem dzia-
lania jednego podmiotu, ale raczej wynikiem skomplikowanego proce-
su negocjacji toczacych si¢ pomigdzy rozmaitymi, zaréwno politycz-
nymi, jak i administracyjnymi aktorami, na ré6znych poziomach, ptasz-
czyznach 1 etapach. Po drugie, co jest konsekwencjg powyzszego, skom-
plikowanie procesu rzadzenia niejednokrotnie powoduje, iz niemozliwe
do ustalenia jest, kto, dlaczego i na jakim etapie zawinit, a tym samym,
kto ponosi rzeczywista odpowiedzialno$¢ za poniesiong porazke (Aar-
sether, Bjorna, Fotel, Serensen 2009: 579-581). Tym samym w konteks-
cie network governance demokratyczna odpowiedzialno§¢ wymaga nie-
watpliwej redefinicji.

Wspolrzadzenie sieciowe wymusza takze zmiang sposobu postrze-
gania rol pelnionych przez poszczegoélnych aktorow — politykoéw, admi-
nistratorow, obywateli. O ile w demokracji przedstawicielskiej wybierani
politycy widziani sg jako suwerenni decydenci, o tyle w network gover-
nance pehmia raczej role wystepujacych na poziomie meta sternikow
quasi-rynkow, partnerstw i sieci. Administratorzy wychodza z roli od-
powiedzialnych za implementacje decyzji biurokratow i stajg sie kre-
atorami poszczegdlnych — politycznych, finansowych, prawnych — ob-
szarow. Obywatele nie sg juz natomiast wylgcznie wyborcami i przed-
miotem (lokalnej) polityki, ale wspottworcami polityk i ustug na rowni
z pozostatymi aktorami odpowiedzialnymi za wynik procesu rzadzenia.
Podobnie wreszcie, interesariusze prywatni w $wietle wspotrzadzenia
sieciowego postrzegani s3 jako wspottworcy procesu rzadzenia, co ozna-
cza, ze wyposazeni s3 w kompetencje i zasoby kluczowe dla formutowa-
nia i wdrazania strategii rozwigzywania trudnych probleméw wspotrza-
dzenia (wicked governance problems). Tym samym, jak zaznaczaja Tor-
fing, Peters, Pierre, Serensen, network governance stwarza sytuacje,
w ktorej politycy i administratorzy sg niejako rzadzacymi z poziomu
meta (metagovernors), podczas gdy obywatele i podmioty prywatne
pelnig aktywna i odpowiedzialng role w formutowaniu i implementacji
polityk publicznych (Torfing, Peters, Pierre, Serensen 2012: 149-165).
Wydaje si¢ jednak, ze dla pochodzacych z wyboréw reprezentantow ulo-
kowanie na poziomie meta stwarza szereg potencjalnych probleméow
i trudnosci. Oznacza chociazby konieczno$¢ jednoczesnego bycia straz-
nikiem demokracji (guardian of democracy), dbajacym o istnienie w sieci
warto$ci takich, jak otwarto$¢, przejrzystos¢ i inkluzja spoteczna, oraz
podmiotem odpowiedzialnym za cato$ciowy wynik procesu rzadzenia
(metagovernor);, (Hansen 2005: 224). Jest to dyskusyjne chociazby z po-
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wodu braku odpowiedzialnosci pozostalych uczestnikow sieci przed
pochodzacymi z wyboru politykami (Hyholm, Haveri 2009: 112-114).

Wreszcie, wspotrzadzenie sieciowe najczesciej oznacza skompliko-
wanie, a w rezultacie wydtuzenie procesu decyzyjnego. Jak zaznaczaja
w tym konteks$cie Airaksinen i Haveri, gdy liczba podmiotéw oraz roz-
strzygnie¢ wymagajacych wspotdecydowania w sieci wzrasta, perspek-
tywa zbiorowego dziatania spada (Airaksinen, Haveri 2012: 303).

Finska demokracja lokalna oraz idea ,,gminy sieciowej”

Finlandia jest zdecentralizowanym panstwem unitarnym o parla-
mentarnym systemie rzadow. Administracja publiczna ma strukture
dwustopniows, na ktora sktadajg si¢ administracja centralna (prezydent,
rzad, agencje centralne) oraz terytorialna (regiony, gminne wladze pota-
czone, gminy). Na poziomie lokalnym podstawowa rol¢ pelnig gminy
(kunnat) odpowiedzialne za szereg ustug lokalnych, w tym mi¢dzy in-
nymi obligatoryjnie za pomoc spoteczna, opieke zdrowotng, edukacje,
ochrone §rodowiska, infrastrukture techniczng. Do fakultatywnych zadan
gmin zaliczy¢ nalezy natomiast rekreacje, sport, kulture oraz polityke
przemystowa (Sjoblom 2011: 246).

Finskie gminy wyrdznia rozdziat organow politycznych i administra-
cyjnych, przy czym rola i kompetencje tych ostatnich sg stosunkowo roz-
budowane. Podstawowymi organami politycznymi sg rada gminy oraz
zarzad. Rada jest liczagcym od 17 do 85 czlonkow organem przedstawiciel-
skim, wytanianym w wyborach bezposrednich, proporcjonalnych i tajnych
na okres czterech lat’. Razem z radnymi wybierani s ich zastgpcy. Pod-
stawowym zadaniem rady jest dbanie o funkcjonowanie i finanse gminy,
w tym okreslanie celow strategicznych jednostki, zasad prowadzonej dzia-
falnosci inwestycyjnej, kontroli wewnetrznej, zarzadzania ryzykiem oraz
zatwierdzanie budzetu. Rada odpowiedzialna jest rowniez za podejmowa-
nie uchwal dotyczacych gminy, w tym okreslanie wysokosci podatkow
gminnych oraz wybor innych organéw. Organem wykonawczym jest wy-
faniany przez radnych sposrod siebie i grona swoich zastepcow zarzad
(LGA 365/1995). Do innych obligatoryjnych organdéw gminnych naleza
komisje — rewizyjna i wyborcza, w zaleznosci od potrzeb tworzone moga
by¢ jednak rowniez inne organy tego typu. Najwazniejszym organem ad-

2'W gminach, w ktorych liczba mieszkancow nie przekracza 2 tys., wtadze lokalne
moga do konca czerwca roku wyborczego zdecydowaé o wybraniu mniejszej, nieparzy-
stej liczby radnych. Minimalnie w sktad rady wchodzi¢ musi jednak 13 oséb. O zmianie
liczby wybieranych przedstawicieli niezwlocznie zawiadomione by¢ musi Ministerstwo
Sprawiedliwosci.
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ministracyjnym jest natomiast w gminie menedzer (dyrektor) (Pawtowska,
Radzik 2008). Chociaz formalnie jest on/ona podporzadkowany zarzadowi
gminy, w praktyce posiada duzg wtadze, nierzadko wptywajac réwniez na
podejmowane rozstrzygniecia polityczne.

W literaturze przedmiotu finskie gminy stosunkowo czesto okresla-
ne sa jako ,.,gminy sieciowe” (network municipality); (Nyholm 2006;
Nyholm, Haveri 2009). Istotnie, w porownaniu do innych jednostek tego
typu w Europie, sa one odpowiedzialne za dostarczanie wielu ustug,
ktore w duzej mierze wspotprodukuja, co z kolei prowadzi do wspotpra-
cy ze znacza liczba podmiotéw, organizacji i instytucji. Stosunkowo
czgsto system wzajemnych powiazan i zaleznosci przypomina instytu-
cjonalny matrix (Materiaty MF 2015). Ten stan rzeczy wydaje si¢ wyni-
kiem dwu zasadniczych kwestii. Po pierwsze, splotu czynnikéw maja-
cych swoje podtoze w warunkach naturalnych, finskiej historii i tradycji,
a takze przyjetej koncepcji samorzadu. Po drugie, obowigzywania mode-
lu panstwa opiekunczego (welfare state) oraz oparcia funkcjonowania
sektora publicznego na ideach takich, jak nowe zarzadzanie publiczne
czy wspotrzadzenie.

Odwotujac si¢ do pierwszej grupy czynnikow, warto zwrdci¢ uwa-
ge na kilka kwestii. Po pierwsze, Finlandia jest stosunkowo duzym
krajem (338,424 km?) zamieszkiwanym przez relatywnie niewielka
liczbe obywateli (5,5 mln). Trudne warunki naturalne i ograniczone
zasoby sprawily, ze w kanonie wartosci spoteczenstwa finskiego od
zawsze znajdowata si¢ wspoélpraca. Po drugie, podobnie jak w innych
panstwach nordyckich, podstawe samorzadowi terytorialnemu dato
spoteczenstwo wolnych chlopoéw i religia protestancka. Brak feudali-
zmu, prowadzona w parafiach opieka nad biednymi i chorymi, konsen-
sualny sposob podejmowania decyzji oraz delegowanie zadan organom
kolegialnym spowodowaly, ze de facto od zawsze szerokie negocjacje,
umiejetno$¢ budowania sojuszy i kompromisoéw, jak rowniez rozbudo-
wana sie¢ powigzan stanowily istotng czegs$¢ finskiej samorzadnosci
(Haveri 2015). Dato to zreszta podstawy podziatowi na duze gminy,
majace szeroki zakres zadan i kompetencji.

Istotna role w procesie budowy gminy sieciowej odegrata takze dru-
ga grupa uwarunkowan. Za wazny uzna¢ nalezy przyjety model panstwa
opiekunczego, w ktérym to wlasnie na administracji publicznej spoczy-
wa odpowiedzialnos¢ za rozbudowany system ustug publicznych. W tym
konteks$cie uwage zwrdci¢ warto na fakt systematycznego wzrastania
obligatoryjnych zadan gmin. W 1930 r. bylo ich zaledwie 40, w 1970 r.
juz 114, podczas gdy w roku 1990 az 265. Od tego czasu liczba ta ulegta
niemal podwojeniu, by w 2012 r. wynie$¢ 535 (Haveri 2015). Ponadto,
wydaje sie, iz w wypadku Finlandii to wlasnie polaczenie administracji
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opartej na tradycyjnej Weberowskiej biurokracji, idei welfare state oraz
rozbudowanego systemu zadan, doprowadzito do duzego zainteresowa-
nia koncepcja NPM. Nowe zarzadzanie publiczne nastawione na gospo-
darcza efektywnosé, elastyczno$¢ oraz traktowanie obywatela jako klien-
ta administracji bytlo w kontekscie rozwoju idei wspotrzadzenia siecio-
wego o tyle istotne, ze jak wskazuja Nyholm i Haveri, miato na celu
sprowadzenie roli wybieranych politykow do ustanawiania ogoélnych
celow 1 zasad, podczas gdy decyzje zapadaja gdzie indziej (Nyholm,
Haveri 2009: 111). Tym samym wybierani reprezentanci zobligowani
zostali do wspotpracy ze znacznie wigksza liczbg podmiotow i organiza-
cji niz miato to miejsce wczesniej. Lata dziewigcdziesigte XX w. przy-
niosty z kolei zainteresowanie wspotrzadzeniem, w tym szerszym wla-
czaniem w procesy decyzyjne i §wiadczenia ustug interesariuszy pocho-
dzacych z sektora spotecznego. W sposob zasadniczy wplyngto to na
skomplikowanie procesu rzadzenia, w konsekwencji przyczyniajac si¢
do budowy ,,gminy sieciowe;j”.

»dieciowose” gmin finskich wspierajg takze obowigzujace rozwig-
zania instytucjonalno-prawne. Po pierwsze, jak juz zaznaczono, radni
finscy wybierani sg razem ze swoimi zastgpcami. Ci ostatni nie tylko
zastepuja radnych nieobecnych podczas posiedzen, ale zasiadajg réwniez
w komisjach gminnych. Po drugie, co niewatpliwie wyr6znia finski sa-
morzad, to fakt, ze radni mogg taczy¢ swoj mandat z funkcjami sprawo-
wanymi w innych ciatach, organach i instytucjach. Tym samym wielu
z nich reprezentuje interesy swoich jednostek w gminnych witadzach
potaczonych (kuntayhtymd), odpowiedzialnych za $wiadczenie ustug
przekraczajacych mozliwos$ci pojedynczej gminy. Czgs¢ pelni rowniez
role radnych regionalnych oraz zasiada w tfawach Eduskunty. Mozliwo$¢
laczenia mandatéw ma, z jednej strony, na celu poprawe jakosci rzadze-
nia, z drugiej jednak niewatpliwie przyczynia si¢ do jego skomplikowa-
nia, rozmycia odpowiedzialno$ci, a w niektorych wypadkach nawet wy-
stapienia konfliktu interesow.

Metodologia badania

Niniejszy artykut przedstawia czastkowe wyniki badan przeprowa-
dzone w ramach stazu naukowego realizowanego w School of Manage-
ment, University of Tampere. Badania przeprowadzone zostaty w okre-
sie grudzien 2014 — kwiecien 2015 r. we wszystkich 22 gminach regionu
Pirkanmaa. Region ten zostal wybrany jako obszar badawczy ze wzgledu
na duze zroéznicowanie wystepujacych w nim jednostek. Potowa usytu-
owanych w nim gmin ma status miejski, polowa za$§ charakter wiejski.



26 KATARZYNA RADZIK-MARUSZAK

Podzial ten rzutuje zar6wno na wyzwania stojace przez gminami, jak
i problemy, z jakimi si¢ one borykajg. Po drugie, gminy regionu Pirkan-
maa znaczaco roznia si¢ od siebie pod wzgledem wielkosci terytorium
i liczby mieszkancow. Najmniejsza jednostka jest Pirkkala (104 km
kw.), najwickszg za§ Tampere (4977 km kw.) Pod wzgledem populacji
najmniejsza jest gmina Juppajoki (2013 obywateli), najwicksze za$ po-
nownie miasto Tampere (313 058 obywateli)’ (Statistic Finland 2015).
Wreszcie, dwie gminy — Tampere i Pirkkala — zdecydowaty si¢ na przy-
jecie tzw. modelu burmistrzowskiego. To unikatowe w kontekscie fin-
skim rozwigzanie polega na zastgpieniu menedzera przez wybieranego
przez rad¢ burmistrza, tym samym na znaczacym wzmocnieniu wiadzy
organow politycznych gminy.

Badania prowadzone byly w pieciu etapach®. W pierwszym etapie
analizie poddano literature dotyczaca wspotrzadzenia sieciowego, fin-
skiej demokracji lokalnej oraz ustawodawstwo tworzace podstawy funk-
cjonowania gmin w tym kraju. Szczegdlng uwage zwroécono na zadania
gmin, rol¢ rad gminnych w procesie rzadzenia, sposob wyboru radnych
oraz obowiazujacy ich zakres incompatibilitas. Nast¢pnie, w drugim
etapie badan przeprowadzonych zostato dwanascie czeSciowo ustruktu-
ryzowanych wywiadoéw poglebionych z ekspertami zajmujacymi si¢ sa-
morzadem terytorialnym w Finlandii, zatrudnionymi mig¢dzy innymi
w University of Tampere, gminnych wtadzach potgczonych, administracji
gminnej, regionalnej i centralnej. W niniejszym artykule wykorzystane
zostaty informacje uzyskane podczas czterech z nich, przeprowadzonych
odpowiednio z urzednikami Departamentu ds. samorzadu terytorialnego
1 administracji regionalnej Ministerstwa Finanséw (Ekspert 1) i Ministerstwa
Sprawiedliwosci (Ekspert 2), pracownikiem gminnych wladz potagczonych
z regionu Pirkanmaa (Ekspert 3) oraz osobg zatrudniong w Zwigzku
Finskich Wtadz Lokalnych i Regionalnych (AFLRA) (Ekspert 4). Wy-
wiady, w zaleznoS$ci od respondenta, zawieraly od 15 do 20 pytan. Pod-
czas ich trwania rozmowcy, obok kwestii wynikajacych ze specyfiki ich
pracy i posiadanego doswiadczenia zawodowego, odniesli si¢ takze do
bardziej ogodlnych zagadnien, takich jak transformacja demokracji lokal-
nej w Finlandii, kondycja lokalnej demokracji przedstawicielskiej, party-
cypacja obywatelska czy tez wdrozone oraz planowane reformy na po-
ziomie lokalnym. Wszystkie wywiady przeprowadzone zostaty w okresie
od grudnia 2014 r. do marca 2015 r.

? Biorge pod uwage catos¢ obszaru metropolitalnego, Tampere zamieszkiwane jest
przez 364 000 osob.

* Niniejszy artykut opiera si¢ jednak wylacznie na badaniach przeprowadzonych
w fazach pierwszej, drugiej, trzeciej i czwarte;.
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Trzecim etapem prowadzonych badan bylo rozestanie ankiety do rad-
nych wszystkich 22 gmin potozonych w regionie Pirkanmaa. L.acznie
wystanych zostato 625 ankiet. Kazda z nich zawierata 25 pytan, zarowno
o charakterze zamknigtym, jak i otwartym. Zostaly one pogrupowane
w pie¢ kategorii dotyczacych migdzy innymi wspotrzadzenia wielosz-
czeblowego (multi-level governance), roli pelnionej przez rade gminna,
przeprowadzonych i planowanych reform samorzadowych, procesu po-
dejmowania decyzji, a takze kariery politycznej i afiliacji partyjnej rad-
nych. Celem pytan otwartych bylo poznanie opinii radnych na temat
transformacji r6l pelnionych przez rady gminne, reform istotnych z punktu
widzenia organu przedstawicielskiego oraz sposobow informowania
rady o opinii innych podmiotéw i interesariuszy. W wyznaczonym cza-
sie wplynely 152 wypeklione w sposdb kompletny ankiety, tym samym
osiggniety zostat ponad 24% stopien zwrotu. Badanie prowadzone byto
od lutego do kwietnia 2015 r.”

Wspolrzadzenie sieciowe w opinii ekspertow i praktykow

Przeprowadzona analiza zgromadzonych danych empirycznych po-
zwala na sformutowanie nastepujacych wnioskow:

1. Idea network governance stanowi integralng czes$¢ finskiego mode-
lu samorzadowego. Jak wskazujag eksperci, wynika to co najmniej z dwu
kwestii. Po pierwsze, samorzad terytorialny tego kraju od zawsze ,,charak-
teryzowata silna kultura konsensusu oraz potrzeba budowania sieci wspot-
pracy” (Ekspert 2). Po drugie, na przestrzeni czasu dokonato si¢ przejscie od
samorzadu rozumianego jako ,,wolno$¢ decydowania o sobie na szczeblu
lokalnym” (Ekspert 3) w kierunku samorzadu, ktérego podstawowym zada-
niem jest $wiadczenie ustug. Jak zaznacza jeden z ekspertéw, mimo iz sytu-
acja, w ktorej ,,pierwsza jest gospodarka, druga za$ demokracja” powoli
ulega zmianie (Ekspert 4), finskie gminy nadal nastawione sg jednak przede
wszystkim na efektywne dostarczanie ustug lokalnych. Oba czynniki spo-
wodowaly, ze wiele zadan gminnych zaczglo by¢ realizowanych we
wspolpracy, powstaly nowe instytucje, takie jak gminne wtadze potaczone
(kuntayhtymd), ktére przejety czgs¢ kompetencji gmin w zakresie shuzby
zdrowia, planowania przestrzennego i edukacji itd. Tym samym proces
rzadzenia stat si¢ bardziej skomplikowany.

2. Wspotrzadzenie sieciowe ostabia tradycyjng role rad gminnych
postrzeganych jako organy podejmujace najwazniejsze decyzje. Spadek

> Ostatnim, pigtym etapem badaf byto przeprowadzenie wywiadéw poglebionych
z radnymi z wybranych jednostek.
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znaczenia rad uwidacznia si¢ na dwu plaszczyznach — wewnetrznej i ze-
wnetrznej. Odnoszac sie do pierwszej z nich, wyniki przeprowadzonej
ankiety wskazuja, ze za najbardziej wplywowe organy/podmioty w gmi-
nie radni uznali odpowiednio menedzera (dyrektora) gminy (74,17%),
zarzad gminy (62,50%), dyrektorow departamentow/wydziatow (34,87%),
a dopiero na czwartym miejscu samg rade (23,68%). Poglad ten znalazt
takze odzwierciedlenie w odpowiedziach na pytanie otwarte dotyczace
transformacji roli rady gminnej. Radni odniesli si¢ bowiem do tego za-
gadnienia w nastepujacy sposob:
Wiadza zostala zmniejszona, decyzje przekazane urz¢dnikom i gmin-
nym wiladzom potaczonym (Radny Lempaild, Q 127).
Rola (rady) zmienita si¢ przez ostatnie dekady. Zarzad gminy decy-
duje teraz czgséciej o kwestiach nalezacych wezesniej do rady (Radny No-
kia, Q 117).
Rola zarzadu zostala powigkszona w stosunku do roli rady i komisji
rady. Decyzje sa podejmowane przez mniejszg liczb¢ osob (Radny, Q 111).
Zmniejszenie wptywu jest widoczne, wladza urzgdnikow wzrasta caty
czas. Coraz wigcej decyzji jest ,,gotowych” na poziomie urzg¢dnikow (Rad-
ny Valkeakoski, Q 78).

Co cickawe, takze eksperci zaznaczaja, ze ,,przygladajac si¢ blizej
politykom gminnym, wida¢, ze wigkszo$¢ z nich prowadzona jest przez
urzednikow 1 jedynie akceptowana przez radnych” (Ekspert 3).

Odnoszac si¢ natomiast do uwarunkowan zewn¢trznych, wyniki an-
kiety przeprowadzonej wsrod radnych wskazuja, ze w ich opinii naj-
wiekszy wpltyw na to, co dzieje si¢ w gminie, maja odpowiednio gminne
wladze potaczone (62,5%) oraz wiladze centralne (44,74%). Problem
braku wplywu na dziatania podejmowane w jednostce widoczny jest
przede wszystkim w gminach matych, ktorych reprezentacja w instytu-
cjach wyzszego rzedu jest stabsza. W pytaniu otwartym radni odnosza
si¢ do tego problemu w nastepujacy sposob:

Wiadza zostata przekazana gminnym wladzom potaczonym i innym
organizacjom (Radny Tampere, Q 142).

Wtadza zostata przeniesiona do gminnych wiadz potaczonych i tym
podobnych organdéw, przede wszystkim w zakresie zdrowia i ustug so-
cjalnych [...] opinie matych gmin nie sa tam brane pod uwage (Radny
Punkalaidun, Q 123).

Zbyt wiele zadan jest zamawianych na zewnatrz, rada nie ma wplywu
na to, jak i przez kogo sg one realizowane (Radny Virrat, Q 67).

3. Wynikajace ze skomplikowania procesu rzadzenia, wewngtrzne
1 zewngtrzne oslabienie pozycji rady spowodowalo, ze rady podejmuja
bardziej ogdlne, mniej odnoszace si¢ do codziennego zycia obywateli
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decyzje. Jeden z radnych, odpowiadajgc na zawarte w ankiecie pytanie
otwarte dotyczace zmiany roli pelnionej przez rade, ujat t¢ kwesti¢ w na-
stepujacy sposob:

Wplyw rady zostat przesuniety w kierunku decyzji strategicznych, nie-
zwigzanych z codziennym zyciem mieszkancow. To jest w jaki$ sposob
uzasadnione. Niemniej jednak praktyczne decyzje powinny pozosta¢ w ge-
stii rady (Radny Hamenkyro, Q 151).

W tym konteks$cie inni przedstawiciele gminni zauwazaja takze spa-
dek liczby posiedzen rady:

Decyzje zostaly przesuniete w dot, obecnie rada zajmuje si¢ wylacznie
»duzymi kwestiami”, co zmniejsza liczbe posiedzen (Radny Mantaa-
Vilppula, Q 144).

Rola radnych spadta, spadta rowniez liczba spotkan (Radny Valkea-
koski, Q 65).

Posiedzen rady jest mniej, mniej jest rowniez decydowania (Radny
Valkeakoski, Q 5).

4. Przekazywanie zadan samorzadéw innym podmiotom, innym
gminom, gminnym wladzom potaczonym, wptywa na relacje samorzadu
z obywatelami, w tym na ich rzeczywista odpowiedzialno$¢ za wynik
procesu rzadzenia. Ekspert zatrudniony w Ministerstwie Finanséw odno-
si si¢ do tego problemu w nastgpujacy sposob:

co jest problematyczne, to to, ze w Finlandii jest bardzo wiele gminnych
wladz potagczonych. W nich funkcjonuja tak zwane organy fakultatywne
odpowiedzialne za podejmowanie decyzji. Na przyklad czternascie gmin
tworzacych region metropolitalny Helsinek ma wtasne organy, same Hel-
sinki 1 trzy inne otaczajace je gminy tworzace razem region stoleczny maja
organy odrebne, podczas gdy dziesig¢ innych gmin wchodzacych
w sktad regionu metropolitalnego, ale nie stotecznego, ma jeszcze inne or-
gany decyzje [...]. Czy jednak przecigtny obywatel wie, do kogo zwrécic¢
si¢, jesli wystapi jaki$ problem? Czy wie, kto jest odpowiedzialny za podje-
ta decyzje? (Ekspert 1).

Podsumowanie

Celem artykutu byto odnalezienie odpowiedzi na pytanie, na ile idea
wspoétrzadzenia sieciowego jest w finskim samorzadzie terytorialnym
naturalnym stanem rzeczy, na ile za§ zagraza lokalnej demokracji, zmu-
szajac przede wszystkim pochodzace z wyboru organy do redefinicji
petnionej przez siebie roli. Wyniki przeprowadzonej analizy wskazuja,
ze z jednej strony zatozenia network governance bardzo dobrze wpisuja
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si¢ w finski samorzad. Koncepcja ktadzie bowiem nacisk na takie warto-
sci, jak wspotpraca, konsensualny sposob podejmowania decyzji czy
efektywnos¢, stanowigce podstawowe wartosci, na jakich od dekad bu-
dowana byta finska administracja lokalna. Co wigcej, zatozenia wspot-
rzadzenia sieciowego zdaja si¢ bardzo dobrze koegzystowac z zasadami,
innej niezwykle popularnej w Finlandii koncepcji — nowego zarzadzania
publicznego oraz z technokratycznym podejSciem do administracji,
w ktérym pierwszoplanowa role petni profesjonalna administracja.

Z drugiej jednak strony przyklad finski wyraznie pokazuje, na jakie
niebezpieczenstwa narazony jest samorzad funkcjonujacy w oparciu
o zatozenia sieciowo$ci. W tym kontek$cie uwage zwréci¢ nalezy na
kilka kwestii. Po pierwsze, praktyczne stosowanie zasad wspotrzadzenia
sieciowego powoduje ostabienie roli pelnionej w procesie rzadzenia
przez wybieranych przedstawicieli. W Finlandii rola ta, i tak ograniczona
na rzecz profesjonalnej administracji, zdaje si¢ jeszcze stabnaé w rezul-
tacie przekazywania realizacji zadan gmin do gminnych wtadz potaczo-
nych. Powoduje to sytuacje, w ktorej rady postrzegane sa z jednej strony
jako podmioty automatycznie akceptujace polityke administracji (tzw.
rubber-stamp councils), z drugiej za$ jako organy wypowiadajace si¢ na
tematy ogodlne, coraz mniej zwigzane z codziennym zyciem obywateli.
Po drugie, wspotrzadzenie sieciowe zdaje si¢ poglebiaé nieréwnosci
wystepujace miedzy wigkszymi i mniejszymi jednostkami, opinie tych
pierwszych liczg si¢ bowiem znacznie bardziej zarowno w formalnych,
jak 1 nieformalnych sieciach wspoélpracy. Po trzecie, poniewaz proces
decyzyjny w sieciach wspolpracy nie zawsze jest transparentny, sytuacja
ta wplywac moze na relacje migdzy radnymi a obywatelami.

Przyktad Finlandii pokazuje rowniez, jak krucha jest rownowaga
miedzy demokracjg lokalng, rozumiang jako prawo wybieranych demo-
kratycznie przedstawicieli do podejmowania decyzji, a efektywnym
swiadczeniem ushug. Co wigcej, doswiadczenia finskie wskazujg, ze
skomplikowanie procesu rzadzenia raczej powieksza niz zmniejsza prze-
pas¢ migdzy ,,rzadzacymi” a ,,rzadzonymi”. W wypadku rad gminnych
powoduje takze sytuacje, w ktorej mimo niezmienionej odpowiedzialno-
sci formalnej, realny wplyw na podejmowane decyzje maleje. Co wiecej,
w zwiazku z planowang w Finlandii reforma ustug spotecznych i zdro-
wotnych, swiadczonych obecnie przez gminy, rady i radni lokalni po raz
kolejny beda musieli odpowiedzie¢ sobie na pytanie, jaka jest ich fak-
tyczna rola w procesie rzadzenia. Planowana na 2016 rok reforma Sote
zaktada bowiem powolanie nowych podmiotéw odpowiedzialnych za
wymienione ustugi, ktorym gminy beda przekazywaty okoto 60% swo-
jego budzetu. Tym samym z jednej strony instytucjonalny matrix pogltebi
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sie, z drugiej pojawia si¢ szansa, ze gminy, z ktorych zdjgte zostana naj-
cigzsze zadania, zwrdca sie bardziej ku idei lokalnej demokracji i swoim
mieszkancom, mniej angazujac si¢ we wspOlprace sieciowa.
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