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Rady osiedli:
czemu stuza,
kto za nimi stoi?

Rady osiedli sa stosunkowo mato znanym i mato znaczacym
elementem funkcjonowania polskich miast. Ponizej
przedstawiono pokrotce korzenie obecnego ksztattu systemu
rad osiedlowych. Nastepnie dokonano préby oceny ich
dziatania. W dalszej kolejnosci wskazano mozliwe przyczyny
stabosci rad osiedli, a na koncu wskazano pewne kierunki
rozwigzan majacych na celu uczynienie z nich struktur
przyczyniajacych sie do poprawy jakosci zycia w miastach.

CZYM SA RADY OSIEDLI?

Rady osiedli s3 elementem funkcjonowania polskich miast, ktéry jest stosunkowo mato znany
mieszkancom, za$ ich funkcja nie jest jasna. Rady osiedli to — w sensie scistym — jednostki pomocnicze
gmin. W ustawie o samorzadzie terytorialnym uzyto terminu ,jednostka pomocnicza gminy’, ktéry
odnosi sie takze do sotectw w gminach wiejskich. Jesli poréwnamy osiedla w miastach i sotectwa na
wsi, widzimy wyraZnie, Ze sofectwa jako jednostki samorzadu wsi maja dtuga tradycje i stanowig dos¢
naturalnie wyodrebniong jednostke — przestrzenng i spoteczna. Sottys i rada sotecka dbajg o wspdlny
interes i dobrobyt wyraZnie uchwytnej spotecznosci — wsi.

Sprawy maja sie inaczej w przypadku miast. Wyodrebnienie osiedli jako jednostek odmiennych od
sgsiednich nie zawsze jest oczywiste. Miasta zmieniaja sie dynamicznie, zas$ granice miedzy dzielnicami
czy osiedlami nie zawsze sg uchwytne — w sensie przestrzennym i spotecznym. Rady osiedli maja tez
znacznie stabsza tradycje. Generalnie osiedla jako wyodrebnione jednostki pojawiaja sie w XIX wieku
w kontekscie planowania urbanistycznego. Ebenezer Howard stworzyt koncepcje miasta-ogrodu,
ktéra zaktadata stworzenie obszaréw mieszkalnych, oddzielonych od zattoczonego centrum, dajacych
komfort Zzycia wsréd zieleni, w dobrych warunkach sanitarnych. Osiedla miaty zapewni¢ wysoka
jakos¢ zycia (dostep do zieleni, Swiatfa stonecznego, urzadzen sanitarnych), a jednoczesnie zapewnic
poczucie bliskosci z innymi oraz mozliwos¢ utrzymywania kontaktéw spotecznych. Podobng
koncepcje jednostki sasiedzkiej (neighborhood unit) stworzyt w latach dwudziestych XX wieku
Clarence Perry. Zyskata ona duzg popularnosc i stata sie punktem odniesienia dla planistéw miejskich
oraz architektéw w USA, w Europie, a takze w Polsce. Koncepcja dotyczyta bardziej poziomu osiedla
niz sasiedztwa i obejmowata budowe wspdlinot mieszkancow. W ujeciu Perryego osiedle powinno
byc traktowane jako catosciowa inwestycja, powinno stanowic¢ jednostke samorzadowa, domy zas nie
powinny by¢ prywatne, lecz publiczne. W Polsce miedzywojennej narodzita sie specyficzna koncepcja
osiedla spofecznego. Osiedle miato stanowic projekt spoteczny, egalitarny, zaktadajacy emancypacje
kobiet, likwidacje dzielnic nedzy oraz zréznicowan i segregacji klasowej — przetamanie klasowego
charakteru dzielnic. Praktyczng realizacje idea osiedla spotecznego znalazta w postaci Warszawskiej
Spétdzielni Mieszkaniowej, ktéra powstata w latach dwudziestych na Zoliborzu w Warszawie. Twércy
spotdzielni taczyli socjalny reformizm, zatozenia estetyki modernistycznej, z ideg odbudowy wiezi
sgsiedzkiej.

Jednak wspotczesna sytuacja osiedli w polskich miastach w mniejszym stopniu wynika
z przedwojennych tradycji, a w wiekszym — z ewolucji miast po wojnie. Kilka elementéw ma znaczenie
konstytutywne.

Po pierwsze, charakterystyczny dla polskich miast byt bardzo duzy udziat spotdzielczosci
w budownictwie. W efekcie zrodzita sie idea osiedla spétdzielczego, ktére stanowito strukture
hybrydowa. Z jednej strony, istniaty pewne formy osiedli jako terytorialnej jednostki administracyjnej.
Z drugiej — organy spodtdzielni mieszkaniowych petnity role organizatora catosci zycia osiedla oraz
reprezentanta mieszkarcow. Pozostatosci tej dwoistosci istniejg do dzis. Wcigz wielu mieszkancéw
utozsamia lub myli rady osiedli z radami spotdzielni mieszkaniowych. Te pomyiki sg zreszta o tyle
usprawiedliwione, ze czasami struktury rad osiedli dostosowane sg celowo do granic spétdzielni, a te
same osoby petnig funkcje w obydwu jednostkach.
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Po drugie, po wojnie wytonit sie swoisty nurt samorzadu mieszkanicow, ktory przybrat postac
komitetéw: domowych, blokowych - dziafajacych w ramach budynku, bloku lub kilku budynkow,
oraz osiedlowych — tworzonych w zwartych zespoty urbanistycznych. W przypadku komitetow
domowych i blokowych mozna moéwi¢ o samorzadzie komunalnym, ktéry powigzany byt silnie
z radami narodowymi i miat za zadanie gtéwnie dbatos¢ o porzadek.

Poza nielicznymi wyjatkami struktury osiedlowe dziataty przed 1990 rokiem w sposéb dos¢ watty
i prowadzone badania prowadzity do krytycznych wnioskow.

Kluczowym elementem tworzacym wspotczesny ksztatt polskich rad osiedli jest ustawa o samorzadzie
terytorialnym z 1990 roku, ktéra przyniosta ustrojowa zmiane w sytuacji polskich gmin. Na poziomie
dzielnic miast ustawa zawierata zapis 0 mozliwosci tworzenia przez gminy jednostek pomocniczych
w postaci dzielnic miejskich i osiedli (oraz sotectw na wsi). Rozwigzanie to w jakim$ zakresie
nawigzywato do wczedniej istniejacych struktur, jednak upodmiotowienie gmin spowodowato, ze
sytuacja dzielnic (osiedli) stata sie zupetnie inna. Przede wszystkim ustawa czynita z gmin rzeczywisty
podmiot Zycia lokalnego, posiadajacy osobowos¢ prawng i majatek. W efekcie dzielnice czy osiedla
stanowi¢ musiaty element sktadowy gminy. Rozstrzygnieto kwestie relacji miedzy osiedlowym
(dzielnicowym) samorzadem terytorialnym a strukturami spotdzielni mieszkaniowych. Rady
osiedlowe staty sie czescig samorzadu terytorialnego, a zarazem czeécig wtadzy samorzadowej, bez
wczesniejszych (przed 1990 rokiem) zwigzkdw z administracjg,zespolong” Spétdzielnie mieszkaniowe
staty sie specyficznym przedsiebiorstwem, posiadajgcym majatek i zarzadzajacym tym majatkiem na
rzecz swoich cztonkow. Zostaty odseparowane od administracji, z ktérg wczesniej bywaty taczone.

Rady osiedli staty sie zatem czedcig administracji publicznej, a scislej mowiac — czescia sktadowa gminy.
Nie otrzymaty one prawnej odrebnosci — jednostki pomocnicze nie moga dysponowac wiadztwem
publicznym. Sa traktowane jako forum aktywnosci grup ludnosci i artykulacji ich interesow.

Wspomniana ustawa dopuszcza tworzenie rad jednostek pomocniczych i w wielu polskich miastach
zostaty one stworzone. W niektérych miastach stosowane sg okreslenia ,osiedle” lub ,dzielnica
miejska’, co nawiazuje niekiedy do pojecia rady dzielnicy jako jednostki w sensie administracyjnym,
stosowane sg okreslenia rad osiedlowych oraz samorzadéw pomocniczych.

CZEMU StUZA RADY OSIEDLI?

Ustawowe zabezpieczenie mozliwosci stworzenia jednostek pomocniczych wynika¢ moze z wielu
powodow. Mozna wskazac kilkazasadniczych uzasadnien dlaidei tworzeniajednostek pomocniczych.
S3 to:

a) zasada pomocniczosdi,

b) idea emancypacji i upodmiotowienia wspolnot lokalnych i obywateli,

C) zwiekszenie legitymacji decyzji podejmowanych przez wtadze publiczne,

d) zwiekszenie efektywnosci decyzji i dziatan wtadz publicznych,

e) idea lokalizmu.

Ad a) Zasada pomocniczosci

Zasada pomocniczosci stanowi rodzaj stanowiska normatywnego, ktére zakfada, ze wszelkie
kompetencje wtadz powinny by¢ przekazane na najnizszy poziom, na ktérym mogg by¢ realizowane'.
Intencja zasady pomocniczosci jest decentralistyczna. W tym kontekscie rady osiedlowe moga byc¢
traktowane jako cze$¢ wysitku decentralizacyjnego, majacego na celu przekazanie kompetengji
na adekwatny poziom. W rzeczy samej — stworzenie mozliwosci prawnej tworzenia jednostek
pomocniczych byto rodzajem decentralizacji schodzacej ponizej poziomu gminy.

! Zasada ta jest w tradycji amerykariskiej nazywana zasada federalizmu.
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Ad b) Emancypacja/upodmiotowienie

ldea emancypacji zaktada indywidualng i zbiorowg zdolnos¢ do takiego ksztattowania otoczenia
spotecznego i politycznego, by byto ono zgodne z oczekiwaniami poszczegdlnych obywateli
i grup, zwitaszcza tych grup, ktére znajdowaty sie w niekorzystnym potozeniu. Idea ta zyskafa
zainteresowanie, w szczegoélnosci od lat sze$¢dziesigtych XX wieku. W Polsce idea emancypacji oraz
upodmiotowienia oznaczata zdolnos¢ do samostanowienia, co odnosito sie zwtaszcza do wspdlnot
lokalnych pozbawionych mozliwosci decydowania o swoich sprawach, w ramach komunistycznego
panstwa.

Warto dodac, ze choc rady osiedli stanowia cze$¢ porzadku wiadzy, to niejednokrotnieich dziatanie jest
postrzegane jako przejaw oddolnej aktywnosci obywateli domagajacych sie respektowania swoich
praw. W istocie rady osiedli usytuowane sg w przestrzeni miedzy sferg struktur formalnej wtadzy
a sferg nieformalnej samoorganizacji spotecznej. Uzyskanie przez obywateli mozliwosci decydowania
stanowi o ich upodmiotowieniu. W tym ujeciu dziatanie rad osiedli moze by¢ traktowane jako pewna
forma partycypacji obywatelskiej.

Ad c) Legitymacja

Legitymacja, rozumiana jak prawomocnos¢ decyzji podejmowanych przez wiadze, fatwo ulega
erozji. Zasadniczo legitymacja jest wieksza wtedy, gdy wtadze realizujg potrzeby i wartosci
obywateli. W tej perspektywie stworzenie rad osiedli czyni wiadze blizszymi ludzi. tatwiej
moga one odczytywac potrzeby i podejmowac zasadne decyzje. Wigze sie z tym takze wieksza
transparentnos¢ decyzji, w ktorych przygotowywaniu i przeprowadzaniu bierze udziat wiecej
obywateli. Poza tym dziatanie rad osiedli wzmacniajace legitymacje pomaga tez realizowac szerzej
rozumiane wartosci demokratyczne.

Ad d) Efektywnos¢

Uzasadnieniem dla decentralizacji moze by¢ wieksza efektywnos¢ dziatan, jesli opiera¢ sie beda
o jednostki na poziomie osiedlowym. Sprawniejsze podejmowanie decyzji jest wynikiem lepszego
dostosowania decyzji do potrzeb, dzieki temu, ze zdecentralizowana administracja ma lepszy dostep
do wiedzy na ten temat. Poza tym efektywno$c¢ zwieksza sie takze dzieki wyzszemu poziomowi
akceptacji decyzji i wiekszej identyfikacji z podejmowanymi decyzjami. Teoretyczne podstawy tej linii
argumentacji zaproponowat Charles Tiebout. Dowodzi on, ze zwiekszona decentralizacja zasadniczo
przynosi zwiekszenie efektywnosci. Dzieki mobilnosci bowiem obywatele mogg przenies¢ sie na
obszar takiej jurysdykcji, ktora oferuje warunki stosunkowo najblizsze ich preferencjom.

Ad e) Idea lokalizmu

Wyfonienie sie zjawiska spoteczeristwa masowego oraz globalizacja, przyniosty — w pewnym sensie
na zasadzie reakcji — wzmocnienie idei lokalizmu, lokalnosci, komunitaryzmu itp. Idee te wyrazaja
przekonanie, ze na poziomie lokalnych wspdlnot realizujg sie pewne wartosci, ktérych utrata jest
niekorzystna. Chodzi o wartosci zwigzane z silnymi wieziami spotecznymi, sasiedztwem, pomoca
wzajemna itp. Idea ma swoich zwolennikow w wielu krajach. Przyktadowo — w Wielkiej Brytanii, jak
dowodzi The Economist (Oct. 31th, 2009), idea lokalizmu oraz przekazywania wiadzy obywatelom
ma wptywowych zwolennikow zaréwno w Partii Pracy, jak i w Partii Konserwatywnej. Wskazuja oni,
ze konieczna jest odbudowa kapitatu spotecznego ostabionego przez ekspansje wszechobecnego
panstwa.

Powyzsza lista uzasadnien dla tworzenia jednostek pomocniczych (w tym rad osiedli) nie jest
wyczerpujaca, za$ oddzielenie od siebie argumentdéw nie jest sprawg oczywista. Niektére uzasadnienia
tacza sie ze soba. Kiedy przyjrze¢ sie ksztattowi rozwiagzan prawnych dotyczacych samorzadu
terytorialnego w Polsce (w szczegdlnosdci zapisom dotyczacym jednostek pomocniczych), wydaje
sie, ze wynikaty one z szeregu przestanek jednoczesnie. Odrodzenie samorzadu terytorialnego
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w roku 1990, oparte o ustawe o samorzadzie terytorialnym, byto poktosiem pracy grupy entuzjastow,
gtéwnie ze srodowisk akademickich, ktérzy w latach osiemdziesigtych opracowali zatozenia ustroju
samorzadowego (Regulski 1997, 2000, 2005). Samorzad terytorialny miat stanowi¢ podstawe
lokalnego, oddolnego rozwoju, w oparciu o idee pomocniczosci. Piekara (1996) dowodzit, ze
decentralizacja, deetatyzacja i demokratyzacja w pofaczeniu z samorzadnoscia i pluralizmem miaty
by¢ czynnikami wyzwalajacymi kreatywno$¢ spoteczenstwa i jego rozwoj. U podstaw samorzadnosci
lezat syndrom przekonan, ktory zawierat — jak sie wydaje — wszystkie powyzej wskazane uzasadnienia.

CZY RADY OSIEDLI DZIALAJA DOBRZE?

Rady osiedli stworzone w oparciu o zapisy ustawy o samorzadzie terytorialnym dziataja juz od
dwudziestu lat (oczywiscie nie wszystkie — niektére rady dziafajg krocej). Rodzi to pytanie, na
ile nadzieje w nich poktadane byty uzasadnione. Pytanie: Czy samorzqd osiedlowy jest tworem
autentycznym czy sztucznym (pod kqtem zaspokajania potrzeb mieszkaricow)? byto zadawane w latach
siedemdziesigtych i osiemdziesigtych XX wieku przez prof. Jana Turowskiego i prof. Anne Turska.
Tamte badania dawaty raczej pesymistyczny obraz dziatania rad, lecz dotyczyty ustrojowo odmiennej
rzeczywistosci. Zatem czy wspotczesnie rady dziataja lepiej?

Istniejace dane i wyniki badan na temat dziatania jednostek pomocniczych s3 stosunkowo skromne.
Generalnie jednak widoczny jest marginalny charakter jednostek pomocniczych gmin w miastach.
Daje sie zauwazy¢ zréznicowanie ilosci jednostek w poszczegdlnych miastach, ich wielkosci
i sposobu powotywania. Jednak ich realne dziatanie, mimo zréznicowania rozwigzan przyjetych
przez poszczegdlne gminy, jest watte. Gminy traktuja je raczej ostroznie , w wiekszosci przypadkow
powierzajac im symboliczne srodki. Zainteresowanie mieszkaricéw tez jest niewielkie, sadzac po
niskiej (w niektorych przypadkach — bardzo niskiej) frekwencji wyborczej. Istniejg pewne wyjatki, na
przykfad w Krakowie rada miasta stworzyta stosunkowo silne jednostki osiedlowe. Z kolei w Poznaniu
postawiono na oddolng metode tworzenia rad i w efekcie powstato ich duzo (ponad 60) i stosunkowo
czesto sg one krytyczne wobec dziatart wladz miasta.

W wielu miastach rady dziataja rachitycznie i zamieraja. Spotka¢ mozna wiele krytycznych opinii na
temat ich dziatania. Baranski uwaza np., ze zapisy o mozliwosci powotywania jednostek samorzadu
pomocniczego w miastach pozostajg ,martwa literg prawa lokalnego”i stwierdza, ze doszto ,(...) do
$mierci naturalnej instytucji samorzadowych na szczeblu dzielnic i osiedli” (Barariski 2000). Podobnie
krytyczni wobec realizacji zapisdw ustawy odnoszacych sie do jednostek pomocniczych sa Maczyrski
(2002) i Chmielnicki (2002).

W celu empirycznej weryfikacji sposobu dziatania jednostek pomocniczych w miastach
przeprowadzone zostato badanie dotyczace dziatania tych jednostek w Poznaniu i Kaliszu
(@ w ograniczonym zakresie — takze innych miasta Polsce — Matczak 2008; 2005; 2006a; 2006b; 2006¢;
Matczak i Figiel 2006; 2007).

Badanie dotyczyto sposobu funkcjonowania rad osiedlowych. Zgromadzono dane obejmujace
podjete dziatania (w postaci wydatkdéw poszczegdlnych rad); opinie radnych; obserwacje posiedzen;
analize zawartosci gazetek osiedlowych; analize funkcjonowania systemu konkursowego. wg ktérego
przydzielane sg granty, i inne. Generalnym celem badania byto sprawdzenie, czy odmienne typy
dziatart podejmowanych przez poszczegdine rady korespondujg z odmiennosciag osiedli. Zwazywszy
na to, ze rady w Poznaniu tworzone byty oddolnie, z inicjatywy mieszkarcow, s3 one bardzo
zréznicowane i mozna zatozyc, ze roznig sie od siebie jesli chodzi o potrzeby. Jezeli zréznicowaniu
potrzeb towarzyszy zréznicowanie wydatkow (podejmowanych dziatarl), mozna przypuszczac, ze
rady maja sens funkcjonalny.

Badania testowaty zatem nastepujaca teze: jesli system rad osiedlowych jest,wrazliwy” na potrzeby
osiedlowe — system dziata dobrze, zaspokaja potrzeby mieszkarncow. Jesli system nie jest ,wrazliwy”
— dziata Zle”

Wyniki analiz skfaniajg do odpowiedzi, ze system dziata Zle. Zasadniczo stwierdzono ,niewrazliwos¢”
systemu na potrzeby — brak zaleznosci miedzy potrzebami a alokacjg srodkéw (wyjatkiem jest
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B Trudno moéwi¢ o reprezentacyjnej funkcji radnych (znaczna ich cze$¢ przejawia bardzo mata

aktywnos¢ lub nie dziata wcale);

B Frekwencja wyborcza jest niska w wiekszosci wypadkow, a czasami bardzo niska, co skutkuje
staba legitymadja;

B / indywidualnej perspektywy zaangazowanych obywateli system wydaje sie pocigga¢ duze
indywidualne koszty, przy jednoczesnej staboscilub braku nagréd (nota bene, w czesci poznanskich
rad pojawiaja sie kfopoty ze zgromadzeniem dostatecznej ilosci kandydatow i wybory nie moga
sie odbyc).

m System grantowy daje zunifikowane efekty i prowadzi do wytwarzania patronazu — posiadanie
radnego miasta w skfadzie rady osiedla istotnie zwieksza szanse na wygranie konkursu.

Podsumowujac, na podstawie zreferowanych wyzej pokrétce badan, a takze innych badan i opinii,
odpowiedZ na pytanie: Czy samorzad osiedlowy jest tworem autentycznym, a nie sztucznym
(pod katem zaspokajania potrzeb mieszkancow)? jest negatywna, trudno wskaza¢ by system ten
przyczyniat sie do dobrobytu mieszkancow.

DLACZEGO RADY OSIEDLI DZIALAJA ZLE? KILKA HIPOTEZ

Wydaje sie zatem, ze wdrozenie stosunkowych ogélnych zapiséw ustawy o samorzadzie terytorialnym,
odnoszacych sie do jednostek pomocniczych w miastach, nie przyniosto zadowalajacych wynikéw.?
Jakie s3 tego przyczyny? Na podstawie literatury mozna wskazac kilka mozliwych powodow tego
stanu rzeczy:

a) problem wielkosci rad,
b) stabos¢ spoteczenstwa obywatelskiego,
) stabos¢ kapitatu ludzkiego,

d) uwarunkowania makrostrukturalne.

Ad a) Problem wielkosci rad

Argument, jaki sie pojawia przy okazji dyskutowania usprawnier dziafania rad osiedli odnosi sie
do ich wielkosci — obszarowej i ludnosciowe]. Dyskusje te mozna odnies¢ do argumentu ekonomii
skali — zwiekszenie skali dziatania przynosi spadek srednich kosztow jednostkowych. Zatem
powiekszenie wielkosci jednostek przynosi¢ ma poprawe efektywnosci dziatania. Argument ten ma
swoje uzasadnienie. Rzeczywiscie niektére mate rady, badane w Poznaniu, znaczna czes¢ swojego
budZetu przeznaczaty na administracje. Wydatki te, w pewnej mierze, stanowig rodzaj kosztu
statego. Zmniejszenie ilosci rad i powiekszenie ich wielkosci daje zatem oszczednosci. Podobnie
zasoby ludzkie, rozumiane jako umiejetnosci i czas, rowniez sg ograniczone. Z tego punku widzenia
powiekszenie jednostek przynosi lepsze mozliwosci wykorzystania specjalistycznych umiejetnosci.
Problem jest jednak ztozony. Zwiekszajac wielkos¢ jednostek likwidujemy wszystkie te korzysci,
ktére spodziewamy sie uzyskac dzieki decentralizacji: lepszy dostep do informadcji na temat potrzeb
obywateli, wiekszg legitymacje wtadz, wiekszy poziom zaangazowania obywateli w zycie publiczne.
Ostatecznie bowiem mozemy stwierdzic¢, ze zwiekszajac wielkos¢ jednostek zmniejszymy ich ilos¢ do
jednej wielkiej — tzn. uzyskamy na koricu jedng jednostke pomocnicza, tozsama z gmina. Pojawia sie
tu pytanie o optymalny poziom decentralizacji. Bytby to poziom, gdzie dalszy przyrost decentralizacji
nie przynosi korzysci. Nie istnieje, jak sie wydaje, zgoda co do tego, jaki powinien by¢ ten poziom.

2 Podobnie jak w miastach, rady soteckie rowniez nie dziatajg zbyt dobrze. Z tego miedzy innymi powodu powstata idea

funduszu soteckiego.
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Drugi argument zwigzany z wielkoscia jednostek dotyczy legitymacji. Mniejsze jednostki sprzyjaja
silniejszej legitymadji, gdyz bliskos¢ wyborcow i wybieranych sprzyja wyzszej frekwencji wyborczej.
W istocie tak jest. W Poznaniu frekwencja w wyborach w mniejszych jednostkach jest wyraznie
wyzsza. Gdy sie jednak przyjrze¢ danym, sprawa okazuje sie skomplikowana. Gdyby chcie¢ podniesc¢
frekwencje wyborcza poprzez zmiane wielkosci jednostek, to aby uzyskac frekwencje w wysokosci
ok. 30%, osiedla musiatyby by¢ $rednio bardzo mate — ok. tysigcosobowe (wykres 1). W Poznaniu
nalezatoby stworzyc kilkaset osiedli, zwiekszajac rozdrobnienie. Dazenie do zwiekszenia legitymadji
prowadzi zatem jednoczesnie do zmniejszenia efektywnosci, o ktorej wspomniano powyzej.

Wykres 1.
Zaleznos¢ miedzy liczbg ludnosci w osiedlach a frekwencja wyborcza. Dane dla Poznania.

Frekwencja $rednia = 17,423 - 0,7E-3 X liczba ludnosci
Wspotczynnik r=-0,4913
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Liczba ludnosci

Dodatkowym argumentem odnoszacym sie do wielkosci osiedli jest wielko$¢ srodkow oddawanych
do dyspozycji rad. Jesli srodki sg zbyt mate — spada zainteresowanie dziataniem osiedli i dziataniem
w radach.

Ad b) Stabos¢ spoteczenstwa obywatelskiego

Derek i Mielczarek (2008) stabe dziatanie sotectw przypisuja stabosci kapitatu spotecznego. Wydaje
sie, ze takie samo zastrzezenie mozna zgtosi¢ w stosunku do rad osiedli. W tym ujeciu to nie btedy
ustawodawcy sg winne stabosci rad osiedli, lecz stabos$¢ ,uzytkownikow” — mieszkancow, ktérzy nie
sq w stanie wykorzysta¢ mozliwosci, jakie stwarzaja rady osiedli, by dziata¢ na rzecz dobra wspdlnoty.
Wzajemna nieufnos¢, zawisc, podejrzliwose, niezdolnos¢ do wspdlnego dziatania, skutkujg brakiem
zainteresowania sprawami wspolnymi i niechecia do wspotpracy. W takiej sytuacji nieliczni aktywisci
skazani sa na izolacje i rady dziafajg na marginesie zycia publicznego.

W istocie badania pokazuja, ze wskazZniki spoteczeristwa obywatelskiego sg w Polsce nizsze
niz w krajach o dtugotrwatej tradycji demokratycznej. Traktowanie stabosci spofeczerstwa
obywatelskiego jako Zrédfa stabosci rad osiedli wydaje sie intuicyjnie trafne. Trzeba jednak dodac, ze
mechanizm tej zaleznosci nie jest catkiem jasny.
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Ad c) Stabos¢ kapitatu ludzkiego

Badania rad osiedli w Poznaniu pokazaty, ze jedna z trudnosci w dziataniu rad byt wysoki poziom
komplikacji procedur administracyjno-rachunkowych. Coraz bardziej ztozone przepisy zniechecaty
radnych, ktorzy skarzyli sie, ze rozliczenie nawet niewielkich kwot jest trudne i ucigzliwe. W rzeczy
samej, dla 0séb niemajacych do czynienia z ksiegowoscig — nie musi to by¢ fatwe. W podobnym
kontekscie Ostrowski (1999) wskazuje, ze brak ludzi wyksztatconych na wsi prowadzi do niezdolnosci
samoorganizacji i niezdolnosci do dbatosci o lokalne interesy i jest to przyczyna stabego dziatania
sotectw.

Ad d) Makrostrukturalne uwarunkowania dziatalnosci rad osiedli

Mozna wskazac¢ dwie zasadnicze okolicznosci wptywajace na sposéb dziatania jednostek pomocniczych
— sotectw i rad osiedli — oraz ich efektywnos¢: a) sytuacja niedoboru oraz b) obecnos¢ zewnetrznych
zachet prorozwojowych (Matczak 2010). Sytuacja niedoboru byta, patrzac w perspektywie
historycznej, naturalnym doswiadczeniem wspolnot wiejskich i miejskich. Wspodtpraca cztonkéw
wspolnoty pozwalata na zaspokojenie potrzeb, zwtaszcza potrzeb grupowych, ktére inaczej nie
bylyby moZliwe do zaspokojenia. Tradycyjne formy samorzadnosci matych wspdlnot stanowity,
w tym ujeciu, forme dbatosci o dobrobyt grupowy.? Z czasem, w miare jak upowszechnialy sie
udogodnienia cywilizacyjne, potrzeba dbatosci o wspding infrastrukture zmniejszata sie, gdyz pojawity
sie wyspecjalizowane organy panstwowe, ktore sie tym zajmowaty. W Polsce powojennej (podobnie
- w innych krajach komunistycznych) system komunistyczny okazat sie niezdolny do zaspokajania
potrzeb. W zwigzku z tym czyny spoteczne i podobne dziatania miaty swoje uzasadnienie (choc
inicjowane byty z ideologicznych powodow). Niedobdr oznaczat, ze wtadze wyzsze nie chciaty lub
nie potrafity zadbac o dobrobyt i zaspokojenie potrzeb lokalnych wspdinot, ktére musiaty zadbac o to
samodzielnie. Spore natezenie takich dziatarh miato miejsce w latach 80. XX wieku, kiedy to budowano
wysitkiem wspolnot (czesto poprzez powotywane ad hoc organizacje) kanalizacje, linie gazowe, linie
telefoniczne itd. Tego typu inicjatywy wciaz istniejg w polskich miastach.

Powyzej opisane okolicznosci powoduja, ze lokalne wspdlnoty muszg sie zorganizowad, by
zadbac o zaspokojenie swoich potrzeb. Inaczej jest wowczas, gdy dobrobyt (rozumiany jako np.
lokalna infrastruktura) jest zasadniczo dostarczany przez panstwo. Panstwo dobrobytu bierze na
siebie obowiazki zaspokojenia potrzeb zbiorowych wspdlnot. Wspdlnoty ucza sie, ze ich wysitek
samoorganizacyjny jest mato przydatny — na tle mozliwosci panstwa. Rodzi to oczekiwanie na pomoc
panstwa. W efekcie, jesli nawet panstwo — z roznych powoddw — chce zacheci¢ obywateli, by sami
podjeli pewne wysitki, zwykle musi im dostarczac zachet: grantéw, dofinansowania itp.

Zasadnicza réznica miedzy tymi dwoma typami sytuacji polega na tym, ze w pierwszym przypadku
wspolnoty musiaty polegac na sobie, zas pomoc z zewnatrz miata mate znaczenie. W drugim za$ —
poleganie na wtasnym wysitku bytoby nierozsadne. Dbatos¢ o interesy wspdlnoty polega wéwczas
na tym, by nie zostata ona pominieta przy podziale zasobdw i débr przez agendy panstwa.

Jedli traktujemy rady osiedli jako reprezentacje lokalnych wspdlnot, wowczas te dwa konteksty
stwarzajg odmienne ramy dla ich dziatania. Co istotne, wcigz jak sie wydaje, przechodzimy w Polsce
transformacje od pierwszego modelu, ktéry byt dominujacy jeszcze 20 temu, do drugiego, ktéry sie
szybko — cho¢ zapewne ,wyspowo” - poszerza.

3 W taki sposob dziatata np. tfoka.
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CZY RADY OSIEDLI MOGA DZIALAC LEPIEJ? CO NAM PODPOWIADA TEORIA?

Stabosci dziatania rad osiedli rodzg pytanie — czy mozna poprawic¢ ich funkcjonowanie. Ponizej
wskazanych jest kilka sugestii, w oparciu o wybrane koncepcje.

FUNKCJONALNY SENS RAD OSIEDLI - PRAWA WLASNOSCI

Elinor Ostrom (a takze wielu innych badaczy) zwrocita uwage na role praw wiasnosci w wytwarzaniu
i podtrzymywaniu jakosci dobr wspdlnych. Odnies¢ to mozna do débr wspdlnych na poziomie
osiedlowym: skwerdw, placéw zabaw, boisk, parkéw itd. Niejasnos¢ dotyczaca praw wiasnosci jest
w polskich miastach dos¢ powszechna. To zas, zgodnie z teorig, skutkuje dewastacja débr wspdlnych.
Sprawa oczywiscie nie jest prosta, z powodow prawnych. Zasadniczo rady osiedli nie moga posiadac
wiasnosci, poniewaz nie s3 podmiotem prawa — witasnosc¢ przystuguje jedynie gminie. Jest to jednak
trudnos¢ mozliwa do pokonania. Prawa wiasnosci sg w istocie dos¢ ,rozciagliwe”. Ponizsza tabela 1
pokazuje, ze wiasnosc jest wielowymiarowa i stopniowalna.

Tabela 1.
Natezenie prawa prywatnej wlasnosci.

Prawo
do zakazania
dostepu

Prawo
do uzyskania |Prawo do
czesci zasobu | zarzadzania

Prawo
do zbycia

Prawo
dostepu

Wiasciciel

Uzytkownik
(wieczysty)
proprietor

Dzierzawca
(claimant)

Osoba posiadajaca
prawo uzytkowania
zasobow
(authorised user)

Osoba posiadajgca
prawo dostepu
(authorised entrant)

Zrédto: Ostrom and Schlager (1996); Kauneckis (2006)

Istniejg zatem pewne mozliwosci takiej konstrukgji alokacji wtasnosci, by uczynic rady osiedli (a takze
grupy obywateli) odpowiedzialnymiza pewne osiedlowe dobra. Skutecznosc takich rozwigzan zalezy
jednak od typu dobra. Ponizsza tabela 2 wskazuje modelowe zréznicowanie débr nieprywatnych.
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Tabela 2.

Przyktady typoéw wiasnosci ze wzgledu na prawo transferu (zbycia) dobra

oraz pozostatych praw, dla trzech typéw podmiotow: wiadzy publicznej, grupy, jednostki
oraz w przypadku braku przypisania prawa.

Pozostate prawa i obowiazki
Wiadza
publiczna (rzad | Grupa Jednostka Nieokreslona
lub samorzad)
Tereny Oddanie Dzierzawa ziemi | Tereny publiczne
Wiadza K ) )
. ,publiczne rzadowego lasu | AWRSP (np. odtogi)
publiczna (rzad . .
w uzytkowanie
lub samorzad) ; .
wspdlnocie
- Prawo do emisji | Wiasnos$c¢ Udziat w Sktot
EJ Grupa zanieczyszczen | grupowa spotdzielni
c (np. grunty
g gromadzkie)
° . s a . . . .
2 | Jednostka Planowanie V\/spoln/a/ o Witasnos¢ Zajggle mienia
g przestrzenne wiasnos¢ ziemi | prywatna 0 niejasnym
& statusie
Prawo do Zarzad Powinnosci Wiasnos¢ niczyja
Nieokreslona | uzyskiwania (Stewardship) obywatelskie
Swiadczen
(Entitlement)

Zrédto: Kauneckis (2006) — zmodyfikowane

Pierwsza sugestia dotyczaca poprawy funkcjonalnejroli rad osiedli dotyczy uczynienia z rad wiascicieli
osiedlowych débr. Chodzi oczywiscie o takie rozwigzania, ktére beda zgodne z porzadkiem prawnym.
Poza tym taka zmiana musi by¢ elementem szerszego pakietu dziatan. Z pewnoscig izolowane
dziatanie tego typu nie przyniesie dobrych skutkow.

FUNKCJONALNY SENS RAD OSIEDLI - ZMNIEJSZANIE KOSZTOW TRANSAKCYJNYCH

Oliver Williamson oraz inni badacze zwracaja uwage, ze koszty transakcji (koszty pozyskiwania
informacji o warunkach transakcji, o cenach, o wiarygodnosci partneréw itd.)

stanowig powazne obcigzenie operacji ekonomicznych i przyczyniaja sie do obnizania efektywnosci.
Dziatanie rad osiedlimoze przyczynic sie do obnizenia kosztéow transakcyjnych w przypadku inwestydji
na ich terenie. Rady osiedli s3 lepiej poinformowane od urzedu miasta oraz wykonawcy na temat
lokalnych uwarunkowan — niespodzianek, ktére nie beda znane osobom z zewnatrz. Wziecie pod
uwage tej wiedzy, przy okazji budowy placu zabaw dla dzieci, boiska, sposobu zagospodarowania
odpadoéw itd. moze przynies¢ oszczednosci.

Sugestia ta oznacza, ze rady osiedli powinny by¢ konsultowane przy okazji planowanych
i realizowanych inwestycji.

FUNKCJONALNY SENS RAD OSIEDLI - DOMKNIECIE SIECI SPOLECZNYCH

James Coleman wskazuje, ze jesli sieci spoteczne tworzg zamkniete kregi, to wowczas kontrola
spoteczna moze by¢ efektywna. Oznacza to sytuacje, gdzie istniejgce kanaty informacji (zwilaszcza
przekazywanej nieformalnie) sa zamkniete. Wowczas np. informacja o niewfasciwym postepowaniu
dziecka - trafia do rodzicow tego dziecka. We wspotczesnych spofeczenstwach sieci sg czesto
Jrozpiete” Brak odpowiednich kanatow przeptywu informacji powoduje, ze mozna liczy¢ na



A

anonimowos¢ — informacja o naszym niewtasciwym postepowaniu nie trafi do oséb, z ktorych
Rady osiedli: opinig sie liczymy. Jednym ze skutkéw takiej sytuadji jest trudnos¢ w radzeniu sobie z ucigzliwymi
czemu shuza, . . . . . . - , .
zachowaniami: zwifaszcza wandalizmem. Na poziomie osiedli jest to czestokro¢ powazny problem,
obnizajacy jakos¢ zycia. Zmniejszenie skali zjawiska jest mozliwe pod warunkiem ,domkniecia” sieci
spotecznych. Aby tak sie stato, potrzebna jest pewna struktura hierarchiczna oraz przywdédztwo. Taka
role moga petnic¢ rady osiedlowe.

kto za nimi stoi?

PODSUMOWANIE

Rady osiedli w obecnej postaci dziatajg niesprawnie i stanowig najczesciej margines funkcjonowania
miast. Z jednej strony, s3 one mato znane przez mieszkanicéw, a z drugiej — gminy niewiele czynia, by
je wzmocni¢. Stabe dziatanie rad osiedli mozna przypisa¢ wielu przyczynom. Jednoznaczna ocena
jest trudna. Jednocze$nie mozna wskazac pewne kierunki przemian, ktére moga uczynic z rad osied|i
struktury przydatne mieszkaricom.
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