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Konsultokracja w programowaniu rozwoju
lokalnego na przyktadzie rewitalizacji

Zarys tresci: Celem artykutu jest identyfikacja oraz ocena roli konsultantéw w progra-
mowaniu rewitalizacji w Polsce. Realizujac powyzszy cel, podjeto si¢ proby odpowiedzi
na pytania: (1) jaki jest zakres samodzielnego przygotowywania programéw rewitalizacji
przez gminy oraz (2) jaka jest faktyczna pozycja konsultantéw w procesie podejmowania
decyzji w zakresie prowadzenia polityki rewitalizacji gmin? Wyniki badan przeprowadzo-
nych w wojewodztwie wielkopolskim wskazuja na powszechno$¢ wykorzystania konsul-
tantéw, o czym decyduja: 1) ich zewnetrzne spojrzenie i neutralno$¢, 2) do$wiadczenie
i szeroka wiedza ekspercka, 3) niedobory kadrowe w urzedach, 4) unikanie odpowiedzial-
nosci przez urzednikéw. Konsultanci sa takze faktycznymi decydentami programowania
rewitalizacji w gminach.

Stowa kluczowe: konsultanci, konsultokracja, rozwdj lokalny, rewitalizacja, wojewodz-
two wielkopolskie

Wprowadzenie

W ostatnich latach na calym $wiecie obserwujemy rosnace znaczenie konsultan-
téw w sektorze publicznym (Ylonen, Kuusela 2019). Gunter i in. (2015, s. 519)
definiuja konsultantéw jako ,aktorow wiedzy zewnetrznej, ktérzy wymieniaja sie
wiedzg i do$wiadczeniem, a poprzez doradztwo jako proces transferu relacyjnego
wplywaja na struktury, systemy i cele organizacyjne”. Zalezno$¢ od tak rozumia-
nych konsultantéw w instytucjach publicznych wzrosta do tego stopnia, ze w lite-
raturze naukowej wskazano na pojawienie si¢ zjawiska zwanego , konsultokracjg”
(ang. consultocracy). Termin ten zostal wykorzystany przez pierwszy przez Hooda
i Jacksona (1991) jako proces, w ktérym niewybrani w demokratycznych wybo-
rach konsultanci zastepuja debate polityczng prowadzong przez politykéw odpo-
wiedzialnych za sprawy publiczne. Badania dowodzg jednak, Ze rola konsultantéw
nie ogranicza si¢ wylacznie do doradztwa w zakresie decyzji politycznych (Rau-
dla 2013). Maja oni coraz wiekszy wplyw na sposéb prowadzenia administracji
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publicznej i programowania rozwoju w réznych dziedzinach, takich jak: audyt,
zasoby ludzkie oraz technologie informacyjno-komunikacyjne (Ylénen, Kuusela,
2019). Ich rola rosnie takze w zakresie planowania przestrzennego i rewitalizacji
(por. Saint Martin 1998, McCann 2001). Za Craigiem i Brooksem (2006) mozna
zatem stwierdzi¢, ze konsulting, ktéry zwykle ma charakter krétkotrwatej pracy
z wykorzystaniem wiedzy eksperckiej, zastepuje dtugoterminowsq prace urzedni-
kéw publicznych réznego szczebla.

Celem artykutu jest identyfikacja oraz ocena roli konsultantéw w programo-
waniu rewitalizacji w Polsce. Realizujac powyzszy cel, podjeto sie préby odpo-
wiedzi na pytania: (1) jaki jest zakres samodzielnego przygotowywania progra-
mow rewitalizacji przez gminy oraz (2) jaka jest faktyczna pozycja konsultantow
w procesie podejmowania decyzji w zakresie prowadzenia polityki rewitalizacji
gmin? Badanie pozwala wypelni¢ luke wskazana przez Stone’a i in. (2021, s.
173), ktorzy okreslili konsultokracje i outsourcing jako ,,$lepy zautek w studiach
nad transferem polityki”. Praca przyczynia si¢ do poszukiwania innowacyjnych
rozwiazan w zakresie rewitalizacji miast (Deakin, Allwinkle 2007, Barbante i in.
2022, dos Santos Figueiredo i in. 2022). Jest ona rownocze$nie nowatorska w ba-
daniach w Polsce, poniewaz dotychczas brakuje opracowan, ktére opisywalyby
polska specyfike procesu konsultokracji nie tylko w odniesieniu do planowania
przestrzennego i rewitalizacji, ale takze innych sektoréw zarzadzania publicznego.

Artykul podzielony jest na siedem cze¢$ci. Po wstepie, w drugiej czesci, przed-
stawiono przeglad literatury w zakresie konsultokracji. Nastepnie scharakteryzo-
wano kontekst prowadzonych badan, ktére wynikajg z zasad wspierania rewita-
lizacji gmin okreslonych przez wiadze krajowe i regionalne. W dalszej kolejnosci
opisano materialy Zrodtowe oraz metody badawcze. Nastepnie zaprezentowano
wyniki badan przeprowadzonych w wojewddztwie wielkopolskim. Koncowa
cze$¢ artykutu zawiera dyskusje oraz podsumowanie.

Przeglad literatury

Systemy polityczne w przesztosci opieraly sie na biurokratycznych formach pracy
politycznej i negocjacjach miedzy réznymi grupami intereséw. Wspoéiczesnie co-
raz czesciej sg zastepowane przez kulture utatwiajaca szybkie i radykalne reformy
oparte na celach krétkoterminowych, z modelami zaczerpnietymi z sektora pry-
watnego i wdrazanymi przez konsultantéw (Craig, Brooks 2006). To nowe po-
dejscie do sprawowania rzagdéw na réznych szczeblach administracji publicznej,
nazywane konsultokracjg, ostabia role tradycyjnych funkcji rzadowych, demokra-
tycznego konsensu i biurokratycznej odpowiedzialnosci (Du Gay 2000).
Pierwsze badania nad konsultokracjg skupialy sie w duzej mierze nad rola
konsultantéw w podejmowaniu decyzji politycznych (Martin 1998, Saint-Mar-
tin 1998). W ostatnich latach nastepuje w tym wzgledzie otwarcie na nowe
kierunki, m.in. dotyczace wykorzystania konsultantéw w edukacji (Gunter i in.
2015, Gunter, Mills 2017), zarzadzaniu (Engwall i in. 2016) czy tez planowaniu
strategicznym (Vogelpohl 2018). Raudla (2013) zwraca uwage na potencjalne
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powtarzajace sie putapki w kontraktowaniu wiedzy eksperckiej i kaze zastanowic
sig, czy problemy te nie przewyzszaja potencjalnych korzysci. Szczegoélnie istotna
dla rozwoju badan w zakresie konsultokracji jest praca Ylonen i Kuusela (2019),
dotyczaca finskich agencji rzadowych. Zaproponowana typologia skutkéw kon-
sultokracji dla administracji publicznej i demokratycznego sprawowania rzgdow
moze stanowié¢ przyczynek do dalszych studiéw nad rolg konsultantéw w dzia-
taniu administracji publicznej réznego szczebla, w tym w zakresie planowania
przestrzennego i rewitalizacji. Gléwne zidentyfikowane przez nich skutki konsul-
tokracji dla administracji publicznej to:

1. monopolizacja i prywatyzacja wiedzy przez konsultantéw oraz wynikajace
z niej zaleznosci miedzy wykonawcami publicznymi a prywatnymi ustugo-
dawcami, w efekcie informacje, ktére sg czesto wykorzystywane przez admini-
stracje publiczna (takie jak programy komputerowe, algorytmy, dane porow-
nawcze i wskazniki) staja sie aktywem prywatnych firm konsultingowych;

2. spadek ,ukrytej wiedzy” w administracji publicznej, tj. wiedzy specjalistycz-
nej, ktorg pracownicy zdobywajg poprzez doswiadczenie, co umozliwia im in-
tuicyjne wykonywanie zadan i skuteczne rozwigzywanie probleméw;

3. ostabienie odpowiedzialnosci spoczywajacej na pracownikach administracji
publicznej i przenoszenie jej na konsultantéw, jako podstawy rozliczenia lub
braku rozliczenia umowy o $wiadczeniu ustug konsultingowych;

4. wzmocnienie instrumentalnej racjonalnosci zwigzane z dazeniem do wiekszej
efektywno$ci w administracji publicznej i przekonaniem, ze konsultanci do-
starczaja wiedzy, ktoérej sektor publiczny nie jest w stanie wytworzy¢ (Ylonen,
Kuusela 2019).

Kluczowa postacig procesu konsultokracji sg sami konsultanci. Stanowig one
grupe aktoréw kontraktowych, ktorzy sprzedaja wiedze ekspercka i wplywaja na
organizacje, ktére ich zatrudniaja (Gunter i in. 2015). W tym miejscu warto wy-
raznie odréznié prace konsultantéw od innych form outsourcingu zadan sektora
publicznego. Cecha konsultingu (pracy wykonywanej przez konsultantéw) jest
produkcja wiedzy opartej na eksperckiej wiedzy konsultantow, zwiazanej z dzie-
dzinami, ktére sg niezbedne do prawidlowego funkcjonowania administracji pu-
blicznej (Ylonen, Kuusela 2019). Brint (1990) zidentyfikowal cztery role, jakie
mogg odgrywac konsultanci podczas pracy z administracjg publiczna:

1. Technokracja — konsultanci postrzegani sg jako eksperci majacy kluczowy
wplyw na ksztaltowanie polityki i podejmowanie decyzji, ich rola jest kluczo-
wa, poniewaz zadania administracji staja sie bardziej zloZzone i techniczne, co
wymusza korzystanie z wiedzy eksperckiej.

2. Rozlegte mandaty — konsultanci wystepuja jako eksperci wywierajacy silny
wplyw na wiecej niz tylko obszary ksztaltowania polityki i podejmowanie de-
cyzji, w ramach swojej konkretnej dziedziny wiedzy, ale nie na wszystkie te-
maty, jak sugeruje teza o technokragji.

3. Ograniczone mandaty — stanowisko posrednie, w ktérym oczekuje sie, ze kon-
sultanci zdominujg proces ksztaltowania polityki i podejmowania decyzji, ale
tylko w okre$lonych obszarach, ktére wymagaja technicznej wiedzy.
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4. Sluzebna postawa wobec wiadz — konsultanci funkcjonuja jako zwykli ,,studzy”
administracji publicznej, wykonujacy wytacznie techniczne zadania lub legity-
mizujacy decyzje podejmowane przez wladze z powodéw nietechnicznych.

W niniejszej pracy typologia zaproponowana przez Ylonen i Kuusela, (2019)
oraz Brinta (1990) zostala wykorzystana do oceny roli konsultantéw w procesie
programowania rewitalizacji.

Kontekst badan nad konsultokracja w programowaniu
rewitalizacji w Polsce

Okres socjalistycznego planowania centralnego odizolowat kraje Europy Srodko-
wo-Wschodniej, w tym Polske, nie tylko od gospodarki $wiatowej, ale takze od
praktyki planowania urbanistycznego (Kaczmarek, Marcinczak 2013). Transfor-
macja ustrojowa na poczatku lat 90. wigzala sie z prébg szybkiego przyjecia neo-
liberalnych programéw politycznych. Niestety wraz z przestarzalym przemystem
kraje postsocjalistyczne borykaly si¢ z nieuniknionymi kryzysami, poglebiajacymi
problemy $rodmie$é oraz terendéw poprzemystowych i prowadzacymi do degra-
dacji w wielu wymiarach. W rezultacie konieczne stalo sie¢ wprowadzenie no-
wych rozwigzan instytucjonalnych regulujacych planowanie i zarzadzanie urbani-
styczne (Parysek 2010). Jak wskazuje Ball (2008), Europa Srodkowo-Wschodnia
przeszla najszybsza zmiang w instytucjach planowania przestrzennego w historii.
Przeprowadzono jg w warunkach rosngcego znaczenia samorzaddéw i rozwoju in-
stytucji prywatnych (Nowak i in. 2024).

Od poczatku wycofania sie¢ z ,totalitarnego” panstwa opiekunczego toczyta
sie takze dyskusja na temat ksztaltu planowanych rozwigzan rewitalizacyjnych
(Scott, Kiithn 2012). Wraz z przybyciem ekspertéw z Europy Zachodniej w la-
tach 90. XX w. zaczeto realizowaé pierwsze pilotazowe projekty rewitalizacyjne.
Mialy one jednak czesto charakter spontaniczny i przypadkowy (Ciesidtka 2010).
Brakowato zasobow ludzkich gotowych podjaé sie opracowania kompleksowych
programoéw rewitalizacyjnych (por. Hlavdcek i in. 2016). Z tego powodu na wielu
uczelniach w Polsce w potowie lat 90. XX w. rozpoczeto nauczanie z zakresu go-
spodarki przestrzennej, rewitalizacji miast i odnowy wsi. Niemniej jednak wiedza
z zakresu urbanistyki i rewitalizacji wcigz pozostawata w rekach nielicznej grupy
fachowcow. Niewatpliwie dato to dobre podstawy do rozwoju firm konsultingo-
wych, zajmujacych sie prowadzeniem polityki rewitalizacyjnej.

Kluczowym impulsem do rewitalizacji terenéw zdegradowanych byto przysta-
pienie Polski do Unii Europejskiej w 2004 r. oraz uruchomienie $rodkéw z fundu-
szy regionalnych na wsparcie rewitalizacji miast oraz terendw poprzemystowych
i powojskowych (Ciesiotka 2017). W tym czasie programy rewitalizacji byly opra-
cowywane gléwnie z mysla o dostepie do finansowania zewnetrznego. W efekcie
jeszcze bardziej wzrosla rola firm konsultingowych i konsultantéw specjalizuja-
cych sie w pozyskiwaniu $§rodkéw unijnych. W przypadku braku dotacji, programy
rewitalizacji stawaly si¢ przystowiowymi , poétkownikami”, ktére lezaty na polce
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i nie byly powszechnie wykorzystywane. Zmiana w tym wzgledzie miata nastapic¢
w zwiazku z uchwaleniem w 2015 r. ustawy o rewitalizacji. Wiadze samorzadowe
otrzymaly szereg ustawowych narzedzi wspierajacych proces rewitalizacji, jednak
aby z nich skorzysta¢, potrzebna byla specjalistyczna wiedza. Z tego powodu w ko-
lejnych latach wiadze krajowe i regionalne organizowaly liczne szkolenia wspiera-
jace urzednikéw w planowaniu i realizacji dziatan rewitalizacyjnych. Uruchomio-
no ,Pakiet dziatan na rzecz wsparcia samorzadéw w programowaniu i realizacji
rewitalizacji”. W jego ramach szczego6lng role odgrywaly: serwis informacyjno-
-edukacyjny — Krajowe Centrum Wiedzy o Rewitalizacji oraz programy szkole-
niowe dla samorzadéw — Modelowa Rewitalizacja Miast i Regiony Rewitalizacji,
ktorych zadaniem bylo zwigkszenie samodzielnosci samorzadéw w opracowywa-
niu programéw rewitalizacji. Bylo to zwiazane z zamiarem stworzenia sieci am-
bitnych, pomystowych i otwartych urzednikéw zapewniajacych istotne wsparcie
w procesach zarzadzania oraz koordynacji i promocji wdrazania rewitalizacji (Ja-
dach-Sepioto i in. 2018). W raporcie Ministerstwa Inwestycji i Rozwoju z 2018 r.
dotyczacym zaawansowania prac nad rewitalizacja w Polsce wskazano, ze oparcie
opracowania programu na zasobach wtasnych urzedu prowadzi do budowania we-
wnetrznego potencjalu w formie wzajemnych pozytywnych relacji miedzy osoba-
mi i instytucjami zaangazowanymi w przygotowanie dokumentu oraz wigkszej
z nim identyfikacji. Rewitalizacja gmin miata by¢ zatem oparta na pracy urzedni-
kow, ktérzy dodatkowo wykorzystywac beda rézne metody partycypacji spotecznej
do zaangazowania interesariuszy zewnetrznych, w tym mieszkancow, przedstawi-
cieli organizacji pozarzadowych, wtascicieli i zarzadéw nieruchomosci oraz przed-
sigbiorcéw. Wspolnym efektem ich prac powinny by¢ nowe gminne programy re-
witalizacji oraz wynikajgce z nich ,zintegrowane” projekty rewitalizacyjne.

Celem Modelowej Rewitalizacji Miast bytlo wylonienie o$rodkéw, w ktérych
przy wsparciu konsultantéw krajowych opracowywane bylyby programy rewi-
talizacji dostosowane do nowych regulacji prawnych. Planowano opracowanie
wzorcdw prowadzenia rewitalizacji na obszarach miejskich w zakresie finanso-
wania rewitalizacji, polityki spolecznej i rynku pracy, zaangazowania i aktywi-
zacji mieszkancow, rozwoju mieszkalnictwa, ksztaltowania przestrzeni, ochrony
$rodowiska, pobudzania przedsiebiorczosci, rozwigzan komunikacyjnych i trans-
portowych oraz ochrony i wykorzystania potencjatu kulturowego i przyrodnicze-
go. Efektem wsparcia miato by¢ stworzenie kadr w samorzadach lokalnych go-
towych w przysztosci samodzielnie opracowywac programy rewitalizacji. Wazne
byto upowszechnianie wypracowanych rozwigzan i promowanie dobrych praktyk
wérdd interesariuszy i innych miast o podobnych uwarunkowaniach lub proble-
mach. W efekcie wybrano 20 miast, w ktérych w latach 2016-2019 wdrozono
modelowe rozwigzania.

W latach 2020-2022 urzedy marszatkowskie prowadzity projekt Regiony Re-
witalizacji zapewniajacy doradztwo rewitalizacyjne i wsparcie szkoleniowe dla
gmin w czterech modulach tematycznych:

» zarzadzanie rewitalizacjg i zaangazowanie spotecznoséci w realizacje progra-
moéw rewitalizacyjnych: wzmocnienie kompetencji wiadz lokalnych w proce-
sie rewitalizacji kierowanej przez spotecznos¢;
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» wykorzystanie narzedzi wynikajacych z ustawy o rewitalizacji: podniesienie
$wiadomo$ci samorzadéw i wzmocnienie zdolnosci gmin do stosowania usta-
wowych narzedzi rewitalizacyjnych;

* monitoring i ewaluacja dziatlan rewitalizacyjnych: wzmocnienie zdolnosci
gmin do tworzenia skutecznych systeméw monitorowania rozwoju lokalnego,
w tym monitorowania i oceny programow rewitalizacji;

* dostepno$¢ w rewitalizacji: wzmocnienie zdolno$ci samorzadéw do zapewnie-
nia dostepnosci wszystkim grupom spolecznym w planowaniu strategicznym.
Co wazne, w powyzszych szkoleniach mogli bra¢ udziat wylgcznie pracownicy

urzedéw miast i gmin. Konsultanci nie byli wpuszczani na spotkania. Z drugiej

strony nalezy podkresli¢, ze urzedy marszalkowskie oferowaly mozliwo$¢ zwrotu
$rodkow poniesionych na opracowanie programéw rewitalizacji.

Po uchwaleniu ustawy o rewitalizacji i wejéciu w okres programowania Fun-
duszy Europejskich 2014-2020 stworzono w Polsce dogodne warunki do odejscia
od powszechnego wykorzystania konsultantéw w procesie rewitalizacji. Miata ich
zastapi¢ kadra urzednicza, przeszkolona w zakresie rewitalizacji, a jednoczesnie
lepiej znajaca specyfike gmin i mniej kosztowna od zewngtrznych firm dorad-
czych. Proces rewitalizacji mial wspomaga¢ rozbudowany system partycypacji
spolecznej, w tym obowigzkowy Komitet Rewitalizacji, sktadajacy sie z przedsta-
wicieli kluczowych dla powodzenia rewitalizacji grup spotecznych (por. Hotuj,
Legutko-Kobus 2018, Ciesiotka 2023).

Materialy zrédlowe i metody pracy

W niniejszym artykule do oceny aktualnej roli konsultantéw w programowaniu
rewitalizacji wykorzystano w pierwszej kolejnosci analize¢ danych zastanych (desk
research), a nastepnie indywidualne wywiady pogtebione (IDI). Jako obszar badan
wybrano wojewo6dztwo wielkopolskie.

Analiza danych zastanych (desk research) polegala na zebraniu i analizie in-
formacji ze zrodet wtérnych (Bednarowska 2015). W ten sposob przestudiowa-
no dane udostgpniane na stronach internetowych przez Ministerstwo Funduszy
i Polityki Regionalnej oraz Urzad Marszalkowski Wojewodztwa Wielkopolskie-
go dotyczace zaangazowania gmin w programy szkoleniowe: Modelowa Rewi-
talizacja Miast oraz Regiony Rewitalizacji. Wazne w tym wzgledzie byly takze
doswiadczenia autora artykulu, ktéry byt uczestnikiem tych programéw w roli
eksperta oceniajgcego wnioski oraz przeprowadzajacego szkolenia. Nastepnie
zebrano informacje na stronach internetowych gmin odnoszace sie do struktur
organizacyjnych urzedéw. Zwrécono szczegdlng uwage na jednostki, ktérym po-
wierzono zadanie przygotowania i realizacji programéw rewitalizacji. Kolejnym
przedmiotem analizy byly programy rewitalizacji dostepne na stronach interne-
towych gmin. Skupiono si¢ na takich elementach, jak: informacja o tym, kto byt
gtownym wykonawca programu rewitalizacji, kto jeszcze uczestniczyl w przygo-
towaniu dokumentu oraz czy program podkreslat lub dewaluowat role urzedni-
kéw w przygotowaniu dokumentu.
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Nastepnie przeprowadzono osiem indywidualnych wywiadéw pogtebionych
(IDI) w celu uzyskania danych jakosciowych dotyczacych zaangazowania réznych
podmiotéw w przygotowanie programéw rewitalizacji (Churchill 2002, Bab-
bie 2007). Préba badawcza byla niereprezentatywna, ale wybor liczby i zakresu
uczestnikow opierat sie na wiedzy i doswiadczeniu autora jako eksperta oceniaja-
cego programy rewitalizacji na zlecenie wiadz regionalnych. Podmioty reprezen-
towaly rézne grupy uznane za istotne dla badania:

* pracownikow urzedéw miast odpowiedzialnych za rewitalizacje w gminach,
ktore zaangazowaly konsultantéw w przygotowaniu programoéw rewitalizacji
(UG-K_1-UG-K 4),

* pracownikow urzedéw miast odpowiedzialnych za rewitalizacje w gminach,
ktore nie zaangazowaly konsultantéw w przygotowaniu programéw rewitali-
zacji (UG-BK_5-UG-BK_6),

e konsultantéw  opracowujacych  programy  rewitalizacji dla  gmin
(KON_7-KON'_8).

Kwestionariusz wywiadu skladat sie z 9 pytan podzielonych na 3 kategorie:
1) ocena polityki wladz szczebla krajowego i regionalnego w zakresie wspierania
samodzielnego przygotowania programéw rewitalizacji przez urzednikéow gmin;
2) ocena podjetej decyzji o zaangazowaniu lub niezaangazowaniu konsultantow
w przygotowanie programéw rewitalizacji w danej gminie; 3) ocena roli kon-
sultantéw zaangazowanych w przygotowanie programoéw rewitalizacji w proces
podejmowania decyzji w zakresie rewitalizacji gminy. Wywiady odbyly sie w lipcu
2024 r., trwaly od 30 minut do 60 minut i byly przeprowadzane osobiscie lub
zdalnie. Nastepnie przeanalizowano zebrane informacje, stosujac analize tema-
tyczng (thematic analysis). W kolejnych krokach zakodowano fragmenty wypowie-
dzi, pogrupowano wyodrebnione kody na tematy i wybrano najczesciej powta-
rzajace sie sugestie i opinie. Na tej podstawie dokonano interpretacji uzyskanych
wynikéow wywiadow poglebionych.

Wyniki badan

Identyfikacja zakresu wykorzystania konsultantéw w procesie
rewitalizacji gmin

Gminy wojewddztwa wielkopolskiego w znacznym stopniu skorzystaty ze szko-
len i mentoringu w zakresie rewitalizacji miast organizowanych przez samorza-
dy krajowe i regionalne. Dwie gminy miejskie z wojewddztwa wielkopolskiego,
Leszno i Konin, byly beneficjentami konkursu Modelowa Rewitalizacja Miast
w latach 2016-2019. Z kolei ze wsparcia wladz regionalnych w ramach progra-
mu Regiony Rewitalizacji w latach 2020-2022 skorzystalo 58 gmin, co stanowi
ponad 40% wszystkich jednostek posiadajacych programy rewitalizacji. Pomimo
szeroko zakrojonych dzialan szkoleniowych dla pracownikéw urzedéw gmin,
wszystkie programy rewitalizacji obowiazujace w 2022 r. zostaly opracowane przy
wsparciu konsultantéw. Od 2023 r. rozpoczal si¢ proces aktualizacji programoéow
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rewitalizacji w Polsce ze wzgledu na nowa perspektywe programowa Funduszy
Europejskich i wymogi wynikajace z ustawy o rewitalizacji. Wedtug danych na ko-
niec czerwca 2024 r. tylko dwie gminy podjely prace nad programem rewitalizacji
samodzielnie, bez wsparcia zewnetrznego (Leszno i Kalisz). Pozostate (ok. 100)
dalej korzystaty ze wsparcia konsultantéw. Jednoczes$nie w potowie 2024 r. Urzad
Marszatkowski Wojewddztwa Wielkopolskiego oglosil kolejna edycje programu
wsparcia dla gmin: Regiony Rewitalizacji 3.0.

W przeszioéci w wybranych urzedach gmin wojewoddztwa wielkopolskiego
podejmowano proby utworzenia odrebnych dzialéw dedykowanych wytacznie
rewitalizacji (np. w urzedzie w Murowanej Goélinie), co mogtoby przyczynié
sie do rezygnacji ze wsparcia firm doradczych. Niemniej obecnie takie jednostki
funkcjonuja jedynie w urzedach w dwéch najwiekszych miastach: Poznaniu (Biu-
ro Koordynacji Projektéw i Rewitalizacji Miasta) i Kaliszu (Biuro Rewitalizacji).
W pozostalych gminach zadania zwigzane z opracowaniem programu rewitalizacji
i realizacja projektow rewitalizacyjnych powierzane sg pracownikom wydziatow
rozwoju, funduszy europejskich, gospodarki nieruchomos$ciami lub planowania
przestrzennego. Jednoczesnie w wielu urzedach gmin w przesziosci powotywane
byly zespoly zadaniowe ds. rewitalizacji, sktadajace sie z pracownikéw réznych
wydziatow urzedow. W zatozeniach mialy one spotyka¢ sie cyklicznie i koordy-
nowac¢ prace nad programami rewitalizacji. Ich faktyczna rola w procesie rewita-
lizacji byta jednak znikoma. Czlonkowie postrzegali swojg obecno$¢ w zespole
jako odwrécenie uwagi od ich podstawowych obowigzkéw (UG-K 4, UG-BK_5).
Czesto brakowalo lidera koordynujacego prace tego zespotu (KON_8). W rezul-
tacie zadanie to byto na ogét delegowane do konsultantéw, ktorzy kierowali pracg
zespolu zadaniowego podczas opracowywania programu rewitalizacji (KON_7).
Jednak po zakonczeniu prac, wobec braku dalszego wsparcia ze strony konsul-
tanta, zespoly nie byly juz aktywne (UG-K 2, UG-K_3). Jeden z rozmdéwcow po-
rownal swoéj udziat w zespole do praktyk obecnych w czasach socjalizmu, kiedy
powstalo wiele organdw, aby sprosta¢ oczekiwaniom partii komunistycznej (UG-
K 4). Na podstawie zebranych informacji mozna zatem stwierdzi¢ powszechno$¢
wsparcia doradczego oferowanego przez konsultantéw w gminach wojewoddztwa
wielkopolskiego w zakresie programowania rewitalizacji. Struktury organizacyj-
ne urzedu i wielko$¢ gminy nie mialy w tym wzgledzie istotnego znaczenia.

Przyczyny wykorzystania konsultantéw w procesie rewitalizacji gmin

Ponizej wskazano na przyczyny wykorzystania konsultantow w procesie rewitali-
zacji gmin w wojewddztwie wielkopolskim.

Zewnetrzne spojrzenie i neutralno$é¢ konsultantéw

W wywiadach podkres$lono korzysci zwiazane z zatrudnianiem konsultantéw,
co pozwolitlo na merytoryczne uzasadnienie korzystania z pomocy zewnetrznej
(UG-K_1, UG-K 4). Za istotna zalete konsultantéw uznano zewnetrzny poglad
na sytuacje gminy, ktéry pozwolil na bardziej wywazong ocene¢ probleméw i po-
tencjalu spotecznosci (UG-K 3, UG-BK 6). Istotna zaleta konsultantéw byta
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ich neutralno$¢ w relacjach miedzy gmina a zainteresowanymi stronami (UG-K,
KON _8). Pracownicy gminy sg czesto uwiklani w sprawy rodzinne, zawodowe
lub sasiedzkie, co utrudnia podejmowanie mniej popularnych decyzji. Powierze-
nie zadania opracowania programu rewitalizacji konsultantom stworzylo (przy-
najmniej pozornie) obiektywny poglad na prowadzone dzialania. Dotyczylo to
zwlaszcza sytuacji, gdy ekspertami byli pracownicy akademiccy (UG-BK 6). Ich
autorytet uciszyt niemerytoryczne glosy sprzeciwu wobec proponowanych roz-
wiazan. Ponadto dyskusja koncentrowata sie raczej na rewitalizacji obszaréw, niz
na probie rozwigzania wszystkich probleméw dostrzeganych przez mieszkancow
na ich terenie, ktére sa trudne do rozwigzania poprzez realizacje programu rewi-
talizacji, np. budowe obwodnicy miasta czy zwiekszajaca sie liczbe supermarke-
tow (UG-K_2).

Doswiadczenie i szeroka wiedza ekspercka konsultantow

Kolejng zaletg posiadania konsultantéw byla mozliwo$¢ zatrudnienia ekspertow
o r6znych umiejetnosciach, np. statystykéw gotowych do przeprowadzenia anali-
zy statystycznej, urbanistéw mogacych zapewnic fachowe inwentaryzacje budyn-
kéw, konsultantéow spotecznych gotowych do podjecia dialogu z réznymi zainte-
resowanymi stronami, prawnikéw zdolnych wdrozy¢ nowe rozwigzania prawne
w zakresie rewitalizacji obszaréw zdegradowanych oraz ekonomistéw przygoto-
wanych do przeprowadzenia analiz finansowych proponowanych rozwigzan (UG-
K 4, UG-BK 6). Podkreslono réowniez role badan naukowych, ktére moga zna-
czaco wzbogaci¢ warto$¢ merytoryczna programu rewitalizacji (KON_8).

Konsultanci byli réwniez odpowiedzialni za transfer dobrych praktyk z innych
miast, w ktérych brali udzial w przygotowaniu programu rewitalizacji (UG-BK 6,
KON_7). Obejmowaly one m.in. nowatorskie metody konsultacji spoltecznych,
dobér wskaznikéw wyznaczania obszaru rewitalizacji czy dobér projektéw rewi-
talizacyjnych w taki sposéb, aby zwiekszy¢ szanse na pozyskanie finansowania ze-
wnetrznego (UG-K 2, UG-BK 5, KON _ 7). Co prawda, urzednicy na szkoleniach
organizowanych przez wladze krajowe i regionalne otrzymywali informacje o do-
brych praktykach. Poniewaz jednak sami nie uczestniczyli w ich wdrozeniu, nie
byli do konca przekonani o ich zasadnos$ci. Konsultanci natomiast, mimo ze nie
zostali dopuszczeni do szkolen, poznali skuteczne techniki dziatania, sami biorac
w nich udziat (KON_7, KON_8). W wywiadach z konsultantami wskazywano
takze na brak kreatywnosci wérdd urzednikéw, ktérzy sg raczej przyzwyczajeni
do cyklicznego wykonywania powtarzalnych zadan administracyjnych (KON 7,
KON'_8).

Niedobory kadrowe w urzedach

Kolejnym powodem rezygnacji w urzedach z opracowania programéw rewitaliza-
¢ji przez samych pracownikéw jest duze obcigzenie urzednikéw zadaniami, kto-
re dodatkowo nie sa bezposrednio zwigzane z procesem rewitalizacji (UG-K_2,
UG-K 3). Rewitalizacja traktowana jest jako czynno$¢ fakultatywna, oprocz wy-
konywanych przez urzednikéw podstawowych zadan, takich jak wydawanie de-
cyzji administracyjnych czy obstuga klientow (UG-K_2). Rewitalizacja natomiast
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wymaga dziatan interdyscyplinarnych, ktére nie wpisuja sie¢ w tradycyjng struk-
ture funkcjonowania urzedu gminy (UG-K 1).

Zauwazono trudnosci z interpretacjq zawilych przepiséw prawnych (UG-K 4,
UG-BK_6). W zwiazku z tym do nadzorowania prac potrzebny jest zewnetrzny
ekspert. Kolejnym powodem byt czasochtonny charakter badann wymaganych do
przeprowadzenia w ramach rewitalizacji (UG-K 2, UG-K_3, UG-K 4). Dotyczylo
to pozyskiwania i interpretacji danych statystycznych, inwentaryzacji obszaréw
rewitalizacji oraz przeprowadzania ankiet wéréd mieszkancéw. Kolejnym proble-
mem poruszonym w wywiadach byt brak umiejetnosci wéroéd pracownikéw gmi-
ny prowadzenia rozmoéw z mieszkancami i przedstawiania problemoéw lokalnej
spotecznosci. Szkolenia, w ktérych uczestniczyli urzednicy, dotyczyly raczej tech-
nicznych zasad sporzadzania programéw rewitalizacji, niz technik prowadzenia
rozmow z interesariuszami.

Unikanie odpowiedzialnosci przez urzednikéw

Niezwykle waznym argumentem wsréd urzednikéw przemawiajacym za korzy-
staniem z ustug konsultantéw bylo wziecie odpowiedzialnoéci za przygotowanie
programéw rewitalizacji przed burmistrzem, radnymi i samymi mieszkancami
(UG-K 2, UG-K 3, UG-K 4, UG-BK 5). Urzednicy gmin uznali, ze ich wyna-
grodzenia sg nieproporcjonalnie niskie w stosunku do takiej odpowiedzialnosci
(UG-K 2, UG-K 4). Jednoczes$nie podkredlili, ze chociaz wiadze krajowe i regio-
nalne promuja sporzadzanie programéw rewitalizacji przez samych urzednikow,
nie ma z tego zadnej korzysci (UG-BK_6). Ostatecznie dla wszystkich obserwa-
torow liczy sie sam fakt posiadania programu rewitalizacji, a nie to, kto go opra-
cowal. Kluczowe jest to, aby dokument byl poprawny merytorycznie. Kiedy jest
sporzadzany przez konsultantéw, biora oni odpowiedzialno$¢ merytoryczng za
jego tre$¢, a jesli potrzebne sa jego zmiany, musza to zrobi¢ zgodnie ze swoimi
umowami (UG-K_4).

Pozycja konsultantéw w procesie podejmowania decyzji w zakresie
prowadzenia polityki rewitalizacji gmin

W wywiadach podkreslono, ze rzeczywistymi decydentami rewitalizacji w gmi-
nach sa obecnie konsultanci (UG-K 2, UG-K 3, UG-K 4, UG-BK 5, UG-BK 6,
KON _8). To ich doradztwo ma kluczowe znaczenie dla wyboru obszaréw rewi-
talizacji, rodzajéw projektéw rewitalizacyjnych oraz sposobu zarzadzania catym
procesem rewitalizacji. Kluczowe decyzje podejmowane sa zatem na podstawie
ich doswiadczen. Dotyczy to zwtaszcza mniejszych gmin. Jednoczes$nie zaob-
serwowano, ze im wieksza gmina, tym wigksza sila decyzyjna wladz. Waznym
aspektem w tym zakresie jest podkres$lona juz niska istotnos$¢ rewitalizacji dla
wtladz lokalnych (KON _7). Nadal postrzegajg jg jako dzialalno$¢ dodatkows, uzu-
pelniajacg szerszg problematyke planowania przestrzennego i gospodarki nieru-
chomosciami (UG-K_1). Stad tez nie przywiazuja do niej tak duzej wagi. W tym
wzgledzie nalezy jednak zwréci¢ uwage na pewng sprzeczno$¢ w otrzymanych
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odpowiedziach na postawiong na poczatku teze o obawie przed wzieciem odpo-
wiedzialno$ci za przygotowanie programu rewitalizacji.

Niemal wszyscy rozméwcy sugerowali, ze idealnym rozwigzaniem jest podziat
zadan zwiazanych z przygotowaniem programu rewitalizacji pomiedzy pracow-
nikéw gmin i konsultantéw (UG-K 2, UG-K 3, UG-K 4, UG-BK 5, KON 7,
KON _8). Konsultanci powinni by¢ odpowiedzialni za ogélna spéjnos¢ dokumen-
tu i jego uktad. Posiadaja oni wiedze fachowa, aby profesjonalnie diagnozowac
problemy i potencjaly, opisywa¢ system realizacji projektéw oraz monitorowa¢
efekty podejmowanych dzialan. Rola pracownikéw gmin jest natomiast szczegol-
nie wazna przy formutowaniu projektéw rewitalizacyjnych. Tutaj czesto istotne
jest powiazanie planowanych dziatan z realizowanymi inicjatywami. Tylko wta-
dze lokalne sg tego w pelni §wiadome. Gminy, ktére zdecydowaly sie na reali-
zacje programéw rewitalizacji we wlasnym zakresie, zaktualizowaly jedynie li-
ste projektow (UG-BK 5, UG-BK 6). Gdyby musialy sporzadzi¢ caly dokument
od podstaw, rowniez zlecityby to zadanie konsultantom. W jednym z wywiadow
podkreslono, ze konsultanci mogliby petni¢ role mentoréw, a nie wykonawcow
programoéw rewitalizacyjnych (UG-BK_5). W miare mozliwosci prace bytyby re-
alizowane przez urzednikéw, ale w razie watpliwosci merytorycznych korzystali-
by ze wsparcia konsultantéw.

Dyskusja

Badania przeprowadzone w wojewddztwie wielkopolskim wykazaly, ze pracowni-
cy administracji samorzadowej nie byli zainteresowani przejeciem odpowiedzial-
nosci za opracowanie programoéw rewitalizacji. Tym samym préba zmonopoli-
zowania informacji przez wtadze krajowe i regionalne poprzez niedopuszczenie
zewnetrznych konsultantéw do szkolen m.in. w ramach projektéow: Modelowa
Rewitalizacja Miast i Regiony Rewitalizacji nie powiodla sie (por. Dobbin i in.
2007). O wyborze konsultantéw przez wiadze lokalne zadecydowaly: 1) ze-
wnetrzne spojrzenie i neutralno$¢ konsultantéw, 2) doswiadczenie i szeroka
wiedza ekspercka, 3) niedobory kadrowe w urzedach, 4) unikanie odpowiedzial-
nosci przez urzednikéw. Konsekwencja takiej sytuacji moze by¢ opisana przez
Ylonen i Kuusela (2019) monopolizacja wiedzy przez konsultantéw w zakresie
programowania rozwoju gminy. Moze ona m.in. dotyczy¢: sposobu wyznacza-
nia granic obszaréw zdegradowanych i obszaréw rewitalizacji, metod analizy
statystycznej danych, techniki tworzenia opracowan mapowych, kanaléw pro-
wadzenia konsultacji spotecznych czy tez dostepu do danych na potrzeby mo-
nitoringu rewitalizacji. Nawet po udostepnieniu tych informacji pracownikom
urzedu istnieje obawa, ze z uwagi na ubytek ,,ukrytej wiedzy” specjalistycznej,
nie beda oni w stanie z niej skorzysta¢. Tym samym bedzie rosto uzaleznienie
od zewnetrznych firm konsultingowych, dysponujacych odpowiednimi umiejet-
nosciami i dobrymi praktykami, zaczerpnigtymi z innych o$rodkéw. Niemozliwe
moze si¢ sta¢ w gminie szybkie i skuteczne podejmowanie decyzji w zakresie
kierunku dziatan rewitalizacyjnych, poniewaz ponowne nawigzanie wspdtpracy
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z firmami konsultingowymi wymaga¢ bedzie uruchomienia procedur przetargo-
wych. Ostabienie odpowiedzialnosci spoczywajacej na pracownikach administra-
cji publicznej i przenoszenie jej na firmy konsultingowe moze z kolei prowadzi¢
do spadku motywacji do realizacji przez urzednikéw projektow rewitalizacyjnych.
Tym samym wydaje sie¢, ze prowadzenie szkolen dla administracji publicznej jest
wcigz zasadne, aby spowolni¢ lub zatrzymaé opisane powyzej procesy.

Ciagte dazenie do racjonalno$ci ekonomicznej i zwiekszana efektywnosci w ad-
ministracji publicznej poprzez zlecanie zadan konsultantom prowadzi w koncu do
konsultokracji, w ktérej zewnetrzni eksperci decydowac beda o kierunkach roz-
woju gminy. Badania przeprowadzone w wojewddztwie wielkopolskim dowodzg
duzego znaczenia konsultantéw w polityce rewitalizacyjnej gmin. Rzadko odgry-
wajg oni jedynie opisywang przez Brinta (1990) stuzebng dziatalno$¢ dla wiadz
lokalnych. Ich aktywno$¢ mozna okresli¢ jako ograniczone, a niekiedy nawet
rozlegle mandaty w zakresie podejmowania decyzji o kierunkach rewitalizacji.
Wydaje sie, ze jest to najbardziej pozadany model programowania rewitalizacji,
ktory jednak w Polsce coraz bardziej zbliza sie do technokracji, o czym $wiadczg
uzyskane wyniki badan. Wtadze lokalne, szczegdélnie w mniejszych osrodkach,
polegaja na specjalistycznej wiedzy konsultantéw i pozwalaja im podejmowac
ostateczne rozstrzygniecia w zakresie wyboru obszaréw rewitalizacji i projektow
rewitalizacyjnych. By¢ moze jest to rowniez efekt deprecjonowania przez wladze
lokalne znaczenia rewitalizacji wérdd innych zadan administracji samorzadowej
szczebla lokalnego. Niewatpliwie skutkuje to niechecia do tworzenia odrebnych
jednostek w strukturach gmin odpowiedzialnych za rewitalizacje.

Podsumowanie

W przewodniku w zakresie przygotowania gminnych programéw rewitalizacji
opracowanym przez Ministerstwa Funduszy i Rozwoju w 2018 r. wskazano na
wady zlecania programéw rewitalizacji firmom zewnetrznym. Wymieniano m.in.:
1) konieczno$¢ przekazania posiadanej wiedzy o obszarze wykonawcy i skontak-
towania go z innymi pracownikami urzedu oraz waznymi osobami na obszarze
rewitalizacji, co zajmuje czas; 2) nieznajomos$¢ lokalnej specyfiki, ktéra moze
skutkowaé wydtuzeniem opracowania GPR lub pominieciem przez wykonawce
elementéw, ktore nie umknetyby pracownikom urzedu gminy i jednostek podle-
gtych; 3) konieczno$¢ biezacego kontrolowania przebiegu prac; 4) czasochtonne
wprowadzanie poprawek, ryzyko nierzetelnos$ci wykonawcy i utraty szansy na
udzial w konkursach na dofinansowanie dzialan rewitalizacyjnych. Mimo to wigk-
szo$¢ gmin w wojewodztwie wielkopolskim skorzystata ze wsparcia zewnetrz-
nych konsultantéw przy opracowaniu programéw rewitalizacji. Konieczne sg
dalsze badania nad konsultokracja w rewitalizacji, ktére dadza pelniejszy obraz
zachodzacych zmian w administracji publicznej. Jeszcze wazniejsza wydaje si¢
jednak ocena, jak prowadzenie polityki rewitalizacyjnej przez konsultantéw prze-
ktada sie na skutecznoé¢ realizowanych projektow i sposob rozwigzania proble-
mow zdiagnozowanych na obszarach rewitalizacji.
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Consultocracy in local development programming on the example
of regeneration

Abstract: The aim of this paper is to identify and assess the role of consultants in regen-
eration programming in Poland. In pursuing this objective an attempt is made to answer
the questions: (1) What is the scope for local authorities to prepare regeneration pro-
grammes themselves? and (2) What is the actual position of consultants in the decision
making process of municipal regeneration policy? The results of the research carried out
in the Wielkopolskie voivodship indicate the widespread use of consultants in regenera-
tion programming, which is facilitated by the organisational structures of offices where
there are no units dealing exclusively with regeneration. However, the use of consultants
is mainly determined by: 1) Outside view and neutrality of consultants, 2) Experience
and wide expertise of consultants, 3) Shortage of staff in offices. 4) Avoidance of respon-
sibility by officials. As a result, based on the information collected, it can be concluded
that consultants are the real decision-makers in the field of regeneration in municipal-
ities. It is their advice that is crucial to the selection of regeneration areas, the types of
regeneration projects and the way in which the whole regeneration process is managed.
Key decisions are therefore made on the basis of their knowledge and experience.

Key words: consultants, consultocracy, local development, regeneration, wielkopolskie
voivodship



