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KTO RZADZI GMINA I JAK? LOKALNI LIDERZY
POLITYCZNI W TEORII I PRAKTYCE
SAMORZADOW W POLSCE!

Artykut porusza zagadnienie przywddztwa w samorzadzie lokalnym. Przy zachodzacych
wspoliczes$nie zmianach, opisywanych czasem jako przej$cie od tradycyjnie rozumianego
samorzadu do nowoczesnego zarzadzania lokalnego, zmieniaja si¢ takze pozycja i oczeki-
wania wobec lideréw politycznych. Pojecie lidera politycznego ograniczone jest do os6b
majacych demokratyczng legitymizacje, a zatem nie obejmuje os6b wpltywowych, ale
pozostajacych poza formalnymi strukturami wtadzy i administracji. Istotne jest rozr6znienie
miedzy typem przywodztwa (zaleznym od formalnego ksztaltu instytucji samorzadowych)
i stylem przywoddztwa (zwigzanym bardziej z osobista charakterystyka lidera). Artykut
omawia wybrane koncepcje teoretyczne typow i stylow przywddztwa, a nastgpnie odnosi
je do wynikéw badan prowadzonych w polskich miastach. Niektdre z koncepcji teoretycz-
nych zastosowane zostaly do opisu sytuacji w Polsce. Ostatnie lata przyniosty przejscie od
typu przywddztwa zblizonego do ,,modelu kolektywnego” do ,,modelu silnego burmistrza”.
Analiza czterech inicjatyw w dwoch miastach (Poznaniu i Ostrowie Wielkopolskim) pozwala
przyjrzec si¢ ocenom mieszkancéw co do rzeczywistych stylow przywodztwa. Najbardziej
preferowanym przez mieszkafiicdw miast stylem jest postawa koncyliacyjna. Natomiast
w rzeczywistych zachowaniach politykéw mieszkaficy dostrzegaja wigcej elementéw stylu
,,b0ossa miasta” — wlasnymi sitami realizujacego swojq wizj¢ rozwoju. Pordwnanie oczekiwan
z percepcja rzeczywistych zachowan lideréw pozwala na skonstruowanie indeksu luki
w stosunku do oczekiwan (Expectation Gap Index — EGI). Luka ta jest zazwyczaj niewielka
w przypadku budowania ogélnych programéw rozwoju, ale zwigksza si¢ przy realizacji
konkretnych inicjatyw.

Wprowadzenie

Sposéb dziatania samorzadéw w Europie podlegatl w ostatnich latach daleko
idacym zmianom. Jednym z ciekawszych uje¢ teoretycznych tych zmian jest
perspektywa opisujaca przejScie od funkcjonowania samorzadu lokalnego

! Materiat opracowano w ramach realizowanego w Centrum Europejskich Studiéw Regional-
nych i Lokalnych UW migdzynarodowego programu badawczego PLUS (Participation, Leader-
ship and Urban Sustainability), finansowanego przez Komisj¢ Europejska w V Programie
Ramowym. Program PLUS obejmuje badania w 18 miastach w 9 krajach europejskich. Niniejszy
artykut przedstawia wstepna analize niewielkiego fragmentu przeprowadzonych badai. Peiny
raport z badan ukaze si¢ w 2004 r.
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w swej klasycznej postaci do szerszego procesu zarzadzania lokalnego (from
local government to local governance). Hambleton (1998; 2001) definiuje t¢
zmiang jako ,,przejScie od perspektywy, w ktorej samorzad postrzegany jest
jako narzgdzie wytwarzania i dostarczania wielu ustug publicznych, do per-
spektywy, w ktdrej najwazniejsze jest przywddztwo potrzebne dla rozwoju
spotecznodci lokalnej”. John (2001) okreSla zarzadzanie lokalne (local gover-
nance) jako ,elastyczny model podejmowania decyzji oparty na luznych
powiazaniach poziomych pomigdzy réznymi aktorami” (publicznymi i prywat-
nymi). Niezmiernie wazne jest, ze wspOtpraca, o ktérej moéwi John, jest
najczesciej dobrowolna. Jest to wigc fundamentalna zmiana w stosunku do
tradycyjnego modelu funkcjonowania samorzadu, ktoéry byl oparty na zhierar-
chizowanych, formalnych procedurach i instytucjach. Istota dziatania samo-
rzadu staje si¢ wigc nie tyle bezpoSrednie podejmowanie dziataf na podstawie
uprawniefi wtadczych, a raczej tworzenie klimatu dla wspétpracy réznych
aktoréw, ktéra bedzie stuzyta osiaganiu wspolnych celow. Stone (1989) w swej
teorii rezimOéw miejskich mowi, ze istotna jest rezygnacja z ,,wladzy nad”
(power over), a skoncentrowanie si¢ na duzo wazniejszej umiejetnoSci mobi-
lizacji r6znych zasobéw w konkretnym celu, a zatem na wiladzy stuzacej do
osiagnigcia czego$ (power to).

W takich warunkach musi zmienia¢ si¢ pozycja lokalnego przywdédcy (lidera)
lokalnego®. Kluczowe umiejetno$ci wspotpracy, tworzenia koalicji czy mobi-
lizowania zewngtrznych zasob6w wymagaja szczegélnych zdolnoSci. Na rolg
elit w promowaniu rozwoju lokalnego zwracaja tez uwage niektére badania
polskie. W przeprowadzonym kilka lat temu na Uniwersytecie Warszawskim
badaniu czynnikéw sukcesu lokalnego obecno$¢ lidera bedacego w stanie
mobilizowaé spoteczno$¢ lokalng wymieniona zostata na pierwszym miejscu
wsrod endogennych (wewngtrznych) czynnikéw rozwoju (Gorzelak et. al 1998).

W wielu krajach opisywane powyzej przemiany znajduja takze odbicie
w zmianie formalnej pozycji tak waznego lidera, jakim jest burmistrz miasta.
W tradycyjnych systemach samorzadu europejskiego silna pozycja burmistrza
charakterystyczna byta dla krajéw Europy Potudniowej, cho¢ i tam na ogdt
byt on formalnie wybierany przez radg¢. Typowy byt przykiad Francji, o ktorej
méwiono czasem, ze formalnie to rada wybiera mera, ale faktycznie to mer
wyznacza czlonkéw rady (Meny 1987; Hoffman-Martinot 2003). W Europie
Pétnocnej dominujace byly natomiast kolektywne formy politycznego za-
rzadzania samorzadami. Jednak obserwowana ostatnio ,,moda” na przeprowa-
dzanie bezposrednich wyboréw burmistrza powoduje, ze ten tradycyjny podziat
na Europe Péinocnag i Poludniowa czgSciowo traci na aktualnoSci. Larsen
(2002) zwraca uwage, ze w ciagu ostatnich kilkunastu lat na takie rozwigzanie
zdecydowaty si¢ Grecja, Wtochy, Belgia, wigkszo$¢ landéw niemieckich, od
2004 r. system ten wprowadza Irlandia. W Wielkiej Brytanii podobng zmiang
zapoczatkowaly wybory burmistrza Londynu w 2000 r., a jak podaje Sullivan

2 W niniejszym artykule pojecia lidera i przywddcy lokalnego uzywac bedziemy wymiennie.



KTO RZADZI GMINA I JAK? LOKALNI LIDERZY ... 17

(2003), w slady Londynu poszio juz 11 samorzadéw brytyjskich. W 1999 r.
na bezpoSrednie wybory burmistrza zdecydowato si¢ 20 gmin norweskich.
Podobny trend mozna zauwazy¢ w Europie érodkowo—Wschodniej. Bezpo-
Srednie wybory burmistrza wprowadzono na poczatku lat dziewieédziesiatych
miedzy innymi w Butgarii, Rumunii, na Stowacji, w Stowenii i na Ukrainie.
Na Wegrzech poczatkowo system ten obowigzywat tylko w matych miejs-
cowosciach (do 10 tys. mieszkancéw), ale od 1994 r. jest powszechny. Podobna
zmiana nastapita w Polsce w 2002 roku. Analogiczna reforma jest intensywnie
dyskutowana w Chorwacji, gdzie jednak — podobnie jak w pozostatych krajach
bytej Jugostawii — na przeszkodzie stoi do$¢ silne przywiazanie do kultury
samorzadow.

Wszystko to sprawia, ze tradycyjne badania polityki lokalnej skoncentrowane
na opisie wplywu poszczegdlnych aktoréw na podejmowanie decyzji (com-
munity power structure)® staja si¢ niewystarczajace. Uzupelniaja je rozwazania
teoretyczne oraz badania empiryczne na temat stylow przywodztwa w samo-
rzadzie lokalnym. W niniejszym artykule dokonujemy krétkiego przegladu
zwiazanych z tymi zagadnieniami koncepcji, a nastgpnie staramy si¢ odnie$¢
do nich rzeczywisto$§¢ samorzadéw polskich.

1. Pojecie przywodztwa w samorzadzie lokalnym

Samo pojecie przywodztwa w samorzadzie lokalnym jest r6znie definiowane.
Jak wskazuje Burns (1978, s. 425), przywodztwo moze by¢ widziane jako
dwustronny proces mobilizowania r6znych zasobdw (gospodarczych, politycz-
nych i innych) stuzacy osiaganiu celow, niezaleznie, ale rownolegle wyznawa-
nych zaréwno przez lideréw, jak i ich zwolennikow.

Wedlug Leacha i Wilsona (2000, s.9) fundamentalnym kryterium przy-
wddztwa jest ,,zdolno$¢ przezwycigzenia oporu przed podjeciem specyficz-
nych dziatan, a w szczeg6lno$ci spowodowania zmiany postawy u innych,
doprowadzenia zgody na co§, wobec czego poczatkowo wyrazany byt sprze-
ciw”. Podobna definicj¢ podaje Edinger (1993): ,,przywddcy to ludzie, ktoérzy
kontroluja zachowania innych w taki sposéb, ze umieja skierowac ich na
pozadane tory”.

Haus 1 Heinelt (2004) pojecie przywodztwa miejskiego odnosza do lidera
dziatajacego w ramach instytucji politycznej oraz do osobistego odgrywania
szczegblnej roli w tej instytucji. Liderem miejskim (politycznym) jest wigc
osoba, ktéra posiada formalna pozycje na szczycie administracji lub wiadz
politycznych w mieScie. Tak rozumiany lider odznacza si¢ nastgpujacymi
cechami:

(i) specyficznymi zasobami organizacyjnymi, ktére nie sa dostgpne dla
innych aktorow;
(i) wptywem politycznym, ktérego nie posiadajq inni;

* Szersze oméwienie takich klasycznych koncepcji mozna znalezé np. w: Swianiewicz 2000.
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(iii) ogodlna odpowiedzialnoscia za polityke miejska;
(iv) funkcjami reprezentacyjnymi;

(v) jawnoScia dziatania i odpowiedzialno$cia polityczna wobec mieszkaficow
lub ich reprezentantow (radnych). Lider jest takze kontrolowany przez
opini¢ publiczng w sposéb posredni (dzigki prawu do informacji, lokalnym
mediom itd.).

Przywédztwo miejskie taczy zatem zasoby organizacyjne, administracyjne
i polityczne z osobista odpowiedzialno$cig lidera. Wiasnie ta ostatnia cecha
odrdznia lidera politycznego od innych liderdw majacych wptyw na polityke
miejska, ale bez politycznej odpowiedzialno$ci. W tym ujeciu za lokalnego
lidera politycznego nie moze zatem by¢ uznana osoba majaca znaczny wptyw
na podejmowanie decyzji, ale bedaca poza formalnymi strukturami wtadzy.
Nie sa wigc na przyktad lokalnymi przywddcami politycznymi opisywani
przez Huntera (1953) czolowi przedsigbiorcy lokalni wywierajacy swoj wptyw
w sposéb niejawny, czy tez inne osoby opierajace swojq pozycje tylko na
autorytecie w spotecznoSci lokalnej, ale nie na formalnej legitymizacji wyni-
kajacej z wyboru lub nominacji na wazne stanowisko.

2. Czynniki wplywajace na przywoédztwo lokalne

W literaturze mozna znalez¢ wiele klasyfikacji czynnikéw, ktére decyduja
o zachowaniu przywdédcy lokalnego. Peter John (1997) wyrdznia:

(i) czynniki osobiste/psychologiczne (zwiazane z charyzma, jaka przywédca
posiada lub nie);

(i1) czynniki instytucjonalne (prawne umocowania wiladztwa przywddcy,
ramy organizacyjne, w jakich dziata przywddca);

(iii) czynniki systemowe/partyjne (wptyw i pozycja partii politycznych, stopief,
w jakim wladza polityczna rozproszona jest na partie ogdélnokrajowe
i komitety lokalne);

(iv) czynniki zwiazane z kultura polityczna, ktéra otacza lokalny system
polityczny. W lokalnej spotecznoSci istnieja pewne zatozenia co do tego,
jak lider powinien si¢ zachowywaé, oraz co do tego, jak powinni go
traktowa¢ mieszkancy.

Szczegblny nacisk na zwiazek miedzy kultura polityczna a zachowaniem
przywddczym kiada Leach i Wilson (2000). Ich rozumowanie przedstawione
jest naryc. 1. Zwracaja uwage na fakt, iz przywodztwo mozna charakteryzowaé
gléwnie w sensie behawioralnym. Jak wspomnieliSmy wyzej, esencja przywodz-
twa jest umiejetnos¢ ,,pociagnigcia” za swoja inicjatywa innych. Liczy si¢ to
szczegblnie na polu, na ktérym istnial wczeSniej jaki§ opdr wobec wprowa-
dzanej polityki. Zdolno$¢ t¢ utatwia z jednej strony posiadanie przez lidera
formalnej pozycji, ktéra wyposaza go we ,,wladzg”, a z drugiej normy ksztat-
tujace postrzeganie roli lidera i przywddztwa — czyli kultura polityczna.

Dlatego tez sposob rzadzenia konkretnego lidera jest bardzo mocno osadzony
w lokalnej kulturze politycznej. Jak piszg Leach i Wilson (2000, s.25),
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KULTURA ZACHOWANIE
POLITYCZNA PRZYWODCZE

Osobiste
Kultura priorytety
polityczna lidera
i organizacyjna i umiejgtnosci
polityczne

CZYNNIKI
WPLYWAJACE

—samorzad

Instytucjonalne ——p»
Kontekstowe —»

Relacja centrum-

Inne (zewngtrzne);
socjoekonomiczne
Partyjno-systemowe ——»

Ryc. 1. Czynniki wptywajace na zachowanie przywddcze
Zrédto: Leach, Wilson 2000, s. 9.

»przywodztwo polityczne jest efektem negocjacji i renegocjacji pomigdzy
liderem i jego ugrupowaniem oraz pomigdzy politykami a urzednikami”.
Zdolnos$¢ lidera do skierowania dziatah spotecznoSci lokalnej na okreSlone tory
zalezy wigc od jego pewnoSci, czy uzyska poparcie dla swojego pomystu.
Znajomos¢ lokalnej kultury politycznej umozliwia liderowi oceng tego poparcia.

Znaczenie zewngtrznych uwarunkowan jako czynnika wplywu na przywdédz-
two podkreSlaja takze Getimis i Grigoriadou (2004), wskazujac cztery rodzaje
wplywow na przywodztwo lokalne (por. ryc. 2). Po pierwsze, wazne sa stosunki
mig¢dzy wladza centralng 1 lokalna. Po drugie, horyzontalna struktura polityczna
— czyli lokalne otoczenie instytucjonalne lidera, jego formalna pozycja w samo-
rzadzie terytorialnym, relacje w stosunku do rady miejskiej i administracji
oraz miejsce w lokalnej strukturze ugrupowan partyjnych. Po trzecie, wptyw
na przywddztwo maja cechy osobiste i wartoSci, z ktérymi identyfikuje si¢
lider. Czwarty zesp6t czynnikdéw to rola lidera w zarzadzaniu miejskim (local
governance). Chodzi tu zwlaszcza o relacje, jakie lider utrzymuje z podmiotami
zewngtrznymi — sektorem publicznym, prywatnym czy organizacjami poza-
rzadowymi.

Z tak przyjetej klasyfikacji czynnikow oddziatujacych na przywddztwo
lokalne mozna wyprowadzi¢ dwa istotne dla naszych dalszych rozwazan
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Wertykalna
struktura
polityczna

Osobiste
cechy
1 wartosci

Horyzontalna
struktura
polityczna

Przywodztwo
polityczne

Poziome
zarzadzanie
miejskie
(governance)

Ryc. 2. Czynniki wptywajace na przywdédztwo lokalne
Zrédto: Getimis, Grigoriadou 2004, s. 10.

pojecia: typu i stylu przywodztwa. Czynniki horyzontalne i wertykalne,
zwiazane z relacjami lideréw wobec rzadu centralnego i ich pozycja w struk-
turze wtadzy samorzadowej, kKonstytuujg typy przywédztwa. Natomiast osobis-
ta charakterystyka lidera i jego wspOtpraca ze spotecznoScia lokalna odnosi
si¢ do pojecia stylu przywodztwa.

3. Typy przywodztwa w samorzadach

Mouritzen i Svara (2002) wymieniajq cztery typy organizacji horyzontalnej
struktury polityki miejskiej (samorzadu terytorialnego). Z kazdym z nich
zwigzany jest pewien typ przywoédcy:

1) model silnego przywodztwa politycznego prezydenta (strong-mayor form)
— wybierany w powszechnych wyborach burmistrz ma takze za soba wiek-
szo$¢ w radzie miejskiej, jest w petni odpowiedzialny za wladze¢ wykonaw-
cza oraz jest zwierzchnikiem administracji. Prezydent ma jednoosobowe
prawo zwalniania i zatrudniania najwyzszych urzednikéw. Zblizony typ
przywdédztwa mozemy odnaleZzé w wielu miastach amerykanskich, a takze
samorzadzie terytorialnym Francji, Hiszpanii, Portugalii, Wtoch i Grecji;

2) model komisji i lidera (committee-leader form) — mozna tatwo zidentyfi-
kowa¢ lidera politycznego (niekoniecznie bedacego burmistrzem), ktory
moze, ale nie musi, mie¢ za sobg poparcie wigkszosci radnych. Wtadza
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wykonawcza jest podzielona migdzy lidera a kilka statych komisji, w kto-

rych skiad wchodza politycy i urzednicy lokalni. Forma ta przewaza w sa-

morzadach Danii, Szwecji, a takze w tradycyjnym modelu samorzadu

Wielkiej Brytanii;

3) model kolektywny (collective form) — oparty jest na przywddztwie ciata
kolegialnego — zarzadu miasta, ktdry jest najwazniejszq wiadza wykonaw-
cza. W jego sktad wchodza burmistrz i wybieralni politycy lokalni. Forma
ta jest charakterystyczna dla ustroju Belgii i Holandii;

4) model ,,radni i menedzer” (council-manager form) — wszystkie funkcje
wykonawcze w mieScie skupione sa w rekach profesjonalnego admini-
stratora-menedzera, ktérego wybiera rada. Rada miejska z reguly jest
niewielka, zachowuje wplyw na polityk¢ miejska, ale nie ma wptywu
na sprawy administracyjne. Przewodniczy jej prezydent o funkcjach re-
prezentacyjnych. Model ten charakterystyczny jest dla wielu miast ame-
rykanskich, ale eksperymenty z ta forma zarzadzania pojawiajq si¢ rOwniez
w krajach europejskich.

Jak zaznaczyliSmy powyzej, pojecia typu i stylu przywddztwa nie sa tozsame,
ale sa ze soba zwiazane. Pewien typ przywddztwa wplywa na prawdopodobieni-
stwo pojawienia si¢ okreS§lonego stylu. Nie jest to jednak wptyw determini-
styczny. Hambleton (2004) wyrdznia dwa podejScia obecne w badaniach
przywddztwa: (i) spojrzenie przez pryzmat przywodztwa osobistego — wptyw
na zachowanie lidera maja czynniki psychologiczne — wlasna wizja, sity,
energia, charyzma. W tym przypadku osoba lidera przekracza ograniczenia
wyplywajace z typu przywddztwa, czyli otoczenia, w jakim przyszto liderowi
dzialaé; oraz (ii) spojrzenie z perspektywy przywddztwa sytuacyjnego, ktore
podkresla wage kontekstu, w jakim przywodcy funkcjonuja. W tym drugim
przypadku styl lidera podporzadkowany jest typowi przywddztwa.

4. Typy przywédztwa w samorzadach Polski i innych krajéw Europy
Srodkowo-Wschodniej

W Polsce przed 2002 r. burmistrz powotywany byl przez radg. System ten
byt bliski ,kolektywnemu modelowi zarzadzania”, cho¢ pozycja burmi-
strza/prezydenta byla zwykle mocniejsza niz w typowym wariancie modelu
opisywanym przez Mouritzena i Svare. Sytuacja ulegla zmianie w wyniku
reformy, ktéra w 2002 r. wprowadzita bezpoSrednie wybory burmistrza. Ta
polska reforma wpisuje si¢ w szersza tendencj¢ zmian w organizacji samorzadu
terytorialnego w krajach Europy érodkowo—Wschodniej, w ktorej coraz wigcej
panstw decyduje si¢ na taki wlaSnie typ ustroju samorzadowego. Czynniki
charakteryzujace typ przywoédztwa w wybranych krajach naszego regionu
podsumowuje tabela 1.

Samorzady czeski, litewski, totewski czy estoniski reprezentuja typ przywddz-
twa zblizony do modelu kolektywnego. Wiadzg wykonawcza sprawuje tam
zarzad wybierany przez radnych (podobnie jak w polskich miastach przed 2002 r.).
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Z kolei Wegry, gdzie bezposrednio wybierany burmistrz nie sprawuje petne;j
wladzy wykonawczej, zblizaja si¢ do opisywanego powyzej typu menedzers-
kiego (cho¢ w klasycznej odmianie tego typu brak jest bezpoSrednich wyboréw
burmistrza).

Jesli chodzi o znaczng grupe krajéw Europy érodkowo—Wschodniej (W tym
Polskg), w ktérej wprowadzono bezposrednie wybory burmistrza, pierwsza
rzucajaca si¢ w oczy obserwacja jest to, ze w odréznieniu od wiekszosci
krajéw Europy Potudniowo-Zachodniej, gdzie ostatnio przeprowadzono refor-
my, burmistrzowie Europy érodkowo—Wschodniej nie maja zapewnionej wigk-
szoSci w radzie. Je§li pamigtamy o niestabilnoSci i fragmentacji politycznej
krajow naszej czgsci Europy, mozna si¢ spodziewaé licznych miast, w ktérych
sytuacja ta bedzie stwarza trudnoSci w efektywnym podejmowaniu decyzji.
Wsréd 42 miast Polski liczacych ponad 100 tysigcy mieszkaficow zaledwie
w siedmiu prezydent ma za soba wyrazna wigkszo$¢ radnych z popierajacego
go ugrupowania. W pozostatych musi polega¢ na mniej lub bardziej stabilnych
koalicjach. W pigciu miastach sytuacja jest jeszcze bardziej ztozona — wigk-
szo$§¢ w radzie posiada ugrupowanie znajdujace si¢ w opozycji do prezydenta
(Swianiewicz, Klimska 2003). Podobne problemy pojawiaja si¢ w miastach
innych krajow regionu — na przyktad w Bukareszcie lub w Tiranie. Ale mimo
wszystko obecna pozycja burmistrza w Polsce, Butgarii, Rumunii czy na
Stowacji jest najbardziej zblizona do opisywanego przez Mouritzena i Svarg
typu silnego przywodztwa. Trzeba jednak zauwazy¢, ze oprocz wspomnianego
juz braku wigkszoSci w radzie wystepuja tez inne réznice w stosunku do
klasycznych rozwiazai spotykanych w krajach przyjmujacych ten model.
Niektore istotne nominacje (np. w Polsce sekretarza czy skarbnika) w dalszym
ciagu wymagaja zatwierdzenia przez rad¢. Rada ma tez decydujacy wptyw na
ksztatt budzetu miasta (cho¢ np. w Polsce bez zgody burmistrza nie moze
zwigkszy¢ poziomu deficytu budzetowego). Typ ten mdgtby wigc by¢ scharak-
teryzowany jako ,,silny burmistrz, ale z silng kontrolg rady”.

Ryc. 3 przedstawia wyniki badan ankietowych, przeprowadzonych metoda
reputacyjna, na temat rzeczywistego wptywu burmistrzow i rad w samorzadach
Europy Srodkowo-Wschodniej na podejmowanie decyzji*. Nietrudno zauwazy¢,
Ze zmiana typu przywddztwa poprzez wprowadzenie bezposrednich wyborow
burmistrza ma duze znaczenie dla relacji wptywOw pomigdzy poszczeg6lnymi
aktorami w samorzadzie lokalnym. Przyktad Polski pokazuje, ze jeszcze
w 2001 r. (bezposrednio przed zmiang sposobu wytaniania burmistrza) najbar-
dziej wplywowym aktorem w strukturach wtadzy lokalnej byta rada, podczas
gdy juz na poczatku 2003 r. relacje te ulegly odwrdceniu i obecny wplyw

* Wykorzystane wyniki pochodza z dwoch miedzynarodowych programéw badawczych:
finansowanego przez rzad norweski programu Local Democracy and Innovation (w niniejszym
artykule wykorzystano wyniki badaf przeprowadzonych w 1997 r. w Czechach, Polsce i na
Stowacji) oraz koordynowanego przez Tocqueville Research Centre w Budapeszcie programu
Indicators of Democratic Local Governance (realizowanego w latach 2000-2003 w Bulgarii,
Estonii, Lotwie, Polsce, Rumunii, Stowacji i na Wegrzech).
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Ryc. 3. Wptyw rady i burmistrza na podejmowanie decyzji a typ przywodztwa
w Europie Srodkowo-Wschodniej (1997-2003)
Zrédto: badania radnych w ramach projektéw badawczych LDI i IDLG. Model silnego burmistrza:

Butgaria, Stowacja, Wegry, Polska po 2002 r.; model kolektywny: Czechy, Estonia, Lotwa, Polska
przed 2002 r.

burmistrza na podejmowanie decyzji jest oceniany jako wigkszy niz sifa
oddzialywania radnych. Podobnie jest w innych krajach Europy Srodkowo-
-Wschodniej — burmistrz jest najbardziej wptywowy w krajach, w ktérych
mamy do czynienia z typem przywddztwa okre§lanym jako ,,model silnego
burmistrza”, natomiast w krajach o ustroju zblizonym do ,,modelu kolektyw-
nego” lub ,,modelu komisji i lidera” najsilniejszym aktorem pozostaje rada.

5. Style przywodztwa w samorzadach lokalnych

Od lat 60. w literaturze przedstawionych zostato wiele klasyfikacji stylow
przywdédztwa w samorzadach lokalnych. Pisali o tym migedzy innymi: Kotter
i Laurence (1974), Yates (1977), Barber (1977), Madgwick (1978), Burns
(1978), Hersey (1984), Leach i Stewart (1990), John (1997), Leach i Wilson
(2000), Mouritzen i Svara (2002), Sashkin i Sashkin (2003), Klok (2003)
Hambleton (2004), Getimis i Grigoriadou (2004). W niniejszym artykule
przyjrzymy si¢ blizej kilku z tych teorii.

Wedlug Leacha i Wilsona (2000) wszystkie klasyfikacje stylow prowadza
do rozréznienia migdzy przywodztwem autorytarnym (authoritarian) a przy-
wodztwem odpowiadajacym na potrzeby (responsiveness). Rozrdznienie to
wykorzystuje w swej klasyfikacji Peter John (1997). Jego typologia oparta jest
na dwoch wymiarach i pozwala na wyréznienie czterech stylow przywodztwa.
Pierwszy wymiar to powtdrzenie cytowanej powyzej obserwacji Leacha i Wil-
sona. Drugi wymiar odnosi si¢ do uczynionego przez Stone’a (1989), a wspo-
mnianego juz we wstgpie do niniejszego artykutu, rozr6znienia migdzy dwoma
rozumieniami wtadzy (wptywu). Laczac oba wymiary, uzyskujemy cztery
nastgpujace style przywddztwa (ryc. 4):

1) opiekuriczy (,,caretaker”) — to przywddca staby politycznie, ktéry nie jest
w stanie zarzadza¢ skomplikowanymi koalicjami i sieciami wspoipracy
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2)

3)

4)

w mieScie. Jest otwarty na potrzeby spotecznosci, ktérej przewodzi, dlatego
moze by¢ efektywny jako prezydent/burmistrz i szef partii. Niechetnie
patrzy na wszelkie zmiany w polityce miejskiej, sktonny jest utrzymywac
status quo. Nie ma kwalifikacji lidera wedlug przytoczonych powyzej
definicji;

koncyliacyjny (,,consensus facilitator”) — ma duzo wigksze (niz opiekun)
mozliwo$ci adaptacyjne w zmieniajacych si¢ warunkach politycznych, ma
tez Swiadomo$¢ waznosci koalicji 1 sieci wspolpracy. Posiada predyspozycje
przywddcze, ale ma tendencje, aby w duzym stopniu polega¢ na innych,
dziata¢ przez nich i liczy¢ na ich pomysty. Nie ,,wykonuje” swojego
przywdédztwa jednoosobowo. Na poczatku ten typ przywddcy moze byé
akceptowalny, ale moze mie¢ trudnoSci z rozwijaniem spdjnej strategii
lokalnej, bo do glosu beda dochodzity indywidualne interesy mocnych
aktoréw lokalnych. Trudno mu bedzie zatem wypracowac silny i spdjny
system podejmowania decyzji;

,»bossowski”(,,city boss”) — to silny, zdeterminowany przywddca, ktory nie
dziata we wspdtpracy z innymi aktorami i nie jest innowacyjny w prowa-
dzeniu polityk miejskich. Wasko rozumie wiladzg (,,wladza nad”), nie
dopuszcza do tworzenia szerokich koalicji. Skupiony jest przede wszystkim
na wykonaniu przyjetych programéw i polityk; ma natomiast sceptyczne
nastawienie do rozwazania zmian w polityce miejskie;j;

wizjonerski (,,visionary”) — to silny przywddca, budujacy trwate koalicje
i praktykujacy innowacyjne i efektywne zarzadzanie. Jest w stanie przeta-
mac istniejace w polityce miejskiej skostniale zwyczaje i podziaty.

Wiadza ,.ku” osiagnigciu czego$§ — mobilizacja zasobow

A
STYL KONCYLIACYJNY STYL WIZJONERSKI
< >
Przywodztwo odpowiadajace na potrzeby Przywodztwo autorytarne
spotecznosci
STYL OPIEKUNCZY STYL ,,BOSSOWSKI”
v
, Wladza nad”

Ryc. 4. Style przywddztwa wedtug P. Johna
Zr6dto: John 1997, s. 8.
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Przytoczone powyzej opisy opieraja si¢ na oryginalnych sformulowaniach
Petera Johna. Tymczasem centralna hipoteza programu badawczego PLUS
moéwi, ze efektywne zarzadzanie miastem odpowiadajace na wezwania wspot-
czesnej gospodarki wymaga odpowiedniej kombinacji przywodztwa z par-
tycypacja spotecznoSci lokalnej w podejmowaniu decyzji i realizacji przyjetych
polityk (Complementarity of Urban Leadership and Community Involvement
— CULCI). Dostowne przyjecie opisu zaproponowanego przez Johna nie
pozwala na wskazanie stylu przywddztwa, ktéry by odpowiadal wymogom
CULCI. Wiasciwe rozwiazanie znajduje si¢ gdzie§S pomigdzy postawa wi-
zjonerska i koncyliacyjna. Nie negujac wagi zastosowanych przez Johna
wymiaréw, mozna niekiedy modyfikowaé szczegéty interpretacyjne. Przy-
ktadowo, przywddca koncyliacyjny nie musi by¢ zawsze staby, moze bowiem
koncentrowac si¢ na poszukiwaniu konsensusu i odpowiadaniu na zglaszane
potrzeby, ale nie musi to calkowicie wyklucza¢ posiadania wlasnej wizji
i uwzgledniania jej w procesie negocjacji. Taka interpretacja pozwoli nam na
postugiwanie si¢ hipotezg CULCI w ramach zaproponowanego modelu.

Style przywddztwa w nieco innym uktadzie — przejgtym za Kotter i Laurence
(1974) oraz za Leachem i Wilsonem (2000) — opisuja Getimis i Grigoriadou
(2004). Wedtug nich style zaleza przede wszystkim od nastawienia lidera do
swojej roli jako przywddcy. Stosunek ten moze by¢ rozpatrywany na na-
stepujacych ptaszczyznach:

1) radzenie sobie ze zmianami polityk miejskich:

a) lider proaktywny (proactive) — na kazdej z aren réznych polityk ma
innowacyjne pomysly, powotuje nowe instytucje w celu lepszego zre-
alizowania polityki,

b) lider reaktywny (odpowiadajacy) (reactive) — utrzymuje status quo, nie
formutuje nowych wyzwaf;

2) stwarzanie nowych mozliwoSci i rozwigzywanie probleméw:

a) lider kompetentny (competent) — potrafi zmobilizowac i przyciagnaé
innych aktoréw, umie rozwiaza¢ najwazniejsze problemy spotecznoSci
lokalnej,

b) lider koncyliacyjny (consensual) — nie czuje potrzeby mobilizowania
zasobow rdéznych podmiotéw, nie umie rozwiazywac probleméw lo-
kalnych;

3) nakreSlenie jasnej osobistej wizji rozwoju:

a) polityk programowy (programme politician) — ustala wyraZne cele
swojej polityki w miescie, buduje spéjne strategie dlugoterminowe
z jasna wizja ,,dokad idziemy”,

b) opiekun (caretaker) — nie ma jasnej wizji rozwoju miasta, co powoduje
inercje w radzie i w komitetach wykonawczych;

4) utrzymywanie spojnosci:

a) negocjator — umie efektywnie mediowac w lokalnych konfliktach migdzy
politykami a administracja,

b) styl konfrontacyjny — nie radzi sobie z opiniami innych;
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5) wdrazanie programéw polityki miejskiej:

a) menedzer miasta (city manager) — sklonny do wprowadzania zmian
w dziataniu administracji — przewodzi jej w codziennym dzialaniu, aby
zapewni¢ wdrozenie projektdw, kontroluje wyniki dziatafd, powotuje
odpowiednie osoby, ktére czuwaja nad wiaSciwym przebiegiem proce-
sOw administracyjno-politycznych,

b) polityk (politician) — nie angazuje si¢ w proces wdrazania polityk

miejskich ani ich nie kontroluje.

Nieco inaczej do klasyfikacji stylow przywddztwa podchodzi Klok (2003).
W jego ujeciu style przywddztwa opisywane s3 na zasadzie przeciwienstw,
chol rzeczywiste dzialania lidera trudno jest zazwyczaj jednoznacznie przy-
porzadkowa¢ do wyr6znionych ekstremalnych okreSlen:

1) przywddztwo osobiste (personal management) — dziatanie wedlug wlasnej
wizji przysziosci miasta versus wspolne rozwigzywanie probleméw (com-
munitarian) — poleganie na rozwiazaniach wspélnie wypracowanych z mie-
szkancami;

2) zarzadzanie od wewnatrz (internal management) — poleganie na wlasnej
administracji i jednostkach miasta versus mobilizacja zasobdéw zewngtrz-
nych — korzystanie z zasoboéw innych podmiotéw w miescie;

3) zarzadzanie wigkszoSciowe (to, czego chce wigkszos¢, jest realizowane)
versus zarzadzanie koncyliacyjne (w celu realizacji zadan poszukuje si¢
mozliwie najszerszego kompromisu mi¢dzy réznymi podmiotami);

4) reprezentacja wlasnej partii politycznej versus reprezentacja intereséw
catego miasta;

5) przywodztwo pasywne versus przywodztwo aktywne w poszukiwaniu i for-
mulowaniu partnerstwa i szerokich koalicji;

6) skupienie na r6znych rodzajach legitymizacji wladzy: ,, input” — legitymiza-
cja poprzez uczestnictwo (np. frekwencja wyborcza); ,,output” — legitymiza-
cja poprzez efektywnos¢; ,, throughput” — legitymizacja poprzez przejrzys-
to$¢ procesOw administracyjno-politycznych.

Na podstawie badah przeprowadzonych w Wielkiej Brytanii Hambleton
i Bullock (1996) stworzyli zestaw wskaZnikow charakteryzujacych dobre przywo-
dztwo w samorzadzie lokalnym. List¢ t¢ podsumowuje nastgpujace zestawienie.

Tab. 2. Wskazniki dobrego przywodztwa politycznego’

o Okreslenie jasnej wizji dla swojego terenu dziatania — ustalenie, w jakim
kierunku idziemy, i sformutowanie dlugoterminowych strategii i kierunkéw
polityk; stuchanie w tym zakresie mieszkaficOw i przewodzenie inicjatywom.

e Promowanie specyficznych cech/wtasciwosci swojego miejsca — budowanie
dumy obywatelskiej, promowanie korzySci spotecznoS$ci lokalnej i przycia-
ganie inwestorow.

3 Wskazniki te zostaly opracowane na podstawie badai przywodcéw politycznych w Wielkiej
Brytanii przeprowadzonych przez Hambletona i Bullocka (1996).
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cd. tab. 2

e Zdobywanie nowych zasobow — zdobywanie wiladzy i Zrodet finansowania
od rzadu centralnego, maksymalizacja dochodéw z r6znorodnych Zrodet.

® Rozwdj partnerstwa — istnienie szerokich sieci wspdtpracy z miastem, zardw-
no wewnetrznych, jak i zewnetrznych, wspolpracujacych dla zaspokojenia
potrzeb mieszkancow.

e Podejmowanie ztoZonych problemow spotecznych — mobilizowanie do wspot-
pracy réznych agencji quasi-rzadowych i pozarzadowych w celu rozwigzania
wspolnych probleméw spotecznych.

e Utrzymywanie poparcia i spojnosci — zarzadzanie podzielonymi interesami
1 utrzymywanie poparcia wyborcéw w celu zachowania autorytetu.

Zrédto: Hambleton 2004, s. 15-16.

Przywdédztwa politycznego nie da sig $cisle oddzieli¢ od technicznej czynnosci,
jaka jest administrowanie miastem. Jest to obserwacja nie tylko teoretyczna, ale
poparta badaniami empirycznymi. Klausen i Magnier (1998) wséréd menedzerow
zarzadzajacych miastami europejskimi rozrézniaja na przyktad klasycznych
administratoréw i politycznych administratoréw. Hambleton (2004, s. 5) wskazuje
jednak na kluczowa réznicg miedzy liderem i administratorem: administrator
wykonuje swoje zadania dobrze, lider za§ wykonuje dobre (odpowiednie) zadania.

6. Style przywodztwa w polskich miastach — studium przypadku

W niniejszym rozdziale sprobujemy odnie$¢ dwie z omawianych wyzej
koncepcji (typologie stylow przywodztwa wedtug P. Johna oraz pigé sposrod
wskaZnikéw stylow przywddztwa wedtug P.J. Kloka) do rzeczywistos$ci samo-
rzadéw w Polsce. Sprobujemy odpowiedzie¢ na pytania:

e Jaki styl przywddztwa preferowany jest przez spotecznosci lokalne?

e W jakim stopniu zachowanie lideréw w badanych inicjatywach odpowiada tym
oczekiwaniom? W ramach odpowiedzi na to pytanie interesowac nas beda takze
zmiany w postawach lideréw w poszczeg6lnych etapach projektéw (przygoto-
wanie koncepcji, podejmowanie decyzji, realizacja przyjetego programu).
Do odpowiedzi na te pytania wykorzystamy wstgpne wyniki badah prowa-

dzonych w ramach programu badawczego PLUS. Szczegdtowymi badaniami

objete zostaty dwa miasta: Poznari i Ostrow Wielkopolski. W kazdym z miast
analizie poddane zostaly dwa projekty dotyczace dziedzin, ktérych waga jest
uniwersalna — udzialu spotecznoSci lokalnej w zarzadzaniu miastem oraz
wzrostu konkurencyjnoSci ekonomicznej. Zastosowane metody badawcze to:
analiza oficjalnych dokumentéw oraz artykuléw w prasie lokalnej, wywiady
poglebione z najwazniejszymi aktorami zaangazowanymi w badane inicjatywy,
badanie kwestionariuszowe przeprowadzone na dobranej celowo prébie elit

spoleczno-politycznych (w kazdym z miast w sktad préby wchodzito okoto 50

0s6b rekrutujacych si¢ sposréd czotowych przedstawicieli zycia politycznego,
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administracji, przedsigbiorcéw, organizacji spotecznych i kulturalnych),
a w przypadku dwdch inicjatyw (programu zwigzanego z rozwojem ekonomicz-
nym w Poznaniu oraz programu majacego na celu szerszy udziat spotecznosci
lokalnej w Ostrowie) — takze szerokie badanie ankietowe spotecznoSci lokalne;j.

W ramach tego artykutu odnosimy si¢ niemal wytacznie do subiektywnych
opinii wyrazanych przez spoteczno§¢ lokalna badanych miast, pozostawiajac
na boku odniesienie tych opinii do obrazu wytaniajacego si¢ z badania doku-
mentéw 1 wywiadéw poglebionych z najwazniejszymi aktorami lokalnej sceny
politycznej (taka pelniejsza analiz¢ zawiera¢ bedzie raport koficowy z badan,
ktéry zostanie zaprezentowany w 2004 r.). Wydaje si¢ jednak, ze takie subiek-
tywne postrzeganie rzeczywistoSci jest waznym faktem spolecznym, nawet
jesli czasem deformuje obraz rzeczywistoSci, i jako takie jest wartym podjecia
tematem analizy.

Badane inicjatywy réznia si¢ od siebie. Dwie z nich maja charakter ogdlny,
obejmuja cate miasto i prowadza do budowy szerokich programéw dziatania
wladz miejskich. Pozostate dwie to konkretne inicjatywy odnoszace si¢ w jed-
nym przypadku do rewitalizacji fragmentu miasta, a w drugim do zmian
w strukturze organizacyjnej i wtasno$ciowej wykonywania komunalnych ustug
uzytecznoSci publicznej. Charakter badanych inicjatyw w obu miastach ilustruje
tabela 3°. W przypadku Ostrowa opisywanym liderem jest prezydent miasta

Tab. 3. Inicjatywy objete badaniem w ramach polskiej czgSci programu PLUS

Ukierunkowanie Ogolne programy Konkretne inicjatywy obej-
inicjatyw rozwoju mujace dziatania inwesty-
cyjne lub przeksztalcenia
organizacyjne i wlasno-

Sciowe
Inicjatywy skupione na |Ostrow Wielkopolski Poznan — rewitalizacja ulicy
wzro$cie konkurencyjno- |- strategia rozwoju Poétwiejskiej
Sci ekonomicznej miasta
Inicjatywy skupione na |Poznai — Centrum Bada- | Ostrow Wielkopolski — pro-
udziale spotecznoS$ci lo- |nia JakoSci Zycia gram powszechnego uwla-
kalnej w zarzadzaniu szczenia akcjami spotki Hol-
miastem dikom

(przede wszystkim byly prezydent, ktéry zainicjowat i prébowat realizowaé
obie badane inicjatywy; badanie nasze w niewielkim stopniu odnosi si¢ do
nowo wybranego w 2002 r. prezydenta), w przypadku Poznania za§ zaréwno
prezydent, jak i jego zastgpca bezposrednio odpowiedzialny za obie inicjatywy.

¢ Szczegétowe charakterystyki badanych inicjatyw bedzie mozna znalezé w kofcowym
raporcie programu PLUS. Informacje takie sa takze dost¢pne na stronach internetowych badanych
miast.
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Istotna réznica miedzy miastami jest zmiana na stanowisku prezydenta, jaka
nastapita po wyborach w 2002 r. w Ostrowie, przy zachowaniu stanowiska
przez t¢ sama ekipg¢ zarzadzajaca w Poznaniu.

6.1. Style przywddztwa — oczekiwania spotecznosci lokalnej

W tabeli 4 prezentujemy zestawienie preferencji elit spoteczno-politycz-
nych wobec zachowar lideréw lokalnych w ich miastach. Oczekiwania w obu
miastach sa doS$¢ zblizone, chol daje si¢ zauwazy¢ takze rdznice. W obu
przypadkach respondenci stwierdzili, ze budujac strategi¢ miasta, przywodcy
lokalni powinni kierowaé si¢ raczej programem stworzonym w drodze szcze-
gotowych konsultacji, a nie narzucaé swoja wtasna wizje. Silne jest ocze-
kiwanie, ze liderzy nie beda w swych dziataniach opiera¢ si¢ jedynie na
aparacie administracyjnym i jednostkach samorzadowych, ale ze bgda wiele
czasu poswigcali na aktywizowanie spotecznosci lokalnych i mobilizowanie
zewngtrznych zasobow. Nie zaskakuje dominujacy poglad, ze przywodcy
lokalni powinni kierowaé si¢ interesem calego miasta, a nie tylko swojego
ugrupowania politycznego lub wyborcéw, ktérzy na nich glosowali. Przewaza
przekonanie, ze o legitymizacji prowadzonych dzialan decyduje przede wszy-

Tab. 4. Oczekiwania spoteczno$ci lokalnej wobec stylu przywddztwa lideréw
samorzadowych — wskazniki przywddztwa wedtug P.J. Kloka (% wskazaf w bada-
niu na prdébie celowej)

. . Ostrow .
k P

Oczekiwania Wielkopolski oznan
Przywdédztwo osobiste (wg wlasnej wizji) — wspdlne
rozwiazywanie problemow* 21-54 2942
Zarzadzanie od wewnatrz — mobilizacja zasobow
zewnetrznych* 14-65 16-51
Realizacja interesoéw wigkszoSci — poszukiwanie
konsensusu* 25-65 47-40
Reprezentacja wiasnej partii — reprezentacja interesOw
calego miasta* 6-79 7-80
Istotnos¢ legitymizacji**:
— przez uczestnictwo w podejmowaniu decyzji (input) 65 76
— przez przejrzysto$é decyzji (throughput) 98 98
— przez wyniki (outpur) 96 93

* Pierwsza liczba w kolumnie odnosi si¢ do odsetka wskazan za pierwszym, a druga — za drugim
z czlondéw alternatywy.
*% QOdsetek ocen waznosci 4 lub 5 w skali 5-stopniowe;.
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stkim przejrzysto§¢ proceséw decyzyjnych i ocena wynikéw prowadzonych
dziataf, nieco mniejsze znaczenie przypisuje si¢ natomiast bezposredniemu
wptywowi mieszkaficow na podejmowanie decyzji. We wszystkich tych spra-
wach opinie wyrazane w obu miastach sa podobne, daje si¢ jednak zauwazy¢
wigkszy radykalizm ocen wypowiadanych przez respondentdow z Ostrowa
Wielkopolskiego przy nieco bardziej wyposrodkowanych opiniach spotyka-
nych w Poznaniu.

Najwigksza réznica migdzy miastami pojawita si¢ w przypadku trzeciego
z wymienionych w tabeli punktow. W Ostrowie silne jest przekonanie, ze przy

Poznan — oczekiwania Ostréw — oczekiwania
13% 6%
7 @ koncyliacyjny 10% @ koncyliacyjny
% M wizjonerski M wizjonerski
48% S 19% 65% T
[ opiekunczy [ opiekunczy
32% [ bossowski O bossowski
Poznan — RE Ostréow — RE
25% o N -
@ koncyliacyjny 33% 40% | @ koncyliacyjny
8% 549, | H wizjonerski M wizjonerski
[ opiekunczy 10% [J opiekunczy
9 (J
13% O bossowski 17% O bossowski
Poznan — US Ostréw — US
16%
35% 35% | m koncyliacyjny . & koncyliacyjny
M wizjonerski 53% 28% M wizjonerski
o . -
o [J opiekunczy [J opiekunczy
22 8% 3% :
[ bossowski ° [ bossowski

Ryc. 5. Style lideréw politycznych wedtug klasyfikacji P. Johna

Wskazania respondentéw — oczekiwania i ocena badanych inicjatyw (w zestawieniu pominigto wska-
zania stylow poSrednich).

RE - inicjatywy skupione na rozwoju ekonomicznym, US - inicjatywy skupione na zwigkszeniu
udziatu spotecznosci lokalnej w zarzadzaniu miastem.
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wprowadzaniu w zycie decyzji wigkszoS$ci liderzy polityczni powinni zawsze
poszukiwaé mozliwosci kompromisu, nawet za cen¢ opdZnienia realizacji
podjetych decyzji. W Poznaniu natomiast niewielka przewage zdobywa poglad,
ze przywddey lokalni maja za zadanie realizacj¢ decyzji podjetych w imieniu
wigkszoSci 1 nie muszg braé pod uwage sprzeciwu mniejszych grup interesu.
Do interpretacji tej r6znicy wrocimy jeszcze w dalszej czesci artykutu.

Ryc. 5 przedstawia z kolei oczekiwania wobec stylow przywodztwa inter-
pretowane zgodnie z omdwiong wczesniej klasyfikacja P. Johna. W obu
miastach najwigcej zwolennikow ma styl koncyliacyjny, taczacy w sobie
szerokie konsultacje wizji rozwoju z odwolywaniem si¢ do aktoréw i zasobéw
na zewnatrz urzgdu miasta. W Ostrowie dominacja preferencji wobec tego
stylu jest bardzo zdecydowana, podczas gdy w Poznaniu niewiele mniej
zwolennikéw ma styl wizjonerski, w ktéorym wigksze znaczenie przyznaje si¢
realizacji wizji stworzonej samodzielnie przez lidera. Zaréwno w Ostrowie,
jak i w Poznaniu zdecydowanie najmniej zwolennikéw maja style przywodztwa
opierajace si¢ tylko na wiasnych zasobach wtadz lokalnych, a wigc styl
opiekuriczy (w ktérym znaczna rol¢ odgrywajaq konsultacje kierunkéw polityki
lokalnej) oraz bossowski (w ktérym dominujaca role odgrywa wizja sfor-
mutowana przez lidera). Odwotujac si¢ do koncepcji teoretycznych sformuto-
wanych na poczatku rozdzialu, mozemy zatem powiedzie¢, ze oczekiwania
opinii publicznej zdecydowanie ida w kierunku szerszego ,,zarzadzania lokal-
nego” (local governance), a nie tradycyjnie rozumianych funkcji samorzadu
miejskiego (local government).

6.2. Style przywodztwa — rzeczywiste zachowania lideréw lokalnych

W jakim stopniu opisane w poprzednim rozdziale oczekiwania znajduja
odbicie w postrzeganym przez spotecznos¢ lokalna rzeczywistym zachowaniu
lideréw?

W badaniu ankietowym zapytaliSmy o oceng styléw przywddztwa w czterech
analizowanych w ramach programu PLUS inicjatywach. Na ryc.5 widaé
wyraZznie, ze styl przywddztwa w Ostrowie Wielkopolskim zdecydowanie
czgsciej (niz chciataby tego opinia lokalna) oceniany jest jako ,,bossowski”,
a wyraznie rzadziej jako koncyliacyjny. Wprawdzie w przypadku programu
budowy strategii rozwoju lokalnego najczestsza opinig jest przekonanie o kon-
cyliacyjnym stylu zarzadzania, ale i tak odsetek os6b wyrazajacych taki
poglad jest zdecydowanie mniejszy niz odsetek os6b przekonanych, ze styl
taki bytby witasSciwy. Z kolei przekonanie o ,,bossowskim” (nieodwotujacym
si¢ wystarczajaco do zasobéw zewngtrznych ani do konsultacji) stylu wyrazane
bylto ponad pigciokrotnie czg¢Sciej niz w opiniach na temat stylu preferowanego.
Powyzsza ocena odnosi si¢ do ocen ,,usrednionych”, dotyczacych wszystkich
faz realizowanego projektu. Tymczasem z pogigbionych badai wynika, ze styl
przywodztwa ewoluowat. Na etapie tworzenia strategii lider (prezydent miasta)
zachowywat si¢ w sposob koncyliacyjny. Projekt rozpoczat si¢ z jego ini-
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cjatywy, ale kluczowa rolg¢ odegrali zewngtrzni eksperci, a podejmowane
decyzje bylty wynikiem szerokich konsultacji. We wczesnej fazie wdrazania
strategii (przed wyborami w 2002 r.) styl przywddztwa ewoluowat w kierunku
wizjonerskiego, a nawet ,,bossowskiego”. W pdznej fazie wdrozenia (po
wyborach 2002, kiedy stanowisko objal nowy prezydent) projekt na kilka
miesigcy zamarl, a dopiero potem powoli zaczal odzywaé. Tym razem styl
przywodztwa najblizszy byt opiekuficzemu. Jednak problem petnej oceny
rzeczywistych stylow przywddztwa w poszczegdlnych fazach inicjatyw wy-
kracza poza ramy niniejszego artykutu i bedzie przedmiotem koficowego
raportu z badan, ktéry zostanie pracowany w 2004 roku.

Na r6znice w stosunku do oczekiwan wskazuje tez ocena zachowania lidera
w budowie programu ekonomicznego dla Ostrowa przeprowadzona wediug
wskaznikéw proponowanych przez P.J. Kloka (por. tabela 5). Zamiast szerokich
konsultacji, nieznaczna wigkszo$¢ respondentéw dostrzega oparcie si¢ na
wlasnej wizji lidera. Znaczna cze¢$¢ — cho¢ nie wigkszo$¢ — odpowiadajacych
na ankiete¢ uwaza, ze istotnym motywem byl interes wlasnego ugrupowania
politycznego, a nie korzys$¢ calego miasta. Niewystarczajaca jest takze satys-
fakcja z przejrzystoSci procesu decyzyjnego.

Tab. 5. Rzeczywiste zachowania lideréw politycznych w badanych inicjatywach
— wskazniki przywodztwa wedtug P.J. Kloka (% wskazan w badaniu panelowym)

Ostrow
Rzeczywiste zachowania lideréw Wielkopolski

RE US RE US

Poznan

Przywdédztwo osobiste (wg wlasnej wizji)
— wspélne rozwigzywanie probleméw* 48-38 | 71-18 | 28-47 | 27-36

Zarzadzanie od wewnatrz — mobilizacja
zasobow zewngtrznych* 38-45 | 45-33 | 28-47 | 41-36

Realizacja intereséw wigkszoSci
— poszukiwanie konsensusu* 25-60 | 51-35 | 22-56 | 14-38

Reprezentacja wilasnej partii — reprezentacja
interesOw calego miasta* 23-68 | 33-57 | 32-47 | 5-68

Skuteczno$¢ legitymizacji**:
— przez uczestnictwo w podejmowaniu

decyzji (inpur) 63 47 50 33
— przez przejrzysto$¢ decyzji (throughput) 65 59 53 62
— przez wyniki (output) 73 67 69 71

RE - inicjatywy skupione na rozwoju ekonomicznym, US - inicjatywy skupione na zwigkszeniu
udziatu spotecznosci lokalnej w zarzadzaniu miastem.
* Pierwsza liczba w kolumnie odnosi si¢ do odsetka wskazan za pierwszym, a druga za drugim
z czlondéw alternatywy.
** Qdsetek ocen waznosci 4 lub 5 w skali 5-stopniowe;j.
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W podobny sposéb oceniane jest zachowanie prezydenta w projekcie ostrow-
skim dotyczacym udziatu spotecznoSci lokalnej w zarzadzaniu miastem. Tym
razem rdéznice w stosunku do oczekiwan sa jednak znacznie wigksze. Zdecy-
dowana wigkszo$¢ respondentéw ocenita styl przywddztwa jako ,,bossowski”
(por. ryc. 5), prawie dwa razy mniej jako wizjonerski, a niemal cztery razy
mniej jako koncyliacyjny — a zatem ten, ktéry byl najbardziej pozadany.
Postuzywszy si¢ wskaznikami P.J. Kloka (tab. 5), zauwazymy, ze w tym
przypadku do$¢ powszechne bylo przekonanie o budowie projektu bez ze-
wnetrznych konsultacji, opieraniu si¢ niemal wytacznie na wlasnych zasobach
administracji i jednostek samorzadowych oraz o braku poszukiwania porozu-
mienia z tymi, ktérzy mieli inne zdanie. Znacznie nizsze od oczekiwanych,
a takze nizsze od postrzeganych w przypadku poprzednio omawianego projektu,
sa rowniez wskazniki legitymizacji projektu.

Nieco inaczej wyglada sytuacja w Poznaniu. W inicjatywie nastawionej na
stymulowanie rozwoju ekonomicznego réznice miedzy ocena pozadanego
i rzeczywistego zachowania liderdw nie sa duze. We wszystkich trzech etapach
(przygotowanie, podejmowanie decyzji, realizacja projektu) dominujaca forma
przywdédztwa byt styl koncyliacyjny. Ta ocena naszej celowo dobranej proby
respondentéw jest takze bliska oczekiwaniom zwiazanym z pozadana w lokal-
nej kulturze politycznej rola przywddcy. Rzadziej natomiast niz w deklarowa-
nych preferencjach dostrzega si¢ styl wizjonerski, a nieco czgiciej ,,bossowski”.
Postugujac si¢ wskaznikami stosowanymi w tabeli 5, zauwazamy, ze mimo iz
poznafiska opinia publiczna dopuszcza realizowanie woli wigkszoSci bez
ogladania si¢ na mniejszos$¢, wiekszoS¢ respondentdw dostrzega przy realizacji
tego projektu wolg poszukiwania konsensusu przez wladze samorzadowe.
Negatywna jest natomiast ocena interesow realizowanych w ramach inicjatywy.
Nieznaczna wigkszo$¢ respondentéw wyraza wiar¢ w motywacje zwiazane
przede wszystkim z dobrem catego miasta, podczas gdy znaczna czg$¢ wskazuje
na interesy grupowe. Z innych fragmentdw badania wiadomo, ze chodzi tu
przede wszystkim o doS¢ szeroko rozpowszechniona (cho¢ niekoniecznie
uzasadniong) wiar¢ w nadmierny (niezgodny z interesem mieszkaficow Po-
znania) wptyw najwigkszych inwestorow prywatnych na ksztalt inicjatywy.
W pogladach dotyczacych legitymizacji dziatah przywddcow lokalnych zwraca
przede wszystkim uwage niska ocena przejrzystoSci procesu podejmowania
decyzji. Powszechno$¢ tej opinii jest do$¢ zaskakujaca, gdyz nad realizacja
projektu bardzo Scisty nadzér sprawuje rada miasta (ktérej dziatania sg jawne),
a decyzje podejmowane przez radnych niejednokrotnie istotnie wptywaty na
tempo i charakter prowadzonych dziatar’.

W przypadku projektu skupionego na udziale spotecznosSci lokalnej w za-
rzadzaniu respondenci mieli znaczne trudnosci z wskazaniem dominujacego
stylu przywoédztwa. Trudno$¢ ta wydaje si¢ uzasadniona. Realizacja programu

7 Zagadnienie to bedzie przedmiotem bardziej szczegbtowych rozwazafi w raporcie koficowym
z prowadzonych badan.
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opiera si¢ na instytucji formalnie niezaleznej od miasta. Uzywanie rezultatow
ankiet do budowy polityk miasta oznacza styl oparty na szerokich konsulta-
cjach, a nie wylacznie na wizji lidera. Te dwa elementy mogg sugerowac styl
zblizony do koncyliacyjnego. Trudno jednak znaleZ¢ przyktady znaczacych
konsultacji samego programu, trudno tez wskazac jakie§ szersze koalicje/part-
nerstwa budowane w celu jego realizacji. Ta niejednoznaczno$¢ znajduje
odbicie w odpowiedziach udzielanych w przeprowadzonym badaniu ankieto-
wym. Respondenci rownie czgsto wskazywali na styl koncyliacyjny i ,,bos-
sowski”, a nieco tylko rzadziej na styl opiekuiiczy. Oceny te nie sa odlegle od
wyrazonych w badaniu oczekiwan wzgledem roli lidera.

Prawie tyle samo respondentéw uwaza, ze program ten oparty byl na wtasnych
zasobach miasta (41%) i ze miasto starato si¢ mobilizowa¢ do wspotpracy aktorow
spoza ratusza (36%). Zdecydowana jest przewaga respondentéw przekonanych, ze
inicjatywa stuzy calemu miastu, a nie jakim§ interesom grupowym. Zwraca
natomiast uwage niewielki odsetek uwazajacych, ze przywddcy polityczni przy-
wiazywali wage do mozliwosci wypowiedzenia si¢ przez spoteczno$¢ lokalna na
temat programu. Spotecznos¢ lokalna odgrywa wazna rolg w programie, ale jest to
rola bierna (ograniczona do odpowiedzi na pytania zadawane w sondazach).

Uzywajac wskaznikow stylu przywodztwa Kloka, mozna obliczy¢ wskaznik
luki pomiedzy preferowanymi i postrzeganymi przez spoleczno$¢ lokalng
zachowaniami liderdw (Expectation Gap Index — EGI). Indeks ten obliczamy
jako Srednia warto$¢ bezwzgledng réznic pomiedzy odsetkiem odpowiedzi
postulujacych dany rodzaj zachowania i odsetkiem respondentéw dostrzegaja-
cych taka postawe przywdodcoéHw politycznych. Teoretycznie warto$¢ indeksu
moze zmienia¢ si¢ od 0 (catkowita zgodnos¢) do 100 (biegunowa rozbieznosé
pomigdzy preferowanym i obserwowanym stylem przywodztwa).

Empiryczne wartoSci indeksu EGI dla czterech badanych inicjatyw przedstawio-
ne sa w tabeli 6. Ogoélnie rzecz biorac, wartosci indeksu sg nieco nizsze w Poznaniu
niz w Ostrowie Wielkopolskim. Wyniki dla tego drugiego miasta sa jednak
bardziej zr6znicowane w zaleznoSci od inicjatywy, jaka bierzemy pod uwagg.

Tab. 6. Wskaznik luki pomigdzy preferowanymi i postrzeganymi zachowaniami
lideréw (indeks EGI)

- . Inicjatywy skupione
Inicjat skupione .
! Jnay:vVZroécigl na udziale Wartos$é
Wyszczegblnienie Konkurencyjnosci spolecznosci lokalnej Srednia
ekonomiczne; w zarzadzaniu dla miasta
miastem

Ostrow Wielkopolski 17,2 29,5 23,4
Poznan 20,7 19,5 20,1
Warto$¢ Srednia dla
typu inicjatyw 19,0 24,5 21,7
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6.3. Por6wnania migdzy miastami i migdzy inicjatywami

W obu miastach w przeprowadzonych badaniach zaobserwowaliSmy wptyw
typu przywddztwa (pozycji instytucjonalnej prezydenta) na zarzadzanie mias-
tem. W Poznaniu w wielu wywiadach pojawiala si¢ opinia, ze po zwycigstwie
w bezposrednich wyborach prezydent miasta nabrat pewnosci siebie, a jego
dziatania zmierzajace do realizacji zalozonego programu staty si¢ bardziej
zdecydowane. Sam prezydent ztozyl podobna deklaracje w niedawnym wy-
wiadzie prasowym. W Ostrowie Wielkopolskim staba pozycja prezydenta
w kadencji 1998-2002 miata znaczacy wplyw na czg¢Sciowe niepowodzenia
w realizacji obu badanych inicjatyw (ta staba pozycja wyrazala si¢ w niemoz-
nosci swobodnego doboru wszystkich wspoétpracownikéw, niepewnej wigk-
szoSci zarbwno w zarzadzie, jak i w radzie miasta, realnej mozliwoSci od-
wotania prezydenta przed uptywem kadenciji).

Oba badane miasta znajduja si¢ w tym samym regionie historycznym Polski
(Wielkopolsce), mozna si¢ zatem bylo spodziewaé podobnej kultury politycznej
spotecznosci lokalnych. Podstawowa réznica migdzy miastami zwiazana jest
z ich wielkoScia — Poznan jest pigtym co do wielkoSci miastem Polski, a liczba
jego mieszkancow jest niemal osiem razy wigksza niz w Ostrowie. Poznan jest
takze miastem zamozniejszym. Te czynniki mogg by¢ pomocne w zrozumieniu
réznic migdzy realizowanymi projektami i ich przebiegiem.

Poréwnanie oczekiwah wobec rdl i zachowan najwazniejszych aktoréw
prowadzi do wniosku, ze spoteczno$¢ Ostrowa (bardziej niz Poznania) przy-
wiazuje wage do:

(i) tworzenia polityk na podstawie szerokich konsultacji, a nie wizji lideréw
politycznych;

(i) poszukiwania konsensusu miedzy wszystkimi zainteresowanymi, a nie
wprowadzania woli wigkszoSci.

Mozna podac rézne (zapewne komplementarne) wyjasnienia tych réznic. Po
pierwsze, wielko$§¢ miast — w mniejszej miejscowosci (jak Ostrow) oczekiwanie
szerokich konsultacji, konsensusu i zaangazowania jest zapewne bardziej
realne niz w wielkim miescie. Po drugie, jest to by¢ moze reakcja ostrowian
na styl przywddztwa poprzedniego prezydenta miasta, ktdry zajmowat swoje
stanowisko przez 12 lat (w latach 1990-2002). Styl ten byl postrzegany jako
przesadnie oparty na wlasnych wizjach i niekiedy nieco autorytarny. Niedawne
wybory wskazuja na odrzucenie tego stylu i by¢ moze ludzie oczekuja teraz
wigcej konsultacji i szerokiego angazowania w podejmowanie decyzji. Za-
uwazona w tabeli 6 nieco szersza luka migdzy preferowanymi i postrzeganymi
zachowaniami lidera w Ostrowie mogta mie¢ wpltyw na wyniki ostatnich
wyboréw, po ktérych nastapita zmiana na stanowisku prezydenta miasta.
W Poznaniu natomiast, gdzie luka byla wezsza, ten sam prezydent zostal
wybrany na kolejna kadencje.

Réznice wystepuja raczej pomigdzy poszczegdlnymi inicjatywami, a nie
pomigdzy dwoma badanymi sektorami. Wiaze si¢ to z faktem, iz analizowane
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w ramach tego samego sektora projekty maja bardzo r6zny charakter. Poznanski
projekt wzmacniania konkurencyjnoSci jest konkretna inicjatywa dotyczaca
jednej ulicy, a w Ostrowie jest to ogdélny program gospodarczy obejmujacy
cate miasto. Odwrotnie w przypadku projektéw zaangazowania spotecznos$ci
lokalnej — w Ostrowie jest to konkretna inicjatywa zwiazana z gospodarka
komunalna, a w Poznaniu ogdlniejszy program konsultacji dotyczacych celéw
i jakoSci realizowanych przez miasto polityk. W zwiazku z tym wnioski do-
tyczace poréwnan migdzy sektorami sa bardzo ryzykowne i musza by¢ trak-
towane z wielka ostroznoscia.

Wspomniana w poprzednim rozdziale luka miedzy oczekiwaniami i rzeczy-
wistymi zachowaniami lideréw jest w Poznaniu nieco wieksza w przypadku
projektu ekonomicznego niz inicjatywy zwiazanej z angazowaniem spotecz-
noSci lokalnej. W Ostrowie jest odwrotnie — bardzo duza luka wystgpuje
w przypadku projektu spotecznego, a mniejsza w projekcie zwigzanym z roz-
wojem gospodarczym. Trudno oprze¢ si¢ wrazeniu, ze wigksze problemy ze
spelnieniem teoretycznych oczekiwan co do roli aktoréw (w tym przypadku
lideréw, ale podobne zjawisko zaobserwowali§my w badaniach roli spotecz-
nosci lokalnej i przedsigbiorcéw) pojawiaja si¢ przy przechodzeniu od two-
rzenia ogélnych programéw do realizacji bardziej konkretnych inicjatyw.

Podsumowanie

Funkcjonowania samorzadéw i efektywnos$ci dziatania lokalnych przywdéd-
cOw nie da si¢ sprowadzi¢ do ksztattu instytucji wtadz lokalnych. Wprawdzie
formalna pozycja w strukturze wladzy (typ przywodztwa) oddziatuje na rze-
czywista role w procesie podejmowania decyzji i na wspolprace ze spoteczno-
Scia lokalna (styl przywodztwa), nie jest to jednak zwiazek deterministyczny.
Osobista charakterystyka lidera moze prowadzi¢ do odmiennych rezultatéw
w ramach jednolitych rozwiazan instytucjonalnych.

Istotne jest poznanie oczekiwan spotecznoSci lokalnej wobec stylu przywodz-
twa. Badania przeprowadzone w dwdch polskich miastach wskazuja, ze miesz-
kancy oczekuja od politykéw lokalnych odgrywania szerszej roli niz ta pos-
tulowana w tradycyjnym rozumieniu samorzadu. Ich preferencje zblizone sg
natomiast do obrazu opisywanego we wspoélczesnej literaturze jako szeroko
rozumiane zarzadzanie lokalne (local governance). Prowadzone wcze$niej
badania wskazuja, ze takze politycy lokalni widza swojq role w podobny
sposdb — dostrzegaja konieczno$¢ zajmowania si¢ sprawami wykraczajacymi
poza wasko definiowany zakres obowiazkowych zadaf samorzadu, prébuja
tez siggaé po zasoby zewngtrzne i budowaé koalicje sprzyjajace osiaganiu
ambitnych celow rozwojowych (Swianiewicz 2003). Rdwnoczes$nie wigkszos¢
mieszkancow opowiada si¢ za partycypacyjnym i konsensualnym stylem za-
rzadzania miastami.

Przeprowadzone badania sugeruja tymczasem, ze postrzeganie realnych
zachowan lider6w rézni si¢ od tych idealnych oczekiwan. W badanych
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inicjatywach mieszkancy czgsto uwazali, ze w rzeczywistoSci przywodcy
polityczni rzadziej (niz tego od nich oczekiwano) wystgpowali jako tworcy
konsensusu, a czgSciej zachowywali si¢ jak ,,bossowie miasta”. Stosunkowo
czgsto mieszkafcy wyrazajq tez watpliwosci co do reprezentowania interesu
catego miasta przez wtadze lokalne. Majq takze zastrzezenia co do przejrzys-
toSci procesdw decyzyjnych w samorzadach. R6znice migdzy obrazem poza-
danym i rzeczywistym sa stosunkowo nieduze w przypadku tworzenia og6l-
nych programéw rozwoju, ale rosna w przypadku konkretnych inicjatyw
podejmowanych przez wtadze miasta.

Oczywiscie poréwnanie wyobrazen o idealnym stylu przywodztwa z percepc-
ja rzeczywistego zachowania lideréw jest tylko niewielkim wycinkiem ogdlne-
go obrazu mechanizméw zarzadzania miastem. By opis ten byl pelny, nalezy po
pierwsze uwzgledni¢ warunki zewngtrzne (np. ograniczenia finansowe), w ja-
kich realizowane sg badane inicjatywy. Wskazane byloby takze odniesienie
subiektywnych ocen (bgdacych gléwnym przedmiotem analizy w niniejszym
artykule) do obrazu wytaniajacego si¢ z dokumentéw i poglebionych wywiadéw
na temat faktycznych zachowan. Nalezy w koficu wszechstronnie przeanalizo-
waé role réznych aktoréw w podejmowaniu decyzji, mechanizmy udzialu
spotecznosci lokalnej w procesie politycznym oraz materialne efekty realizowa-
nych inicjatyw. Wszystkie te czynniki sa przedmiotem zainteresowania prowa-
dzonych w osiemnastu miastach europejskich (w tym dwdch polskich) badan
programu PLUS. Zawarty w niniejszym artykule obraz jest wigc tylko pierw-
szym i fragmentarycznym szkicem obrazu zarzadzania miastami, ktéry bedzie
przedstawiony w znacznie petniejszej formie w raporcie koficowym z badan.
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Pawet Swianiewicz, Urszula Klimska

WHO GOVERNS AND HOW? POLITICAL
LEADERSHIP IN THEORY AND PRACTICE OF
LOCAL: GOVERNMENTS IN POLAND

The article discusses political leadership in local government. Change from
traditional local government to local governance requires also institutional
changes and new roles played by local leaders. The notion of political leader
is limited to persons having democratic legitimacy for their role played in
local politics. It excludes people, who might be influential but remain outside
formal democratic institutions of local government. The article distinguishes
between type (which depends on formal institutional settings) and style (more
dependent on personal characteristics) of leadership. The article discusses
selected theoretical concepts of type and style of leadership and tries to refer
them to Polish local governments. Recent Polish reforms have brought a change
from the type which was close to a collective model to one closer to a strong
mayor form. Analysis of four initiative in 2 Polish cities (Poznan and Ostréw
Wielkopolski) allows to formulate some conclusions on citizens’ perception
of actual styles of local political leadership. The largest proportion of citizens
in analysed cities prefers a style which is close to consensus facilitator. But
in a real behaviour of leaders, citizens see more of city boss style, which might
be characterized by the implementation of an own vision with internal resources
existing within local government structures. Comparison of citizens’ preferences
with the perception of actual behaviour of leaders allows to compute an
Expectation Gap Index. The gap is usually quite narrow in initiatives focused
on the construction of broad development programmes, but it becomes wider
if we turn to more concretely focused projects.



