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ZARYS TRESCI: Celem artykuhu jest identyfikacja podejécia wlodarzy miast wojewodztwa
wielkopolskiego do partycypacji obywatelskiej w procesach zarzadzania publicznego. Podj¢ta
zostaje proba okreslenia zaleznosci pomiedzy identyfikowanym rodzajem przywoédztwa (trans-
formacyjne, transakcyjne) a deklarowanym podejéciem prezydentdw i burmistrzow miast
do kwestii partycypacji. Dla rozwigzania postawionych probleméw badawczych i realizacji
okreslonych celow przeprowadzone zostaly badania ankietowe z wykorzystaniem standary-
zowanego kwestionariusza MLQ (Multifactor Leadership Questionaire). Badanie skierowa-
ne byto bezposrednio do wtodarzy wielkopolskich miast. Objeto nim 61 o0sob (55%). Wyniki
badan wskazuja na dominujaca role przywodztwa transakcyjnego z jednoczesng otwartoscia
i pozytywnym stosunkiem wobec udzialu mieszkancow w procesach zarzadczych. Wyniki
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przeprowadzonych badan stanowia glos w dyskusji nad mozliwo$ciami optymalizacji zarza-
dzania publicznego w Polsce, w tym w szczegdlno$ci nad wykorzystaniem dostgpnych instru-
mentow instytucjonalno-prawnych do podnoszenia jakosci dostarczanych ustug publicznych.

SEOWA KLUCZOWE: zarzadzanie miastem, partycypacja obywatelska, style przewodzenia.

CITIZEN PARTICIPATION IN CITY MANAGEMENT FROM
THE PERSPECTIVE OF THE MAYORS OF GREATER POLAND
(POLAND)

ABSTRACT: The purpose of the article is to identify the approach of mayors of cities of the Great
Poland voivodeship to the civic participation in public management processes. An attempt is
made to determine the relationship between the identified type of leadership (transformational,
transactional) and the declared attitude of mayors of cities towards the civic participation.
To solve the research problems and achieve research goals, questionnaire surveys were carried
out using the standardized MLQ questionnaire (Multifactor Leadership Questionaire). The
survey was conducted with mayors of cities of Great Poland voivodeship. 61 people were
examined (55%). The results of the research indicate the dominant role of transactional
leadership with simultaneous openness and a positive attitude towards the participation
of residents in management processes. The results of the conducted research provide input
to the discussion on the possibilities of optimizing public management in Poland, including,
in particular, the use of available institutional and legal instruments to improve the quality
of public services provided.

KEYWORDS: city management, civic participation, leadership styles.
7.1. Wprowadzenie do zarzadzania miastem i polityki miejskiej

Ustréj demokracji obywatelskiej zapewnia wszystkim obywatelom (wolnym
i robwnym wobec prawa) bezposredni i posredni udziat w sprawowaniu wiadzy
publicznej. W praktyce oznacza to decentralizacj¢ administracji publicznej, ktorej
wyrazem jest samorzad. Zasada samorzadu terytorialnego i zasada decentralizacji
wtadzy publicznej to jedne z najwazniejszych zasad ustrojowych Rzeczypospo-
litej Polskiej (Dz.U., 1997, nr 78, poz. 483). Przywrocenie po 1989 roku samo-
rzadu terytorialnego poczatkowo na szczeblu gminy, a nastepnie w 1998 roku na
szczeblu powiatu i wojewodztwa to wyraz demokratyzacji panstwa, w ktorym
znaczgcg rolg odgrywa czynnik obywatelski.

Istota samorzadu polega na wypetnianiu administracji publicznej przez sa-
mych zainteresowanych obywateli, tworzacych z mocy prawa korporacje pub-
licznoprawne (Wykretowicz 2012). Takg wlasnie korporacja publicznoprawna
w Polsce jest samorzad gminny.

W aktualnym systemie prawnym Rzeczypospolitej Polskiej gmina jest podsta-
wowg jednostka posiadajaca wickszos¢ kompetencji w zdecentralizowanej struk-
turze samorzadu terytorialnego. Do zakresu dziatania gminy nalezg wszystkie spra-
wy publiczne o znaczeniu lokalnym nie zastrzezone na rzecz innych podmiotow.
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W Ustawie o samorzqdzie gminnym okre$lone zostaly zadania wlasne podsta-
wowych jednostek podziatu terytorialnego (Dz.U., 1990, nr 16). Zdefiniowano
szerokie spektrum spraw, za realizacje ktorych odpowiedzialnos¢ spoczywa na
wlodarzach gmin. Wiele z nich dotyczy kwestii gospodarczych i przestrzennych.
Prezydenci, burmistrzowie i wojtowie odpowiedzialni sg m.in. za dostarczanie
ushug komunalnych, gospodarowanie nieruchomos$ciami, transport, telekomuni-
kacje i ochrong §rodowiska. Wypetnianie powyzszych zadan pozwala realizowad
przypisywane miastom funkcje gospodarcze: produkcyjne, ustugowe i handlowe
(Stodczyk 2003; Czornik 2008), a takze pozostate funkcje miast: mieszkaniowe,
administracyjno-polityczne, komunikacyjne, kulturalno-o§wiatowe i turystyczne.
Jednoczes$nie pozwala zmierza¢ w kierunku celow rozwoju lokalnego, do kto-
rych zalicza si¢ m.in. maksymalizacje dochodow i spozycia dobr materialnych,
zabezpieczenie potrzeb mieszkaniowych, poprawe¢ dostepnosci ustug oraz zagwa-
rantowanie tadu przestrzennego (Markowski, Stawasz 2001). Jednym z zadan
samorzadu gminnego jest tez wspieranie i upowszechnianie idei samorzadowej,
w tym tworzenie warunkow do dziatania i rozwoju jednostek pomocniczych
1 wdrazania programow pobudzania aktywnosci obywatelskiej.

Realizacja funkcji miasta, poprzez wypetnianie zadan wilasnych i w efekcie
dazenie w kierunku celow rozwoju lokalnego, wymaga umiejetnego i skutecz-
nego zarzadzania. Wymaga odpowiedniej wiedzy, umiejetnosci i predyspozycji
0sob odpowiedzialnych za te procesy. Za podstawowa cech¢ aktywnosci wladz
lokalnych w obszarze gospodarczym J. Osinski (2008) uznaje przedsigbiorczos¢.
Jednakze wskaza¢ mozna wiele innych cech, ktore sa niezbedne w petnieniu roli
lidera i przywddcy lokalnego. W konteks$cie demokracji partycypacyjnej potrze-
ba liderow, ktorzy wyznaczaja cele i potrafia mobilizowaé do dzialania siebie
1 innych. W opinii J. Sikory (2003), ,,mozna wyrdzni¢ kilka podstawowych zadan
liderow lokalnych. Po pierwsze, lider lokalny powinien identyfikowaé potrzeby
danego $rodowiska, mozliwos$ci ich zaspokojenia i okresla¢ cel, do jakiego nalezy
zmierzaé. Po drugie, lider powinien inspirowaé spoteczno$¢ lokalng do zwrdcenia
uwagi na wazne problemy, a nastepnie zaprasza¢ zainteresowane osoby do wspot-
dziatania w ich rozwigzywaniu. Petnienie roli lidera dla spotecznosci lokalnej taczy
si¢ wiec z posiadaniem odpowiedniej wiedzy, umiejetnosci oraz do§wiadczenia”.
Nie bez znaczenia dla rozwoju spotecznego i tworzenia warunkow rozwoju gospo-
darczego miasta pozostaje aktywne uczestnictwo w procesach prorozwojowych
pozostalych podmiotéw funkcjonujgcych na jego obszarze, w tym mieszkancow.
Aktywne uczestnictwo obywateli w procesie decyzyjnym sprzyja efektywnym
rozwigzaniom i stymuluje zrdwnowazony wzrost gospodarczy i dobrobyt spotecz-
ny, ktérego wyrazem jest poprawa jakosci zycia mieszkancow miasta. Zarzadza-
nie miastem polegajace jedynie na administrowaniu oznacza brak ukierunkowa-
nia dziatan na wspieranie rozwoju i ostabia konkurencyjno$¢ lokalnych wspolnot.
W wielu krajach nie jest dzi$ czyms$ niezwyklym angazowanie lokalnych obywateli
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w procesy decyzyjne, ktére majg wplyw na rozwoj i jakos¢ zycia lokalnej wspdl-
noty. Demokracja uczestniczaca odnosi si¢ do procesu zbiorowego podejmowania
decyzji, w ktorym wtadza 1 obywatele wspotpracuja i wspodttworzg polityki pub-
liczne. Udzial obywateli w tworzeniu i realizacji polityk publicznych jest czesto
utozsamiany z wigksza demokracja, odpowiedzialnoscig i1 bardziej skutecznymi
decyzjami; jest to szeroko rozpowszechnione w teoriach partycypacji obywatel-
skiej. Jednak teorie demokratyczne rdznig si¢ odnosnie tego, kto i w jakim zakresie
oraz za pomocg jakich instrumentow powinien uczestniczy¢ w procesie decyzyj-
nym wespoét z wiadza publiczna.

Ta forma partycypacyjnego modelu lub zaangazowania obywatelskiego jest
szczegblnie interesujgca na poziomie miejskim. Z uwagi na to, ze partycypacja
obywatelska jest w Polsce zjawiskiem coraz bardziej uznawanym i powszech-
nym, ale jednocze$nie w praktyce zjawiskiem problematycznym, podj¢to probe
okreslenia podejs$cia wielkopolskich wtodarzy do tej wtasnie koncepcji zarzadza-
nia publicznego na poziomie lokalnym.

7.2. Koncepcja i modele partycypacyjnego zarzadzania w samorzadzie
lokalnym

Demokracja partycypacyjna oparta jest na bezposrednim, ciggtym uczestnictwie
obywateli w procesie podejmowania decyzji; ,,demokracja partycypacyjna to de-
mokracja polegajaca na osobistym i aktywnym udziale i chetnym wilaczaniu si¢
obywateli w proces podejmowania decyzji” (Sartori 1998). W opinii R. Dahla,
demokracja moze funkcjonowac tylko w warunkach wysokiej partycypacji oby-
wateli (za: Szyja 2013). Odwotujac si¢ do zasady subsydiarnosci (pomocniczo-
Sci), ktora jest naczelng zasadg panstwa demokracji obywatelskiej, w literaturze
podkresla si¢ jak wazne jest, by nie oddala¢ obywatela od waznych decyzji, bo to
wplywa destrukcyjnie na funkcjonowanie panstwa (Barber 1984).

Partycypacja obywatelska moze przybiera¢ wielorakie formy, ktére uwzgled-
niaja rézny stopien zaangazowania obywateli w proces decyzyjny. Zwrocita na
to uwage S.R. Arnstein, ktora w 1969 roku opublikowata ideg¢ ,,drabiny uczestni-
ctwa” obywateli w procesie decyzyjnym, proponujac osiem poziomow uczestni-
ctwa w trzech kategoriach: Nonparticipation, Tokenism, Citizen Power (Arnstein
1969). Zgodnie z koncepcja S.R. Arnstein, dostep do informacji to pierwsze i pod-
stawowe prawo, ktore lezy u podstaw catego procesu uczestnictwa. Jest to proces
jednokierunkowy, w ktérym informacje przeptywaja od wiadz do obywateli. Ten
rodzaj interakcji zapewnia pasywny dostep do informacji na zgdanie obywate-
li, a aktywne $rodki podejmowane sg przez wtadz¢ w celu rozpowszechniania
informacji wérdéd obywateli. Konsultacje — jest to dwukierunkowa relacja, w kto-
rej wladza zaprasza spoteczenstwo do wyrazenia opinii, komentarzy na temat
konkretnego problemu/projektu. Jest to reaktywny sposdb uczestnictwa — spo-
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feczenstwo angazuje si¢, poniewaz wtadza zada tego. Aktywne uczestnictwo to
wyzszy poziom dwukierunkowej relacji, w ktorej obywatele sg aktywnie wigcza-
ni i proponuja alternatywne rozwigzania. Mozna to okresli¢ jako sytuacje, gdzie
przedstawiciele np. spotecznos$ci lokalnej podejmuja wspdlnie decyzje z wiadza-
mi lokalnymi (np. partnerstwo strategiczne, cztonkostwo w grupach roboczych).

Drabina partycypacji autorstwa S.R. Arnstein, jak juz wspomniano, powstala
pod koniec lat 60. XX wieku; aktualnie funkcjonuja rézne jej warianty, jednak
wszystkie nawigzuja do pierwotnego zatozenia Autorki. Mamy roézne poziomy
uczestniczenia w sprawach publicznych, ale dopiero od pewnego momentu oby-
watele maja realny udziat w procesie decyzyjnym.

Dla zidentyfikowania poziomu i charakteru partycypacji obywatelskiej na
poziomie lokalnym stosowane sga modele, ktore stanowig uproszczong wer-
sje klasycznych teorii (Dahl 1956; Arnstein 1969; Pateman 1970; Cohen 1989;
Mansbridge 1990; Elster 1998; Gutmann, Thomson 2004). Na podstawie prac
S. Langtona (1978) opracowano typologi¢ partycypacji odnoszaca si¢ do wza-
jemnych relacji pomiedzy rzadzacymi i rzadzonymi (Olech, Kazmierczak 2011).
Wyrdznione zostaty cztery modele partycypacji: asymetryczny, opiniodawczo-
-konsultacyjny, symetryczny model partycypacji obywatelskiej oraz model na-
zwany delegowaniem (Olech, Kazmierczak 2011).

Asymetryczny model partycypacji zaklada dominujaca role wladzy lokalnej
w procesie tworzenia i realizacji polityk publicznych. W modelu tym wia-
dze informujg mieszkancow o podjetych decyzjach albo informujg o podjetych
dziataniach i dodatkowo je wyjasniajg. Komunikacja w tym modelu przebiega
jednokierunkowo, tj. od rzadzacych do rzadzonych. Istota modelu opiniodawczo-
-konsultacyjnego jest podobna do modelu asymetrycznego w odniesieniu do asy-
metrii relacji: rzadzacy —rzadzeni, jednak decyzje wladz lokalnych w tym modelu
moga by¢ modyfikowane pod wptywem opinii spotecznosci lokalnej. Wyrazem
tego moze by¢ otwarto$¢ wladz na przyjecie opinii formutowanych przez miesz-
kancow albo przeprowadzajac formalne konsultacje spoteczne wiladze lokalne
w réznym stopniu korzystaja z wynikow tych konsultacji i pod ich wptywem mo-
dyfikujg decyzje. Zrownowazong relacja rzadzacy —rzadzeni, czyli bez dominacji
zadnej ze stron charakteryzuje si¢ symetryczny model partycypacji. Przed podje-
ciem decyzji wladze lokalne inicjujg wspotprace z mieszkancami i wspolnie przy
pomocy nieformalnych grup mieszkancow albo formalnego zespotu tworza poli-
tyki publiczne. Z kolei delegowanie jako model partycypacji obywatelskiej zakta-
da pierwszenstwo stanowiska spotecznos$ci lokalnej (rzadzonych) i przekazanie
im wiladztwa decyzyjnego. Wiladze lokalne kontrolujg jedynie proces decyzyjny
1 tre$¢ decyzji pod katem zgodnosci z prawem. Jak wskazuja autorzy, wybrane
elementy zdefiniowanych modeli moga wystgpowacé w lokalnej praktyce i moga
by¢ realizowane w rdzny sposoéb w zaleznosci od przyjetych form uczestnictwa
rzagdzonych w procesie decyzyjnym (Olech, Kazmierczak 2011).
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Badania w zakresie partycypacji obywatelskiej w miastach wskazujg, ze bur-
mistrzowie w Europie na duzg skalg koncentrujg si¢ na zaangazowaniu mieszkan-
cOw w proces decyzyjny, wykorzystujac w tym celu nowe technologie. Podkre-
sla sig, ze ta ewolucja w kierunku wigkszego uczestnictwa obywateli dzieje si¢
w kontekscie, w ktorym obywatele z jednej strony sa postrzegani przez wladze
lokalne jako aktywni interesariusze, zainteresowani planowaniem i realizacjg
polityki miejskiej. Z drugiej strony mieszkancy coraz czesciej oczekuja, ze zo-
stang wystuchani przez decydentow, a ich opinie b¢dg mialy charakter wigzacy
(Willems, Van den Bergh, Viaene 2017).

Analiza wielu badan i raportéw ujawnia w Polsce stabe zaangazowanie lokal-
nych spolecznosci w inicjatywy samorzadowe oraz ogdlny brak zainteresowa-
nia sprawami gminy (Jaworska i in. 2012; World Economic Forum 2013; Olech
2014). Czynnikiem hamujacym aktywno$¢ spoleczng jest niski poziom kapita-
hu spotecznego (M.P., 2013, poz. 378), ktoéry w ostatnich dziesigcioleciach jest
przedmiotem szczeg6élnego zainteresowania zardéwno nauk ekonomicznych, jak
i nauk humanistycznych, cho¢ pojgcie to nie jest catkiem nowe.

W poréwnaniu do standardow zachodnich, gdzie pewne mechanizmy dzia-
fan publicznych maja swoja tradycje, sa uporzadkowane, w Polsce mechanizmy
wlaczania obywateli w proces decyzyjny, cho¢ formalnie istnieja, w praktyce nie
spetniaja do konca swojej funkcji. Dzieje si¢ tak dlatego, ze z uwagi na ztozono$¢
problemow spotecznych potrzebne sa odpowiednie kwalifikacje do deliberacji.
Tymczasem w praktyce okazuje si¢, ze nie wszyscy mieszkancy wspolnoty lo-
kalnej majg wtasciwy potencjal do uczestniczenia w tym procesie; brak zaplecza
eksperckiego, zdolnoséci do reagowania na zachodzace zmiany obnizajg jakos¢
dialogu spotecznego. Ponadto watpliwosci nasuwa system reprezentacji intereséw
grup spotecznych, ktére w wielu przypadkach nie maja zdolnosci do kooperacji
z wladza lokalng jako rownorzedni partnerzy. W literaturze podkresla si¢ rowniez,
ze w Polsce nie ma wybranego modelu tworzenia i wdrazania polityk publicznych,
brakuje bowiem standardow w zakresie deliberacji publicznej, badania proble-
moéw publicznych, analiz programowych. Brakuje sktonnosci do profesjonalne;j
ewaluacji, co jest podstawg efektywnosci zarzadzania publicznego (Zybata 2012).

7.3. Wielkopolscy burmistrzowie wobec partycypacyjnego zarzadzania
miastem — wyniki badan wlasnych

7.3.1. Metodyka badan

Badania przeprowadzono w ramach projektu ,,Burmistrz — urzednik, menedzer,
przywodca spoteczno$ci lokalnej”. Starano si¢ nimi obja¢ wlodarzy wszystkich
miast zlokalizowanych na terenie wojewddztwa wielkopolskiego. Catkowita
wielko$¢ populacji badawczej to 111 0sob. Funkcje burmistrza petnig 104 osoby,
a prezydenta — 7.
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Prosbe o udziat w badaniu i wypelnienie kwestionariuszy wystano 26 czerwca
2017 roku na oficjalne adresy e-mailowe burmistrzow, prezydentow lub urzedoéw
miast. W przesylce zawarto list przewodni oraz link do kwestionariusza ankie-
ty. Przesyltka e-mailowa zostata wsparta rozmowami telefonicznymi. W okresie
od 3 lipca do 15 wrze$nia przeprowadzono rozmowy telefoniczne ze wszystkimi
osobami petnigcymi funkcje burmistrza lub prezydenta miasta zlokalizowanego
na terenie wojewodztwa wielkopolskiego. W efekcie zgode na przeprowadzenie
badan uzyskano od 61 0sdb: — 59 burmistrzow i 2 prezydentow. Proba badawcza
objeta 55% populacji. W grupie burmistrzow byto to 56%, a w grupie prezyden-
tow — 29%. Pierwszy kwestionariusz wypelniony zostat 30 czerwca 2017 roku.
Ostatni — 20 wrze$nia tego samego roku.

Glownym celem realizowanego projektu badawczego ,,Burmistrz — urzgdnik,
menedzer, przywddca spotecznosci lokalnej” byta identyfikacja stylow zarzadza-
nia przyjmowanych przez wlodarzy wielkopolskich miast. Cele szczegotowe,
ktorych wyniki zaprezentowano w niniejszym artykule zmierzaty do: 1) okresle-
nia podejscia burmistrzoéw i1 prezydentéw do partycypacji obywatelskiej w proce-
sie zarzadzania miastem oraz 2) identyfikacja zaleznosci miedzy przyjmowanym
stylem przywddztwa a deklarowanym modelem partycypacji obywatelskie;j.

W celu diagnozy stylu przewodzenia wykorzystany zostal kwestionariusz
Multifactor Leadership Questionnaire (Avolio, Bass 2004). Instrument ten pozwa-
la zidentyfikowac styl przewodzenia w jednej z dwoch kategorii: przywodztwa
transakcyjnego lub przywoédztwa transformacyjnego. W celu okreslenia stosun-
ku wtodarzy miast do partycypacji spotecznej skonstruowano autorski formularz
ankiety, w ktorym postawiono pytania o:

— formy udziatu spoteczenstwa w procesach decyzyjnych w miescie;

— stosunek wobec poszczegdlnych modeli partycypacji spolecznej (asymetrycz-
ny, opiniodawczo-konsultacyjny, symetryczny, delegacyjny);

— czestotliwo$¢ stosowania roznorodnych metod i technik partycypacji spotecz-
nej (zebrania z mieszkancami, spotkania z ekspertami, zbieranie opinii w In-
ternecie itd.).

Formularze zamieszczone zostaly w Internecie. Wykorzystano dedykowane
badaniom ankietowym aplikacje Google w czgsci uzytkowanej przez Wyzsza
Szkote Bankowa w Poznaniu. Dostep do badania i jego wynikow zostal ograni-
czony tylko dla os6b stanowigcych populacje badawcza i przeprowadzajacych ba-
dania. Respondentéw zapewniono o anonimowosci badan i wykorzystaniu wyni-
kéw jedynie w ogdlnych zestawieniach statystycznych. Stad nie ujawniono miast,
ktorych wtodarze wzieli udziat w badaniu.

Jak wskazano powyzej, swoim zasiggiem przestrzennym badania objety mia-
sta wojewodztwa wielkopolskiego. Monolityczny charakter regionalny proby
badawczej uniemozliwia uogdlnienie wynikow badan do poziomu krajowego.
Pozwala na ich interpretacj¢ jedynie w konkretnym kontekscie kulturowym tej
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czesei Polski. Jej specyfika tworzona jest przez szczegdlne uwarunkowania, bo
jak podkresla P. Cichocki (2012: 88), Wielkopolska stanowi region w sensie nie
tylko administracyjnym, ale rowniez spoteczno-historycznym. Cecha charakte-
rystyczng Wielkopolan jest wieZ regionalna oparta w duzej mierze na niezmien-
nych od lat elementach autostereotypu, do ktorego naleza przede wszystkim takie
przymioty, jak: gospodarnos¢, pracowito$é, porzadnos¢, dobra organizacja oraz
sktonnos¢ do oszczedzania (Janowicz 2010: 70). Wskazuje si¢ na dwa czynni-
ki historyczne, ktore w duzej mierze wptynely na ksztattowanie si¢ tozsamosci
regionalnej tej czgsci kraju (Cichocki 2012: 91-93), tj. Powstanie Wielkopolskie
oraz obecno$¢ do roku 1919 czesci terenow aktualnego wojewodztwa wielkopol-
skiego w zaborze pruskim. Nie bez znaczenia pozostaje rowniez czynnik geogra-
ficzny, ktorym jest zachodnie potozenie wojewodztwa na mapie kraju. Sprzyja to
licznym kontaktom gospodarczym, politycznym i kulturalnym z Niemcami.

7.3.2. Modele partycypacji w zarzadzaniu miastem

Ponizej zaprezentowano deklarowane przez wielkopolskich burmistrzoéw' modele
partycypacji w zarzadzaniu miastem. Jest to odpowiedZ na pytanie o to, do jakie-
go stopnia wladze badanych gmin sg otwarte na udziat mieszkancéw w tworzeniu
1 realizacji polityk publicznych na poziomie lokalnym. Deklaracje burmistrzow
dotycza czestotliwosci wystepowania poszczegolnych form partycypacji obywa-
telskiej w zarzadzanych przez nich gminach oraz ich preferencje co do zakresu
wspolpracy z mieszkancami. Autorzy badan podjeli takze probe odpowiedzi na
pytanie: czy otwarto$¢ wladz lokalnych na wspotprace z mieszkancami wigze si¢
Z przyjmowanym przez burmistrzow stylem przywodztwa.

W pierwszej czgsci kwestionariusza ankietowego dotyczacej zagadnien zwia-
zanych z partycypacja obywatelska, wielkopolscy wtodarze zostali poproszeni
o wskazanie, w jakim stopniu wykorzystuja podane warianty procesu decyzyjnego
(ryc. 1).

Wigkszo$¢ burmistrzow deklarowata, ze zawsze lub bardzo czgsto informu-
je mieszkancow o podjetych decyzjach i uzasadnia je. Rzadziej samorzadow-
cy wskazuja, ze powierzaja mieszkancom wypracowanie decyzji i jej realiza-
cje. Czesciej natomiast decyzje sg wypracowywane wspolnie z mieszkancami.
Wigkszo$¢ respondentéw deklaruje, ze czegsto organizuje konsultacje spoleczne
1 bardzo czesto zasigga opinii poza minimum okre§lone w przepisach prawa.
Deklaracje burmistrzow wskazuja na wykorzystywanie przez nich bardzo czg-
sto 1 czgsto kontroli, monitoringu i ewaluacji w procesie decyzyjnym. Najwiecej
burmistrzoéw zawsze albo bardzo czesto angazuje w proces ewaluacji rézne grupy
interesariuszy. Deklaracje dotyczace stopnia wykorzystania form partycypacji

! Tlekro¢ w tek$cie mowa jest o burmistrzach, ma si¢ na mysli rowniez prezydentow
miast.
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Rye. 1. Deklarowane przez burmistrzoéw warianty procesu decyzyjnego

Zrodto: badania wiasne

daty podstawe do proby okreslenia dominujacych modeli partycypacji obywatel-
skiej w badanych gminach, a mianowicie sg to: model opiniodawczo-konsultacyj-
ny i w mniejszym stopniu model symetryczny.

Jak wynika z ponizszych danych (ryc. 2), burmistrzowie preferuja tradycyj-
ne lub proste formy diagnozowania potrzeb i zasiggania opinii mieszkancow.
Najczesciej polegaja one na udziale burmistrzow w zebraniach z mieszkanca-
mi, przedstawicielami jednostek pomocniczych i organizacjami samorzadowy-
mi czy tez udziale mieszkancéw w posiedzeniach rady gminy i komisjach rady.
W badanych gminach w r6znym stopniu korzysta si¢ z zasi¢gania opinii w formie
pisemnej, rowniez za pomocg Internetu. Burmistrzowie deklaruja, ze korzystaja
z mozliwosci zasiggania opinii wérod mieszkancow za posrednictwem radnych,
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Rye. 2. Techniki diagnozowania potrzeb mieszkancow i zasiggania ich opinii

Zrodto: badania wlasne

organizacji biznesu, ale zauwazy¢é mozna duze zréznicowanie odpowiedzi, jesli
chodzi o czgstotliwo$é tych dziatan. W nieco mniejszym stopniu burmistrzowie
zasiegajg opinii mieszkancow poprzez ich udziat w staltych radach konsultacyj-
no-doradczych czy konsultacje z ekspertami. Wskazania burmistrzow odnosnie
wykorzystywania sondazu deliberacyjnego jako narzedzia partycypacji obywa-
telskiej obrazujg niewielkg skale stosowania zaawansowanych form deliberacji
w wielkopolskich miastach. Aplikacja regut sformutowanych przez teoretykow
wymaga odpowiednich metod, procedur badawczych, a zastosowanie sondazu
deliberatywnego opracowanego i opatentowanego przez Jamesa Fishkina (1991),
wymaga zgody Autora i wigze si¢ czesto z ogromnymi kosztami (Kubiak, Krze-
winska 2012). Zatem nalezy przypuszczaé, ze wielkopolscy wlodarze wskazujac
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sondaz deliberacyjny mieli na mysli metod¢ nieco uproszczong w poréwnaniu do
propozycji Fishkina?.

Potwierdzeniem wczesniejszych deklaracji burmistrzow dotyczacych prefero-
wanych form partycypacji spoteczenstwa w procesach decyzyjnych jest wskaza-
nie, ze w rozwoju lokalnej wspolnoty najlepiej sprawdza si¢ model symetrycz-
ny i opiniodawczo-konsultacyjny (ryc. 3). Wigkszos¢ burmistrzéw wskazuje, ze
model asymetryczny nie sprzyja rozwojowi lokalnemu. Podobnie delegowanie
jako model partycypacji obywatelskiej nie zostat uznany w opinii wielkopolskich
burmistrzoéw za sprzyjajacy rozwojowi wspdlnoty lokalne;j.

Delegowanie 21

I

Symetryczny o

Opiniodawczo-konsultacyjny 12

Asymetryczny

0 5 10 15 20 25 30 35 40
Asymetryczny Opiniodawc_z o Symetryczny ~ Delegowanie
-konsultacyjny
= 5 — catkowicie si¢ zgadzam 3 22 24 4
4 6 24 19 15
=3 8 12 14 21
=2 9 2 3 16
® | — zupelnie si¢ nie zgadzam 34 1 0 4

Ryec. 3. Model partycypacji obywatelskiej a rozwoj wspolnoty lokalnej
W opinii burmistrzéw

Zrodto: badania wiasne

2 Metoda sondazu deliberatywnego (opatentowana przes J. Fishkina) jest forma kon-
sultacji spotecznych, ktora zdaniem Autora metody ma na celu wyeliminowac tzw. igno-
rancj¢, jaka czesto towarzyszy obywatelom podczas konsultacji poprzez dostarczenie im
zobiektywizowanej informacji, najczgéciej w postaci alternatywnych rozwigzan, warian-
tow czy scenariuszy. Sondaz deliberatywny ma pokazaé rdéznice w opiniach tych samych
obywateli przed dostarczeniem im informacji i dyskusja na ich temat oraz po uzyskaniu
wiedzy i towarzyszacej temu debacie. Dzigki reprezentatywnosci uczestniczacej w kon-
sultacjach grupy mieszkancow, wzmacniana jest legitymizacja decyzji politycznych pod-
jetych na podstawie wynikow sondazu.
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7.3.3. Postawy przywddcze burmistrzow a partycypacja spoleczenstwa
w procesach zarzadczych

Efektywne zarzadzanie miastem wymaga odpowiedniego powiazania partycypa-
cji spotecznosci lokalnej w podejmowaniu decyzji i realizacji polityk publicznych
z przywodztwem. Burmistrz powinien by¢ przywddca, liderem jako przelozony
pracownikéw samorzadowych, ale tez przywddca, liderem spotecznosci, ktora go
wybrata oraz przeciwnikow formalnie legitymizujacych jego wtadze jako orga-
nu wykonawczego. Problematyka efektywnego przywodztwa podejmowana jest
w literaturze zarzadczej przynajmniej od kilku dekad, a jej poczatki wywodza sie
z analizy skutecznosci dziatan politykow i innych liderow spotecznych (Babiak
2008). W prezentowanym badaniu siggnieto po wielowymiarowa koncepcje¢ przy-
wodztwa opracowang przez B. Bassa. Koncepcja ta obejmuje osiem wymiarow,
pie¢ z nich charakteryzuje przywoddztwo transformacyjne, a cztery przywodz-
two transakcyjne. Przywodztwo transformacyjne opisuja wymiary odnoszace si¢
przede wszystkim do charyzmy i naleza do nich: wyidealizowany wptyw?, czyli
nasladowanie przez podwladnych zachowan i warto$ci prezentowanych przez li-
dera, inspirujaca motywacja, intelektualna stymulacja oraz indywidualne trakto-
wanie. Z kolei na przywddczo-transakcyjne sktadaja si¢ zarowno efektywne, jak
i nieefektywne dziatania. Do pierwszej grupy naleza nagradzanie za wyniki oraz
aktywne zarzadzanie przez formutowanie oczekiwan®, natomiast nicefektywnymi
sa pasywne zarzadzanie przez formutowanie oczekiwan, czyli reagowanie jedynie
juz w sytuacji zaistnienia widocznego problemu oraz leseferyzm (Avolio 2004).
Wielowymiarowa koncepcje Avolio i Bassa prezentuje ryc. 4.

Prezentowana koncepcja ma charakter wielowymiarowy, tzn. zlozona jest
z wielu wspotwystepujacych elementdw, ktore decyduja o osiaganiu przez dany ze-
spot pozytywnych rezultatow. W koncepcji tej przywodztwo transakcyjne i trans-
formacyjne nawzajem si¢ uzupetniaja, przy czym to drugie przyczynia¢ si¢ bedzie
do osiagania wigkszej satysfakcji i zaangazowania pracownikow (Bass 1997).

Cho¢ autorzy koncepcji opracowali swoj model badajac rdézne sektory i orga-
nizacje zréznicowane kulturowo, to jednak niewiele jest prac, ktore wykorzysty-
walyby powyzsze koncepcje na gruncie polskich organizacji, jak réwniez zadna
z nich nie dotyczyla liderow spotecznosci lokalnych. W zwiagzku z powyzszym
w pierwszym kroku dokonano oceny, jak czesto dany element przywodztwa wy-
korzystywany jest przez burmistrzow i prezydentéw wielkopolskich miast.

Zebrane wyniki wskazuja, ze elementy przywodztwa transformacyjnego wy-
korzystywane sa w badanej grupie stosunkowo rzadko, osiagajac najczesciej po-
ziom niski lub $redni (tab. 1). Prezentujac wyniki zwigzane z tym obszarem warto
jednak zwrdci¢ uwage na stosunkowo czgste przejmowanie przez podwladnych

?* Wyidealizowany wptyw w polskiej literaturze bywa rowniez okreslany jako charyzma.
4 Do opisu powyzszego wymiaru wykorzystuje si¢ rowniez okreslenie ,,zarzadzanie
przez wyjatki”.
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wzorcow zachowan prezentowanych przez przetozonego (wyniki na skali ,,przej-
mowanie zachowan”) oznacza¢ to moze, ze burmistrz czy prezydent sg postrze-
gani jako autorytety, ktore nalezy nasladowaé. Powyzszy wynik ma zatem swoje
konsekwencje pozytywne w sytuacji przejawiania przez przetozonego zachowan
stuzacych organizacji i negatywne w sytuacji, gdy lider prezentuje zachowania,
ktore nie stuzg efektywnosci pracy.

Wyidealizowany Inspirujaca Intelektualna Indywidualne
przyktad motywacja stymulacja traktowanie
Formutowanie oczekiwan Oczekiwany wysitek

Wzmozony wysitek

A 4

A

Nagradzanie za wyniki

Oczekiwane wyniki

Wyniki ponad
oczekiwanie

Ryec. 4. Wiclowymiarowa koncepcja przywodztwa
Zrédto: opracowanie na podstawie B.J. Avolio, B.M. Bass (1993, 2004: 21).

Tabela 1. Poziom wykorzystania przywodztwa transformacyjnego

niski 42 68,9
sredni 14 23,0
wysoki 8,2

Przejmowanie
postaw

niski 17 27,9

Inspirujaca : :
motywacja sredni =~ =
24,6
‘ niski 41 67,2
Indyw1dua}lne sredni 14 23,0

traktowanie

wysoki 6 9.8

Zrodto: badania wlasne
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CzeSciejnizpo elementy przywodztwa transformacyjnego, lokalniliderzy sigga-
japonarzedzia zaliczane do transakcyjnego stylu przewodzenia (tab. 2). Najchetniej
W swojej pracy si¢gajg po aktywne i pasywne formutowanie oczekiwan, a zatem
W sposob precyzyjny formutujg zadania, ktore wykona¢ majg podwtadni i reaguja
(najczesceiej poprzez krytyke) w sytuacji, gdy praca jest wykonywana w inny niz
wezesniej przewidziany przez nich sposob.

Tabela 2. Poziom wykorzystania przywodztwa transakcyjnego

niski 13 21,3
Nagradzanie za wyniki sredni 22 36,1
wysoki 26 42,6

niski 8 13,1

Pasme t:orlnuiowanle credni 20 32.8
oczekiwan

wysoki 33 54,1

Zrodlo: badania wiasne

Przeprowadzone badania pozwolity okresli¢ relacje zachodzace pomiedzy ro-
dzajem przywddztwa a preferowanymi modelami partycypacji. Zidentyfikowane
zostaly nastgpujace zaleznosci (tab. 3):

1. Asymetryczny model partycypacji preferowany jest przez osoby, ktore wyco-
fujg si¢ z aktywnego zarzadzania swoim zespolem, natomiast rzadziej przez
takie osoby, ktore siggaja po takie elementy przywddztwa, jak przejmowanie
zachowan, inspirujacg motywacje, intelektualng stymulacj¢, indywidualne
traktowanie oraz nagradzanie za wyniki. Powyzszy wynik jest dowodem na
to, Ze przejawianiu zainteresowania podwladnymi oraz dbaniu o ich interesy
towarzyszy mata sktonnos¢ do nie uwzglgdniania glosu spotecznosci lokal-
nych w podejmowanych decyzjach.

. Model opiniodawczo-konsultacyjny wykorzystuja przede wszystkim burmi-
strzowie, ktorzy w swoim stylu przewodzenia wykorzystuja intelektualng sty-
mulacje oraz sg wzorem zachowan dla swoich podwtadnych.

[\
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3. Symetryczny model partycypacyjny jest istotnie skorelowany z charyzma
lideréw. A zatem sytuacja, w ktorej podwtadni przejmujg wartosci i zachowa-
nia swojego przetozonego sprzyja dopuszczaniu réznych grup spotecznych do
procesu podejmowania decyzji. Powyzszy wynik jest zgodny z oczekiwania-
mi albowiem osoby charyzmatyczne to osoby, ktore z jednej strony sa pewne
siebie, z drugiej natomiast sg otwarte na wspotprace z innymi (Avolio, Bass
1993).

4. W przypadku wykorzystania modelu, w ktorym dominuje delegowanie po-
dejmowania decyzji nie zaobserwowano zadnych istotnych wspoéizaleznosci
z wykorzystywanymi elementami przywodztwa.

Tabela 3. Zwigzek pomiedzy modelem partycypacyjnym a wykorzystywanymi elementa-
mi przywodztwa (wsp. korelacji rang Spearmana)

Asymetryczny
model -0,233 -0,337**-0,301* -0,350**-0,358**-0,399** 0,150 0,108 0,442%**

partycypacyjny

Model

opiniodawczo- 0,194 0,383** 0,140 0,540** 0,136 0,226 0,227 -0,061 -0,053
-konsultacyjny

Symetryczny

model 0,343** 0,284* 0,127 0,212 0,126 0,183 0,254 -0,097 -0,214
partycypacyjny

Delegowanie 0,111 0,093 -0,035 0,078 0,105 0,007 0,058 0,189 -0,042

* korelacja istotna na poziomie p<0,05
** korelacja istotna na poziomie p<0,01

Zrbdlo: opracowanie wlasne

Przedstawione powyzej opisy i analizy wynikoéw badan ankietowych doty-
czacych partycypacji obywatelskiej i stylow przywodztwa wiodarzy wielkopol-
skich miast nie sa w petni wyczerpujace; uzyskane rezultaty weryfikowane beda
w dalszym etapie badawczym, w ktérym wykorzystane zostana dodatkowo miary
obiektywne w postaci wskaznikow ekonomiczno-spotecznych badanych gmin.

7.4. Podsumowanie

Od potowy lat 60. XX wieku trwa w panstwach demokracji obywatelskiej tzw. re-
wolucja partycypacyjna, ktorej wyrazem jest zwiekszone uczestnictwo obywa-
teli w procesach decyzyjnych. Demokracja partycypacyjna zostata rozszerzo-
na na roznorodne dziedziny aktywnosci spoteczno-gospodarczej (rynek pracy,
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rodzina, system edukacji, planowanie urbanistyczne, gospodarowanie odpadami,
polityka srodowiskowa itp.). Udziat obywateli jest czesto utozsamiany z wigksza
demokracja, lepsza odpowiedzialnos$cia i bardziej skutecznymi decyzjami. Pod-
kresla sie, ze demokracja uczestniczaca umozliwiajac staty udzial mieszkancom
miast w procesie decyzyjnym przyczynia si¢ do otwartej i przejrzystej aktywno-
$ci organdow wykonawczych i przedstawicielskich. Ponadto uczestnictwo moze
pomdc w: tworzeniu efektywnych polityk na poziomie lokalnym wzbogacone
o dodatkowe badania i ekspertyzy, odzwierciedlajace rzeczywiste potrzeby miesz-
kancow. Zwickszenie partnerstwa, odpowiedzialnosci i zapobieganie konfliktom
migdzy réoznymi grupami i rosngce zaufanie do instytucji publicznych to jedne
z wazniejszych zalet partycypacji obywatelskiej. Partycypacyjne zarzadzanie
obarczone jest takze pewnymi trudnosciami. Obywatele, organizacje spoteczen-
stwa obywatelskiego i inne zainteresowane strony moga nie mie¢ wystarczaja-
cego zrozumienia i wiedzy; moga nie mie¢ odpowiednich umiejetnosci komuni-
kacyjnych i wystarczajacej zdolno$ci do szybkiego reagowania na komunikaty
wtadz lokalnych i udzialu w konsultacjach w sposob profesjonalny.

Jak juz podkreslono, partycypacja postrzegana jako warunek skutecznego two-
rzenia i realizacji polityk publicznych, wykracza poza demokracje przedstawiciel-
ska 1 ,,weberowski”” model biurokracji. Angazowanie obywateli wyznacza wloda-
rzom miast nowg role. W miejsce autorytarnego stylu zarzadzania konieczne jest
nawigzanie relacji pomigdzy wtadzami samorzadowymi a cztonkami wspolnoty
lokalnej w formach jednostronnych, jak informowanie o podjetych decyzjach
i konsultacje proponowanych rozwiazan oraz formach interaktywnych przez
inicjowanie wspotdecydowania, wspotprace z roznymi grupami interesariuszy
1 umozliwienie mieszkancom samodzielnego definiowania problemow i wskazy-
wania rozwigzan.

Zdecydowana wigkszo$¢ wielkopolskich wtodarzy deklaruje pozytywny sto-
sunek do idei partycypacyjnego zarzadzania miastem i stosuje réznorodne formy
wlgczania mieszkancoéw w proces decyzyjny. Trudno jednak na tym etapie badan
oceni¢, czy mieszkancy maja realny wplyw na proces decyzyjny w gminach, ktore
zamieszkuja.

Najczestszym sposobem sprawowania wladzy przez wielkopolskich liderow
byto formutowanie oczekiwan (zaréwno aktywne, jak i pasywne), ktore to ele-
menty nalezg do tak zwanego przywodztwa transakcyjnego czy opierajacego si¢
wiladzy formalnej. Przywodztwo transformacyjne, ktére opiera si¢ w glowne;j
mierze na charyzmie lidera, przejawiane jest zdecydowanie rzadziej. Jak wykaza-
ty badania to jednak wtasnie te komponenty, ktore zwigzane sg z przywddztwem
transformacyjnym najsilniej korelujg z partycypacyjnym modelem sprawowania
wiladzy. Wnioskowa¢ mozna zatem, ze aby nowoczes$nie zarzgdza¢ miastem po-
trzeba nie tyle sprawnych administratorow co liderow, ktdrzy beda mieli nie tylko
wizj¢ swojego miasta, ale rowniez i checi wigczania innych w jej realizacje.
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