"
SEUCHAJ, NIE TYLKO RZADZ

OCZEKIWANIA WOBEC STYLOW PRZYWODZTWA
GMINNYCH LIDEROW

Pawet Swianiewicz

Narodowy
Instytut
Samorzadu
Terytorialnego



Streszczenie
W raporcie dokonujemy rozréznienia dwéch pojecé:

o Typ przywodztwa: wynika z czynnikéw instytucjonalnych i formalnej pozyciji lidera w strukturze
wtadzy. W Polsce — postugujgc sie uznang typologia Poula Erika Mouritzena i Jamesa Svary —
w przypadku szczebla gminnego od 2002 roku dominuje model ,silnego burmistrza”
(strong mayor), posiadajacego silng legitymacje z wyboréw bezposrednich i skupiajgcego
wtadze wykonawczg, podczas gdy w powiatach i wojewédztwach mamy do czynienia
z modelem kolektywnym (wybieranego przez rade zarzgdu sktadajgcego sie z kilku oséb).

e Styl przywédztwa: odnosi sie do indywidualnych cech lidera, jego sposobu komunikacji oraz
budowania relacji z otoczeniem. To wtasnie styl zarzadzania jest gtdwnym przedmiotem badania.

Cztery style zarzadzania wedtug klasyfikacji Johna i Cole’a

Badanie opiera sie na typologii Petera Johna i Alistaira Cole’a, ktéra klasyfikuje liderow na
podstawie dwdch wymiardw: sposobu wyznaczania celéw (wtasna wizja lidera vs. wizja budowana
w drodze szerokich konsultacji) oraz trybu wdrazania polityki (poleganie na zasobach wtasnych
samorzadu vs. mobilizacja otoczenia do wspodtpracy z samorzgdem w realizacji strategii). Na tej
podstawie wyrdznia sie:

1. Styl koncyliacyjny. Lider formutujacy cele na podstawie szerokich konsultacji i budujgcy
sieci wspotpracy poza urzedem.

2. Styl bossowski. Zarzadzanie hierarchiczne, oparte na wtasnej wizji lidera, bez szerokiego
angazowania podmiotéw zewnetrznych.

3. Styl wizjonerski. Lider z silng wtasng wizjg; potrafigcy skutecznie budowa¢ koalicje dla jej
realizacji.

4. Styl zachowawczy. Lider skupiony na budowie strategii w wyniku konsultacji, ale
wdrazajacy przyjete cele, opierajac sie gtdwnie na wtasnych zasobach samorzadu.

Metodologia badan — gtos 11 tysiecy urzednikow

Raport bazuje na ankietach zebranych od prawie 9 tysiecy pracownikéw administracji gmin i miast
na prawach powiatu we wrzesniu i pazdzierniku 2025 roku. Wyniki tej ankiety zestawiono z opiniami
2500 mieszkancow zebranymi w grudniu 2022 roku.

Czego oczekuja mieszkancy i urzednicy od lokalnych lideréw politycznych?
Najwazniejszym wnioskiem z badania jest silna preferencja dla stylu koncyliacyjnego.

o Wspotczesni urzednicy i mieszkancy odchodza od widocznej w badaniach sprzed ponad 20
lat akceptacji lideréw technokratycznych (wizjonerdw) na rzecz wtodarzy potrafigcych
stucha¢é i prowadzi¢ dialog.



e Pracownicy administracji wykazujg jednak bardziej zniuansowane podejscie od
mieszkancow - az 40% z nich wybiera odpowiedzi posrednie, doceniajgc zarowno wage
konsultacji, jak i konieczno$¢ posiadania przez lidera wtasnej, sprawczej wizji, a takze
przyktadajac rowng wage do koncentracji na zasobach wtasnych samorzadu i do staran
budowy koalicji zewnetrznych wspierajgcych realizacje strategii lokalnych.

Percepcja rzeczywistosci: luka miedzy ideatem a praktyka

Cho¢ styl koncyliacyjny jest najbardziej pozadany, rzeczywistos¢ bywa oceniana inaczej — jedynie
19% urzednikéw dostrzega styl koncyliacyjny w swojej gminie, podczas gdy 21% okresla styl
swojego lidera jako bossowski.

Wielkos¢ gminy a styl zarzadzania — w duzych miastach oczekiwanie na dialog spoteczny (styl
responsywny) jest silniejsze niz w matych gminach, a jednocze$nie urzednicy w duzych
samorzgdach nieco czesciej postrzegaja swoich liderdw jako autorytarnych. W efekcie luka
preferencji — rozbieznos¢ miedzy tym, jakie sg oczekiwania, a tym, jak odbierane jest jego
zachowanie —rosnie wraz z wielkoscia jednostki samorzgdowe;.

Wptyw hierarchii urzedniczej i stazu lidera na styl przywodztwa

Badanie wykazato istotne korelacje miedzy pozycja w urzedzie a oceng lidera. Urzednicy na
wysokich stanowiskach kierowniczych czesciej akceptuja lideréw opierajgcych swoja polityke na
wtasnej wizji rozwoju. Réwnoczesnie ich ocena faktycznych zachowan lidera jest blizsza
wyrazanym przez nich preferencjom, a zatem luka miedzy oczekiwanym i postrzeganym stylem jest
w ich przypadku mniejsza niz u szeregowych pracownikéw administracji gminnej.

Liderzy sprawujacy urzad od kilku kadencji sg nieco czesciej postrzegani jako kierujgcy sie
wtasng wizja, a nie ustalajgcy cele w wyniku szerokich konsultacji oraz polegajacy na zasobach
wtasnych samorzadu, za to przyktadajgcy mniejszg wage do mobilizacji do wspodtpracy oséb
i instytucji poza urzedem. Oznacza to, ze w przypadku liderow wielokadencyjnych luka miedzy
oczekiwaniami i postrzeganym zachowaniem jest nieco wieksza niz w przypadku wojtow/
burmistrzéw sprawujgcych swadj urzad od niedawna.

Podsumowanie

Cho¢ czynniki takie jak wielko$é gminy, stanowisko urzednika czy dtugos¢ zajmowania stanowiska
przez wéjta/burmistrza wptywaja na postrzeganie przywdédztwa, raport podkresla, ze réznice te nie
sg duze. Kluczowa obserwacja odnosi sie do obserwowanej w minionych dekadach zmiany
polegajacej na wzroscie oczekiwania, ze lider lokalny bedzie otwarty na dialog i konsultacje, a nie
ze bedzie sie kierowat wytgcznie wtasng wizjg rozwojowa. Niedostrzeganie tej zmiany moze
niejednokrotnie byé wyjasnieniem dla zaskakujgcych w pierwszej chwili wynikéw wyboréw
w czesci miast i gmin.




Wtodarze w oczach podwtadnych

Czego oczekujg pracownicy administracji samorzadéw gminnych od woéjtéw, burmistrzow
i prezydentéw miast, jesli chodzi o styl zarzgdzania jednostkami samorzadowymi? | w jakim stopniu
te oczekiwania odpowiadajg temu, jak postrzegajg faktyczne zachowanie lokalnych lideréow
politycznych? Niniejszy tekst probuje odpowiadac na te pytania, opierajac sie na wynikach ankiety
przeprowadzonej wsréd pracownikéw administracji samorzadowej we wrzesniu i pazdzierniku
2025 roku. Dodatkowo jej wyniki konfrontujemy z podobnym badaniem przeprowadzonym niecate
dwa lata wczesniej na prébie ponad 2000 mieszkancoéw Polski.

Pojecie styléw lokalnego przywddztwa politycznego

W literaturze akademickiej czesto rozréznia sie typ przywodztwa, odnoszacy sie przede wszystkim
do czynnikéw instytucjonalnych i formalnej pozyciji lidera w strukturze wtadz samorzgdowych, od
stylu przywoédztwa, zwigzanego z indywidualnymi cechami, sposobem komunikowania sie oraz
budowania relacji z otoczeniem spotecznym i politycznym (Getimis i Grigoriadou 2005). W naszym
ujeciu typologie instytucjonalne petnig funkcje porzadkujaca i stanowig tto dla zasadniczej analizy
stylow przywodztwa zwigzanych z osobistymi charakterystykami zarzadzania jednostka
samorzgdowa.

Jedng z najbardziej znanych typologii odnoszacych sie do formalnej pozycji lidera zaproponowali
Poul Eric Mouritzen i James H. Svary (2002), ktérzy wyrdznili cztery typy przywodztwa:

1. Model silnego przywodztwa politycznego (strong mayor) — burmistrz jako zwierzchnik
administracji jest w petni odpowiedzialny za wtadze wykonawczg; jego legitymizacja
pochodzi z wyboréw powszechnych; ma wiekszo$¢é w radzie jednostki samorzadowej;
odpowiada za wtadze wykonawczg oraz podejmuje najwazniejsze decyzje dotyczace
nominacji na stanowiska w administracji samorzadowej. Ten typ przywédztwa znamy
z polskich gmin od 2002 roku.

2. Model kolektywny (collective form) — zarzad, ktoéry jest kolektywny, stanowi wtadze
wykonawczg, nie pochodzi z wyboréw bezposrednich, jest wybierany przez rade jednostki
samorzgdowej. Ten typ przywoédztwa wystepowat w polskich gminach przed 2002 rokiem,
a wspotczesnie jest znany z powiatow i wojewddztw.

Pozostate dwa typy wyrdznione w tej klasyfikacji nie pojawiaja sie w Polsce. Sa to:

3. Model komisjii lidera (committee leader) — wtadza wykonawcza w tym modelu podzielona
jest miedzy lidera i komisje rady. W tym modelu liderem moze by¢ np. przewodniczacy rady.
Komisje rady majg bardzo szerokie kompetencje w wyznaczaniu kierunkéw polityki
i kontrolowaniu dziatan administrac;ji.

4. Model radnych i menedzera (council manager form) — liderem w tym modelu jest
apolityczny menadzer zazwyczaj sprawujacy swojg funkcje przez wiele lat; jest on
profesjonalnym administratorem wybieranym przez rade.
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Ta typologia wskazuje przede wszystkim na réznice w systemach samorzadowych pomiedzy
krajami, choé zdarza sie takze, ze poszczegblne jednostki samorzadowe w ramach tego samego
kraju réznig sie przyjetym modelem instytucjonalnym wtadz samorzadowych’.

W dalszej czesci koncentrujemy sie jednak przede wszystkim na stylach przywddztwa rozumianych
jako sposoby definiowania celow politycznych, komunikowania sie z otoczeniem oraz angazowania
innych aktoréw w proces rzadzenia. W tym celu wykorzystujemy typologie zaproponowang przez
Petera Johna i Alistaira Cole’a (1999), ktéra pozwala uchwyci¢ zréznicowanie stylow lokalnego
przywoédztwa za pomocg dwdéch wymiardw.

Pierwszy wymiar stanowi rozréznienie miedzy przywédztwem autorytarnym i responsywnym.
Przywoddztwo autorytarne to takie, w ktorym przywddca polityczny sam wybiera cele
polityczne. Po przeciwnej stronie kontinuum znajduje sie lider, ktéry angazuje spoteczenstwo
w formutowanie polityki i odpowiada na oczekiwania wyrazane w tym zakresie przez rézne
grupy nalezace do spotecznosci lokalnej. Drugi wymiar jest bardziej zwigzany z trybami
wdrazania polityki i opiera sie na rozréznieniu dokonanym przez Stone'a (1989) pomiedzy
wtadzag ,nad” a wtadza ,do”. Dotyczy on tego, w jakim stopniu lider polega na wtasnych
zasobach, a w jakim stara sie zaangazowaé¢ we wspotprace i dostosowaé zasoby innych
podmiotéow politycznych do realizacji polityk wtadz lokalnych. Zdolnos¢ lidera do
inspirowania wspotpracy i angazowania potencjatu spotecznosci jest okreslana jako ,wtadza
do”. ,Wtadza nad” charakteryzuje lideréw z podejsciem hierarchicznym, opartym na kontroli,
ktdrzy polegajg wytacznie na wtasnych zasobach.

Potaczenie obu wymiardéw tworzy cztery typy styléw przywddztwa (rys. 1).

Styl zachowawczy (w oryginalnym sformutowaniu John’a i Cole’a - caretaker) znajduje sie
w komorce utworzonej przez styl responsywny i ,wtadze nad”. Przywddca zarzgdzajgcy w tym stylu
nie podejmuje préb tworzenia szerokich koalicji lub zarzadzania wspotpracag, ale pozostaje otwarty
na potrzeby swojej spotecznosci. Zdaniem autordw typologii nie jest zdolny do szybkiej adaptacji
do nowych warunkéw i przejawia sktonnos$¢ do utrzymania status quo.

Styl koncyliacyjny (consensus faciliator) podobnie jak poprzedni charakteryzuje sie otwartoscia
lidera na potrzeby swojej spotecznosci lokalnej. Jednoczesnie lider reprezentujgcy ten styl
dostrzega znaczenie umiejetnosci zawierania koalicji i dziatania w sieciach wspotpracy oraz
wykazuje zdolno$¢ dostosowywania sie do zmiennych warunkéw, na ktére moze kreatywnie
reagowac. Nie polega wytagcznie na wewnetrznych zasobach - dostepnych w administracji
lokalnej — ale stara sie wykorzystywaé potencjati zasoby poza urzedem. Styl ten mozna opisa¢ jako
partycypacyjny i inkluzywny.

" Powyzej przytoczona typologia ma oczywiscie charakter ogélny, nie uwzglednia szczegétowych réznic miedzy krajami zaliczonymi do tego samego
typu. | tak np. w ramach krajéw zaliczonych do typu ,silnego przywddztwa” relacje miedzy organem wykonawczym a radg gminy moga sie w istotnych
szczeg6tach réznic.



Rys. 1. Typologia stylow przywddztwa politycznego

+Wiadza do” (osiggniecia czegos)

(mobilizacja zewnetrznych zasobdw)
Koncyliacyjny Wizjonerski
Przywodztwo odpowiadajace Przywodztwo
na oczekiwania spotecznosci autorytarne
Zachowawczy Bossowski
+Wtadza nad”

(poleganie na wtasnych zasobach)

Zrédto: John i Cole 1999.

Po drugiej stronie rysunku znajduja sie silni liderzy zarzadzajgcy, wykorzystujacy przede wszystkim
wtasng wizje rozwoju. Pierwszym z nich jest typ bossowski (city boss), ktéry buduje program
polityczny oparty na wtasnej wizji, a rbwnoczesnie nie jest zainteresowany dziataniem w szerszych
sieciach wspodtpracy. Jego/jej rozumienie wtadzy mozna okresli¢ jako tradycyjne i hierarchiczne.
Inny typ silnego lidera to wizjoner (visionary), ktéry jest w stanie zaaranzowac silne i skuteczne
koalicje, dziatajgce zgodnie z jego celami politycznymi.

Oczywiscie rozréznienie poczynione przez autoréw typologii jest pewnym uproszczeniem.
W rzeczywistosci wielu lideréow w swoim postepowaniu kieruje sie réznymi podejsciami, np.
w zaleznosci od sytuacji bardziej opiera sie na wtasnej wizji celdw, ktore nalezy osiggnagé, albo na
wynikach konsultacji z innymi osobami i instytucjami. Trzeba tez podkresli¢, ze typologia nie ma
wyraznego wymiaru normatywnego, to znaczy nie przesadza jednoznacznie, ktéra z postaw jest
w danej sytuacji wtasciwa, a przyjecie ktorej prowadzi do mniej korzystnych rezultatow.

Wazny argument za przyjeciem tej konkretnej typologii styldw przywddztwa ma charakter
pragmatyczny — stwarzajacy mozliwosé poréwnania wspétczesnych wynikow z tymi uzyskanymi we
wczesniejszych badaniach (Swianiewicz 2006, 2024; Swianiewicz i in. 2004; Waruszewska 2020).

Pytania badawcze

W niniejszym opracowaniu analizujemy zaréwno preferencje pracownikéw administracji (czyli to,
jakiego stylu zarzadzania oczekiwaliby od swoich lideréw politycznych), jak i postrzeganie przez
nich faktycznych zachowan i styléw dziatania wdjtéw, burmistrzéw i prezydentéw miast. Stawiamy
przy tym kilka szczegotowych pytan badawczych:



Czy preferowane i postrzegane przez pracownikéw administracji samorzgdowej style
zarzgdzania sg zblizone do tych, ktdre wytaniaja sie z badania przecietnych mieszkancow
Polski? Oczekujemy, ze opinie te bedg zblizone (Hipoteza 1);

Ktéry ze stylow jest preferowany przez pracownikow administracji? Spodziewamy sie
w szczegolnosci silnego poparcia stylu ,,responsywnego”, czyli opierajgcego sie na wynikach
szerokich konsultacji z réznymi aktorami (Hipoteza 2).

Czy na oczekiwane style przywddztwa wptywaja cechy gmin, z ktdrych pochodzag
respondenci? Spodziewamy sie, ze styl responsywny bedzie silniej preferowany w duzych
miastach niz w matych miasteczkach i gminach wiejskich (Hipoteza 3). Hipoteza ta
wymaga krotkiego uzasadnienia. W matych miastach i na obszarach wiejskich kontakty
spoteczne sg bardziej bezposrednie niz w duzych miastach, co wspiera wyzszy poziom
zaufania do lokalnych liderow (Dahli Tufte 1973, Dentersiin. 2014) i utatwia bezposrednia
komunikacje preferencji obywateli, nawet bez przeprowadzania formalnych konsultacji.
W zwigzku z tym w duzych miastach moze by¢ silniej odczuwana potrzeba wzmocnienia
komunikacji z mieszkancami, miedzy innymi przez konsultacje dotyczace celéw polityki
lokalnej. Dodatkowym czynnikiem, ktéry moze wzmacniaé¢ oczekiwanie responsywnego
stylu zarzgdzania w duzych miastach, jest rosngca popularnosé¢ organizacji spotecznych,
czesto utozsamianych z ,nowymi ruchami miejskimi” (Domaradzka 2021), obecnych
przede wszystkim w wiekszych miastach. Przewidujemy, ze moze to prowadzi¢ do
wyzszych oczekiwan wobec partycypacyjnych styléw przywdédztwa.

Czy oczekiwania dotyczgce stylow zarzadzania rdznig sie w zaleznosci od stanowiska
zajmowanego przez pracownikow administracji? Spodziewamy sie, ze opinie pracownikéw
zajmujacych nizsze szczeble w hierarchii administracyjnej beda bardziej zblizone do opinii
wyrazanych przez przecietnych mieszkancow (bardzo silne poparcie dla stylu responsywnego
i szerokiej wspotpracy z réznymi aktorami lokalnymi). Natomiast kadra kierownicza czesciej
bedzie doceniata znaczenie posiadania przez lidera wtasnej wizji polityki lokalnej oraz
koniecznos¢ koncentracji na wykorzystywaniu wtasnych zasobéw samorzadu lokalnego
(Hipoteza 4).

Czy postrzegane przez pracownikow administracji style zarzadzania w danej gminie roznig sie
w zaleznosci od dtugosci piastowania stanowiska przez konkretnego wojta (burmistrza)?
Spodziewamy sig, ze w przypadku ,wtodarzy wielokadencyjnych” ich zachowanie postrzegane
jest jako oparte bardziej na wtasnej wizji rozwoju, a w przypadku wéjtéw (burmistrzow)
wybranych niedawno i po raz pierwszy, czestsze bedzie dostrzeganie ich préob odwotywania sie
do rezultatow konsultacji z innymi aktorami (Hipoteza 5).



Metoda badania

Podstawowym Zrédtem danych jest badanie sondazowe urzednikbw samorzadowych
przeprowadzone we wrzesniu i pazdzierniku 2025 roku. Zaproszenia do odpowiedzi na ankiete
rozestano do sekretariatéw wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego w kraju z prosba
o przekazanie pracownikom urzedéw koddéw pozwalajgcych na samodzielne wypetnienie ankiety
w Internecie. Nastepnie przypomnienia o prosbie udziatu w badaniu rozsytano kilkukrotnie za
pomocag poczty elektronicznej.

Ostatecznie otrzymalismy 11266 odpowiedzi, w tym 852 z urzedéw marszatkowskich, 1748 ze
szczebla powiatowego, prawie 1800 z miast na prawach powiatu i ponad 7000 z urzedéw gminnych.
W niniejszym opracowaniu koncentrujemy sie na opiniach przedstawionych przez pracownikéw
administracji w gminach i miastach na prawach powiatu. Postugujac sie danymi GUS o wielkosci
zatrudnienia w administracji samorzadowej, a takze deklaracjami samych urzedéw o liczbie
zatrudnionych pracownikéw, oszacowaliSmy stope zwrotu na niespetna 5% wszystkich
zatrudnionych w urzedach samorzadowych. Co wazne, rozktad odpowiedzi jest stosunkowo
réwnomierny w poszczegoélnych grupach jednostek samorzadowych (wyjatkiem jest tylko niewielka
liczba odpowiedzi z miast liczacych powyzej 300 tys. mieszkancow). Uzyskane odpowiedzi
pochodzg w sumie z 1179 jednostek samorzadowych. Ankiety wypetnili urzednicy ponad 60%
miast na prawach powiatu i nieco ponad 40% urzedéw gminnych.

Podstawowym zrédtem danych wykorzystanym w tym opracowaniu sg cztery pytania ankietowe —
dwa z nich odnosza sie do preferencji, a dwa — do percepcji. W pytaniu odnoszacym sie do
tworzenia polityk lokalnych prosiliSmy o wybér (na skali 1-7, gdzie 1 oznaczat petng akceptacje dla
pierwszego, a 7 petng akceptacje dla drugiego sformutowania) pomiedzy nastepujgcymi zdaniami:
(i) ,Prezydent (burmistrz, wojt) miasta powinien opiera¢ sie na wtasnej wizji przysztosci miasta”,
(i) ,Prezydent (burmistrz, woéjt) powinien kierowaé sie wizja przysztosci miasta wypracowang
w konsultacjach ze spotecznoscig lokalng”. W pytaniu odnoszgcym sie do wdrazania polityk
lokalnych wybér miat miejsce miedzy zdaniami: (i) ,,We wdrazaniu polityk lokalnych, prezydent
(burmistrz, wojt) powinien opiera¢ sie przede wszystkim na dziataniach administracji
samorzadowe;j i innych jednostkach samorzgdowych?”, (ii) ,,Prezydent (burmistrz, wojt) powinien
poswiecaé wiele czasu na mobilizowanie do wspotpracy réznych grup spotecznosci lokalnych
i uzyskanie ich wsparcia we wdrazaniu polityk lokalnych”. Odpowiedzi 1-3 oznaczaty preferencje
dla opcji (i), a odpowiedzi 5—7 preferencje dla opciji (ii). Wybor odpowiedzi ,4” oznaczat brak
preferencji dla zadnej z podanych opc;ji.

Opierajagc sie na odpowiedziach dotyczacych preferowanych i faktycznie postrzeganych stylow
zarzgdzania jednostkami samorzadowymi, konstruujemy dodatkowo wskaznik luki preferenciji.
Moze przyjmowaé on wartosci od 0 do 100, gdzie 0 oznacza catkowitg zgodnos¢, a 100 maksymalng
rozbieznos¢ miedzy tym, czego oczekuja, i tym, co obserwujg w rzeczywistosci respondenci
odpowiadajacy na ankiete.



Wyniki opracowane na podstawie ankiety przeprowadzonej z pracownikami administracji
samorzadowej poréwnujemy z wczesniejszymi badaniami prowadzonymi z wykorzystaniem tej
samej metody. W szczegdlnosci odnosimy sie do badania przeprowadzonego w grudniu 2022 roku
przez Sopocka Pracownie Badan Spotecznych na prébie 2500 mieszkarncéw Polski?.

Wyniki badania

Juz w badaniach prowadzonych w Polsce w pierwszych latach XXI wieku?® najwiekszym poparciem
sposrod czterech omawianych styldw przywddztwa cieszyt sie styl koncyliacyjny. Duza
popularnos¢ miat takze wizerunek silnego lidera z wtasng wizjg rozwoju, okreslany w typologii jako
stylwizjonerski (Swianiewicziin. 2004). Co ciekawe, z prowadzonego wtedy badania obejmujgcego
osiem krajow europejskich wynikato, ze popularnos$¢ lideréw dziatajgcych opierajac sie na wtasnej
wizji, byta w Polsce czyms$ unikatowym na tle postaw wobec samorzadéw w innych krajach
(Swianiewicz 2006). W kolejnych badaniach przeprowadzonych w Polsce obraz preferowanych
stylow przywoddztwa ulegat zmianie, ktérg mozna interpretowac jako odchodzenie od akceptaciji
technokratycznego przywddztwa na rzecz oczekiwania od wdjtdw, burmistrzéow i prezydentéw
miast umiejetnos$ci rozmawiania i wstuchiwania sie w gtosy mieszkancéw (Waruszewska 2020).
Dominacja popularnosci stylu koncyliacyjnego nad innymi wymienionymi w typologii stawata sie
coraz bardziej wyrazna.

Kiedy poréwnujemy wyniki ankiety z roku 2025 z wczesniejszymi badaniami stylow przywddztwa
w samorzadach, najbardziej uderzajgcag obserwacjg jest to, ze pracownicy administracji
samorzgdowej duzo rzadziej opowiadajg sie zdecydowanie za jedng z podanych opciji.
W analogicznym badaniu mieszkancow z grudnia 2022 roku, podobnie jak we wczesniejszych
badaniach z zastosowaniem tej samej metody, odpowiedz srodkowa w odniesieniu do co najmniej
jednego wymiaru typologii wskazywato najwyzej kilkanascie procent respondentéw. Tymczasem
wsrod pracownikéw administracji samorzadowej takich ,niezdecydowanych” jest ponad
dwukrotnie wiecej - okoto 40% wszystkich, ktdorzy nadestali swoje odpowiedzi. Wsrod
mieszkancow zdecydowanie przewazata preferencja dla stylu koncyliacyjnego, opartego na
szerokich konsultacjach spotecznych, oraz dla mobilizacji szerokiego grona aktoréw dla realizacji
prowadzonych polityk. Cho¢ podobna preferencje obserwujemywsréd pracownikéw administraciji,
to jest ona znacznie stabsza. Czeste wskazywanie odpowiedzi srodkowej sugeruje, ze urzednicy
gminni dostrzegajg tez zalety kierowania sie przez lideréw wtasng wizjg rozwojowg oraz
skutecznego wykorzystywania wtasnych zasobdw samorzadu (patrz wykres 1). Hipoteza 1 zostata
potwierdzona tylko do pewnego stopnia. Cho¢ preferencje mieszkancéw i pracownikow
administracji co do styldw przywoédztwa lideréw politycznych samorzadéw sa zblizone, to
w przypadku urzednikdw ich opinie sg znacznie bardziej zniuansowane.

2 Szczeg6ty tego badania oraz analiza jego wynikéw por. Swianiewicz 2024.

3 Przywotywane tu badanie obejmowato szeroko rozumiane elity lokalne obejmujgce pracownikéw zajmujgcych kierownicze stanowiska w
administracji, politykéw lokalnych (w szczegélnosci radnych), ale takze srodowiska biznesu, organizacje spoteczne czy dziennikarzy mediow
lokalnych.



Wykres 1. Preferencje mieszkancow i pracownikdw administracji odnosnie do stylow lokalnego przywddztwa
politycznego

Prac. admnistracji — style preferowane

m bossowski  m wizjonerski zachowawczy  m koncyliacyjny posredni

Mieszkancy — style preferowane

m bossowski  m wizjonerski zachowawczy = koncyliacyjny posredni

Zaréwno w badaniu mieszkancow (z roku 2022), jak i urzednikéw (z 2025 roku) — opinie na temat
faktycznie postrzeganych styléw przywddztwa sg nieco inne od wyrazanych w tym zakresie
preferencji. Wprawdzie respondenci stosunkowo czesto (19% urzednikéw i az 40% mieszkancow)
uwazaja, ze wojtowie, burmistrzowie i prezydenci miast zachowuja sie w sposob zblizony do stylu
koncyliacyjnego, to wiele osob jest zdania, ze wtodarze ich gmin sprawujg wtadze, ktérg mozna
okresli¢c mianem ,,bossowskiej” (21% urzednikéw i 25% mieszkancow; patrz wykres 2). Tu rowniez
wyrazna jest znacznie wieksza w przypadku urzednikoéw niz przecietnych mieszkancéw sktonnosé
do wybierania odpowiedzi sSrodkowych, prawdopodobnie Swiadczgcych o dostrzeganiu elementéw
odmiennych stylow zachowan w réznych sytuacjach.
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Wykres 2. Postrzegane style przywdédztwa w samorzadach

Prac. administracji — style postrzegane

m bossowski  m wizjonerski zachowawczy = koncyliacyjny posredni

Mieszkancy — style postrzegane

©

m bossowski  ® wizjonerski zachowawczy = koncyliacyjny posredni

Style przywddztwa a wielkos¢ gminy

Tak jak sie spodziewaliSmy, oczekiwanie szerszego korzystania z wynikéw konsultacji oraz
gotowos$¢ do aktywnej mobilizacji wspotpracy zewnetrznych podmiotéw sg silniejsze w duzych
miastach. Wynik ten stanowi potwierdzenie naszej hipotezy 3. Niemniej réznica w stosunku do
matych gmin jest niewielka (patrz wykres 3). Jesli chodzi o postrzegane faktyczne zachowania
lideréw politycznych, zaleznos¢ od liczby mieszkancow gminy jest dosc¢ staba. Mozna jednak
zauwazyg, ze styl responsywny jest nieco czesciej dostrzegany w matych gminach, podczas gdy
duze miasta sg —w opinii urzednikdéw samorzadowych — czesciej zarzgdzane w sposdéb autorytarny.
W przypadku drugiego z wymiaréw typologii (koncentracja na wykorzystaniu wtasnych zasobéw
samorzadu versus mobilizacja do wspotpracy zewnetrznych aktordow) nie widac rdznic
w postrzeganych stylach przywoédztwa w zaleznosci od wielkosci gminy.
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Wykres 3. Preferowane style przywdédztwa a liczba mieszkancow gminy

Style preferowane — formutowanie celéw
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Style preferowane — sposéb wdrazania polityki
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Wraz z wielkoscig gminy wzrasta oczekiwanie stylu koncyliacyjnego, a réwnoczesnie rosnie
czestotliwos¢ obserwowania stylu bossowskiego (patrz wykres 4). Mozna wiec powiedzie¢, ze wraz
ze wzrostem wielkosci gminy rosnie luka miedzy preferencjami wyrazanymi przez ankietowanych
urzednikow a faktycznie postrzeganymi przez nich modelami zarzadzania jednostkg samorzadowa.
Zaleznosc¢ te ilustruje wykres 5.
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Wykres 4. Preferowane i postrzegane style przywddztwa w zaleznosci od wielkosci gminy

Preferowane style a wielkos$¢ gminy
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Wykres 5. Luka migdzy preferowanym a postrzeganym stylem przywddztwa w zaleznosci od liczby mieszkancéw gminy
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catkowitg zgodnos¢, a 100 catkowitg rozbieznosc¢



Postrzeganie stylow przywodztwa a zajmowane stanowisko
w administracji gminnej

Pracownikoéw administracji samorzgdowej odpowiadajgcych na naszg ankiete podzielilismy na trzy
kategorie ze wzgledu na zajmowane stanowisko. Pierwsza grupa to wyzsza kadra kierownicza
(zatrudnieni na stanowiskach kierowniczych i deklarujacy, ze miedzy nimi oraz wodjtem/
burmistrzem/ prezydentem miasta nie ma zadnych posrednich szczebli w hierarchii urzedniczej).
Grupa druga to zatrudnieni na stanowiskach kierowniczych, ale oddzieleni od wtodarza gminy
szczeblami posrednimi. Grupa trzecia to zatrudnieni na stanowiskach innych niz kierownicze.

Opinie urzednikow zatrudnionych na nizszych szczeblach drabiny hierarchicznej sg najbardziej
zblizone do opinii przecietnych mieszkancow, podczas gdy opinie kardy kierowniczej cechuje
pewna odrebnos¢ (patrz wykres 6). W szczegélnosci — im wyzszy stopien w hierarchii urzedniczej,
tym wyzsza akceptacja dla kierowania sie przez wtodarza przede wszystkim wtasng wizjg rozwoju,
a nie wynikami szeroko zakrojonych konsultacji. Tak jak juz wspominaliSmy wczesniej, gtdwna
réznicg w opiniach zwyktych mieszkancow oraz urzednikéw samorzadowych jest czestotliwosé
wskazywania odpowiedzi posrednich, swiadczacych o przywigzywaniu rownej wagi do obu
ocenianych wartosci (np. ,,kierowania sie wtasng wizjg” oraz ,,opierania sie na wynikach szerokich
konsultacji spotecznych”). Takze ta réznica zaznacza sie tym silniej, im wyzsze stanowisko zajmuje
respondent w hierarchii urzedniczej. Badani wywodzacy sie z wyzszej kadry kierowniczej az w 45%
wybierajg odpowiedz srodkowag, podczas gdy wsréd respondentédw na stanowiskach urzedniczych
odpowiedz takg wybiera tylko jedna trzecia. Podobny wzorzec zréznicowania powtarza sie takze w
odniesieniu do drugiego wymiaru stosowanej typologii styléw przywddztwa. Wyniki te stanowig
potwierdzenie postawionej na wstepie badania hipotezy 4.

Wykres 6. Preferowane style przywddztwa — porownanie preferencji mieszkancow i urzednikéow zajmujacych rézne
szczeble hierarchii administracyjne;j

Style preferowane — formutowanie celéw
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Style preferowane — sposdb wdrazania polityki
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Omdwione powyzej réznice odnoszg sie przede wszystkim do preferowanych styléw przywédztwa.
Natomiast sg praktycznie niezauwazalne, kiedy przygladamy sie postrzeganiu przez urzednikéw
faktycznych zachowan lokalnych lideréw politycznych. Percepcja stylow zarzadzania lokalnych
wtodarzy nie rézni sie w zaleznosci od zajmowanego stanowiska w hierarchii administracyjne;.
Oznacza to, ze w przypadku szeregowych urzednikéw luka miedzy preferowanym a postrzeganym
stylem przywddztwa jest wyraznie wieksza niz w przypadku kadry kierowniczej (patrz wykres 7).
Mozna to interpretowa¢ w ten sposob, ze urzednicy zajmujacy wyzsze stanowiska hierarchii
administracyjnej w wiekszym stopniu identyfikujg sie z politykg i stylem zarzgdzania wtodarzy
swoich jednostek samorzgdowych.

Wykres 7. Luka pomiedzy preferowanym a postrzeganym stylem przywddztwa w zaleznosci od stanowiska w hierarchii
urzedniczej
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kierownicze urzednicze

Luka miedzy preferowanym a postrzeganym stylem przywddztwa moze wynosi¢ od 0 do 100, gdzie 0 oznacza
catkowitg zgodnos¢, a 100 catkowitg rozbieznosc¢
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Postrzeganie stylow przywodztwa a wielokadencyjnosc liderow lokalnych

W celu sprawdzenia hipotezy 5 podzielilismy gminy, z ktérych pochodza odpowiedzi na ankiete, na
cztery grupy:

1. gminy rzadzone przez wtodarzy wybranych po raz pierwszy w 2024 roku;

2. gminy zarzadzane przez wtodarzy sprawujgcych swoj urzad drugg kadencje (a zatem od
2018 roku);

3. gminy zarzadzane przez wtodarzy zajmujacych swe stanowiska juz trzecig lub czwartg
kadencje (a zatem wybranych po raz pierwszy w 2014 lub 2010 roku);

4. gminy zarzadzane przez wtodarzy zajmujgcych swe stanowiska dtuzej niz od roku 2010
(w praktyce zazwyczaj wybranych po raz pierwszy w roku 2006 lub wczesniej).

W tym badaniu przygladaliSmy sie nie preferencjom, ale postrzeganiu przez urzednikéw
faktycznego sposobu zarzgdzania gmina.

Jak wynika z danych przedstawionych na wykresie 8, daje sie zaobserwowaé prawidtowosci
potwierdzajgce hipoteze 5. W percepcji pracownikdéw administracji samorzgdowej wielokadencyijni
wtodarze odznaczajg sie wyzszg sktonnoscig do kierowania sie wtasng wizjg rozwojowa,
a w mniejszym stopniu sg otwarci na tworzenie polityki z uwzglednieniem wynikéw konsultacji
z zainteresowanymi osobami i organizacjami. Podobnie w wiekszym stopniu koncentruja sie na
wykorzystywaniu zasobéw pozostajacych w dyspozycji samorzadéw, a w mniejszym stopniu
starajg sie mobilizowa¢ do wspodtpracy zewnetrznych aktorow. Niemniej zaleznosSci te zaznaczajg
sie bardzo stabo, wobec czego nie mozemy stwierdzi¢, by miedzy wtodarzami zajmujgcymi swoje
stanowiska r6zna liczbe kadencji wystepowaty ostre réznice pod wzgledem stylu sprawowania
wtadzy. Zatem hipoteza 5 zostata potwierdzona, ale tylko czesciowo.

Wykres 8. Postrzegane style przywoddztwa w zaleznosci od dtugosci sprawowania urzedu wojta/ burmistrza/ prezydenta

miasta

Style postrzegane — formutowanie celéw
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M zasoby wtasne odpowiedz posrednia B mobilizacja zasobdw zewn.

Kiedy weZzmiemy pod uwage réwnoczesnie oba wymiary naszej typologii, obraz wyglada nieco
inaczej (patrz wykres 9). W swietle powyzej poczynionych obserwacji pewnym zaskoczeniem moze
by¢, ze wsréd wtodarzy sprawujgcych swéj urzad od niedawna z nieco wiekszg czestotliwoscig (niz
wsrod wojtow i burmistrzéw wielokadencyjnych) pojawia sie styl bossowski (odznaczajgcy sie
réwnoczesnym opieraniem sie na wtasnej wizji i koncentracji na wykorzystaniu wtasnych zasobéw
gminy). Wiaze sie to z faktem, ze postrzegany u liderow wielokadencyjnych styl zarzadzania jest
czesciej trudny do jednoznacznego sklasyfikowania zgodnie ze stosowang w tym omdwieniu
typologia. Przynajmniej w odniesieniu do jednego z wymiardéw typologii ich zachowanie oceniane
jest jako znajdujace sie posrodku miedzy obiema wybieranymi przez respondentdw opcjami.

Wykres 9. Obserwowane style przywddztwa a dtugosé sprawowania urzedu waéjta/ burmistrza/ prezydenta
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Jesli chodzi o luke miedzy preferowanymi a postrzeganymi stylami przywédztwa, to liczba kadencji
wtodarza nie odgrywa znaczacej roli. Luka jest nieco wieksza w przypadku wojtow, burmistrzéw i
prezydentéw wielokadencyjnych, ale réznice w tym zakresie sg niewielkie (patrz wykres 10).

Wykres 10. Luka pomiedzy preferowanym a postrzeganym stylem przywddztwa w zaleznosci od liczby kadencji
wtodarza gminy
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Luka miedzy preferowanym a postrzeganym stylem przywddztwa moze wynosi¢ od 0 do 100, gdzie 0 oznacza
catkowitg zgodnos¢, a 100 catkowita rozbieznosc¢

Wielkos¢ gminy, stanowisko urzednika czy wielokadencyjnos$¢ wtodarza -
co najlepiej ttumaczy zréznicowanie preferowanych i postrzeganych
styléw przywoédztwa?

Za pomoca modeli regresji zbadalisSmy, ktéra z oméwionych dotychczas zmiennych najlepiej
ttumaczy zréznicowanie opinii urzednikow, jesli wezmiemy pod uwage wszystkie ze zmiennych
wyjasniajgcych rownoczesnie. W modelach tych, badajac zwigzek ze stanowiskiem zajmowanym
przez odpowiadajgcego na ankiete urzednika, braliSmy pod uwage zmienng okreslajaca, jaka liczba
szczebli w hierarchii urzedowej dzieli respondenta od wdjta (burmistrza, prezydenta miasta).
Ponadto testowanymi zmiennymi byty dtugos¢ zajmowania stanowiska  wdjta/
burmistrza/prezydenta miasta (mierzona liczbg kadencji) oraz wielkos¢ gminy (mierzona liczba
mieszkancow). Podsumowanie wynikéw znajduje sie w tabeli 1.

Jesli chodzi o preferencje dotyczace pierwszego wymiaru typologii, jedynag istotng w modelu
zmienng okazato sie stanowisko zajmowane przez urzednikdédw. Pracownicy zajmujgcy wyzsze
stanowiska sg bardziej sktonni do akceptowania stylu autorytarnego (opierajgcego sie na wtasne;j
wizji lidera, a nie na wynikach szeroko zakrojonych konsultacji).
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Tabela 1. Czynniki wyjasniajace preferowane i postrzegane style przywddztwa — wyniki modeli regresji

Preferowane style przywédztwa Postrzegane style przywddztwa
Wymiar 1 (wtasna | Wymiar 2 (wtasne | Wymiar 1 (wtasna | Wymiar 2 (wtasne
wizja —rezultat zasoby — mobili- wizja —rezultat zasoby — mobili-
konsultacji) zacja wspotpracy) | konsultacji) zacja wspotpracy)

Liczba kadenc;ji kel kel

wojta/ burmistrza

StanOWISkO *x* *k*k *Kkk * %

urzednika

Liczba mieszkan- *x kel

cow gminy

Uwaga: ** - statystyczna istotno$¢ zwigzku na poziomie 0,01; *** - istotno$¢ na poziomie 0,001. Puste komorki w tabeli oznaczajg brak
statystycznie istotnej zaleznosci.

Takze preferencje dotyczace drugiego wymiaru typologii sg najsilniej zwigzane ze
stanowiskiem zajmowanym przez urzednika — przedstawiciele wyzszej kadry kierowniczej sa
bardziej sktonni akceptowa¢ opieranie sie przede wszystkim na wtasnych zasobach
samorzadu, a nie skupianie sie na mobilizacji do wspotpracy w realizacji polityk lokalnych
podmiotéw zewnetrznych. Podobny, choé¢ nieco stabszy zwigzek odnosi sie do wielkosci
gminy, w ktorej pracuje respondent - urzednicy z wiekszych miast czesciej sg sktonni

dopuszczadé opieranie sie na wtasnych zasobach samorzadu.

W przypadku postrzeganego stylu realizowanego przez lideréw lokalnych istotne okazaty sie
wszystkie trzy zmienne. Silniejszg sktonnos¢ do dostrzegania w dziataniach lideréw politycznych
stylu responsywnego wyrazajg respondenci z gmin rzadzonych przez niedawno wybranych
wtodarzy, z mniejszych gmin oraz zajmujacy nizsze stanowiska w hierarchii urzednicze;.
Najsilniejszy jest zwigzek z wielkoscig gminy, a stosunkowo najstabszy z dtugoscig zajmowania
stanowiska przez waéjta (burmistrza, prezydenta miasta).

Ponadto wiekszg sktonno$s¢ do podejmowania wysitku majacego na celu wspodtprace
z zewnetrznymi podmiotami w celu realizacji celéow strategii samorzgdowych dostrzegaja
respondenci z gmin zarzadzanych przez niedawno wybranych wtodarzy oraz zajmujacy nizsze
stanowiska urzednicze. W tym przypadku nieco silniejszy zwigzek odnosi sie do liczby kadencji
wojta/burmistrza/prezydenta miasta.
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Podsumowanie

Pracownicy administracji samorzadowej, podobnie jak przecietni mieszkancy Polski,
w najwiekszym stopniu oczekujg od lokalnych liderow koncyliacyjnego stylu zarzadzania.
Warto przypomnieé, ze wyniki najnowszych badan (opinii mieszkanncow z roku 2022 oraz
pracownikéw administracji zroku 2025) odbiegajg od uzyskiwanych 20 lat temu i wiecej. Takze
wtedy najczesciej preferowany byt styl koncyliacyjny, ale szerokim poparciem cieszyt sie tez
styl wizjonerski, ktéry mozna wigzac¢ z technokratycznym stylem zarzadzania, w ktérym lider
kieruje sie wtasna wizjg, a oczekiwania mieszkancéw wobec samorzadu ograniczajg sie do
dostepu do ustug publicznych na zadowalajgcym poziomie. Z czasem rosto jednak
oczekiwanie, ze lokalni liderzy bedg otwarci na dialog i uwzglednianie w prowadzonej przez
siebie polityce wynikow szeroko zakrojonych konsultacji z réznymi grupami wewnatrz
spotecznosci lokalnej. W wyniku tej zmiany paradygmatu zarzadzania preferencja dla stylu
koncyliacyjnego rosta, a poparcie dla stylu wizjonerskiego szybko sie zmniejszato.

Pytani o obserwowane przez nich zachowanie wodjtéow, burmistrzow lub prezydentéw miast
respondenci dos¢ czesto (cho¢ znacznie rzadziej w pytaniu o preferowane style przywddztwa)
wskazujg réwniez styl koncyliacyjny. Niemal réwnie czesto uwazajg, ze wtodarze ich gmin
prezentujg styl ,bossowski”. Duzg rdéznica w odpowiedziach urzednikéw i przecietnych
mieszkancow jest znacznie czestsze wybieranie przez pracownikéw administracji odpowiedzi
srodkowych, niepozwalajgce na jednoznaczne przypisanie opinii do konkretnego stylu
wyréznionego w stosowanej w tym raporcie typologii.

Z przeprowadzonych analiz wynika, ze zréznicowanie opinii respondentdw zwigzane jest zaréwno z
cechami strukturalnymi gmin (liczbg mieszkancéw), z ktérych pochodzg, jak i ze stanowiskiem
zajmowanym w administracji. Pracownicy zajmujacy wyzsze stanowiska sg bardziej sktonni do
akceptowania stylu autorytarnego (opierajgcego sie na wtasnej wizji lidera, a nie na wynikach
szeroko zakrojonych konsultaciji).

W zakresie postrzegania faktycznych styldw zarzadzania silniejszg sktonnos¢ do widzenia w
dziataniach lideréw politycznych stylu responsywnego wyrazajg respondenci z gmin rzadzonych
przez niedawno wybranych wtodarzy, pochodzacy z mniejszych gmin oraz zajmujacy nizsze
stanowiska w hierarchii urzedniczej. Najsilniejszy jest zwiazek z wielkoscig gminy, a stosunkowo
najstabszy z dtugoscia zajmowania stanowiska przez wojta (burmistrza, prezydenta miasta).
Réwnoczesnie — w przypadku wtodarzy wielokadencyjnych — ich styl zarzgdzania czesciej byt
trudny do jednoznacznego sklasyfikowania.

W przedstawianych wyzej wynikach widaé¢, ze rdéznice wigzace sie z testowanymi zmiennymi
wyjasniajgcymi (wielko$¢ gminy, stanowisko respondenta, dtugos¢ zajmowania stanowiska przez
wtodarza) nie sg bardzo duze. Oznacza to, ze o zréznicowaniu zaréwno preferencji, jak i faktycznie
obserwowanych styléow przywdodztwa decydujg w duzym stopniu rozmaite czynniki indywidualne,
ktére tylko w niewielkim stopniu dajg sie sprowadzi¢ do zaleznosci opisanych w niniejszym tekscie.
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