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ARTYKULY

prof. dr hab. Pawet Swianiewicz
Uniwersytet Przyrodniczy we Wroctawiu oraz Narodowy Instytut Samorzadu Terytorialnego
ORCID: https://orcid.org/0000-0002-1890-6738; e-mail: pawel.swianiewicz@upwr.edu.pl

Wptyw zewnetrznych aktoréw na podejmowanie
decyzji w samorzadach gminnych
w oczach radnych europejskich

Stowa kluczowe: samorzad lokalny, radni, struktura wtadzy lokalnej, teoria rezimdw,
przeskalowanie

W artykule — wykorzystujac wyniki miedzynarodowego sondazu radnych gminnych w krajach
europejskich — przeanalizowano percepcje wplywu aktorow sceny politycznej spoza urzedu
na decyzje podejmowane przez wladze samorzadowe. Odwolujac si¢ do koncepgji teoretycznej
rezimow miejskich, postawiono pytanie o wplyw 0s6b i instytucji dzialajacych na terenie gminy,
a nawiazujac do koncepgji przeskalowania, takze o wplyw instytucji zewnetrznych — innych gmin
oraz wladz wyzszego szczebla. Wyniki wskazuja, ze opinie polskich radnych tylko w nielicznych
aspektach odbiegaja od pogladéw wyrazanych przez radnych w innych krajach. Poddano analizie
takze wptyw czynnikow strukturalnych oraz indywidualnych cech respondentéw na percepcje
wplywu réznych instytucji.

przeprowadzonym od wiosny 2023 r. — percepcji wplywu réznych oséb i instytucji

do wiosny 2024 r. duzym badaniu son-
dazowym radnych gminnych w Europie wzieto
udziat ponad 35 tysiecy respondentdw z 26 kra-
jow. W gronie tym znalezli sie tez polscy radni
zaproszeni do badania péznym latem 2023 r.!
W niniejszym artykule koncentruje sie tylko
na jednym zagadnieniu poruszanym w badaniu

1'W Polsce odpowiedzialny za przygotowanie i przepro-
wadzenie badania byt autor niniejszego artykutu w Scistej
wspOltpracy z dwdjka badaczy z Uniwersytetu Warszaw-
skiego — dr hab. Adamem Gendzwiltem z Instytutu So-
gjologii i dr hab. Katarzyng Szmigiel-Rawska z Katedry
Rozwoju i Polityki Lokalnej Wydziatu Geografii i Studiow
Regionalnych. Opracowanie danych prezentowanych
w niniejszym artykule miato miejsce w ramach projektu
finansowanego przez Narodowe Centrum Nauki (nr umo-
wy: UMO-2021/41/B/HS5/00695).

ulokowanych poza urzedem gminy oraz poza

organami samorzadu na decyzje podejmowane

przez ten samorzad.
Artykul ma charakter eksploracyjny i odpo-
wiada na nastepujace pytania badawcze:

1) Kogo radni gminni postrzegaja jako naj-
bardziej wplywowego aktora, jesli chodzi
o podejmowanie decyzji przez samorzady
gminne? Artykul nie opisuje zatem faktycz-
nego wplywu na decyzje, ale ogranicza sie
do stwierdzenia, jak ten wplyw wyglada
w oczach radnych.

2) Jakie jest zr6znicowanie w tym zakresie
pomiedzy krajami europejskimi, a w szcze-
g6lnosci, czym w tej perspektywie wyrdz-
niaja sie opinie polskich radnych?
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3) Jakie czynniki indywidualne i strukturalne
wplywaja na zréznicowanie percepgji zna-
czenia poszczegdlnych aktoréw? Jesli chodzi
o czynniki strukturalne, wzieto pod uwage
przede wszystkim wielkos¢ jednostki samo-
rzadowej (mierzong liczbg mieszkaficow).

Ustalajac cechy indywidualne responden-
téw, sprawdzono wplyw wieku, plci i Samo-
okreSlenia pogladéw politycznych na skali le-
wica — prawica.

1. Podtoze teoretyczne badania

Na decyzje podejmowane przez administra-
¢je samorzadowg nie tylko majg wplyw polity-
ki formutowane przez wybieranych politykow,
lecz takze s3 one przedmiotem oddziatywania
réznych aktoréw zewnetrznych. Administra-
cje mozna postrzegaé jako ,brokera polityk
lokalnych”? znajdujacego sie miedzy politykami
okreslajacymi kierunki strategiczne oraz faktycz-
ng realizacjg wynikajacych z nich zamierzefi. Ale
w zwigzku z wplywem aktoréw znajdujacych sie
poza formalnymi strukturami samorzadowy-
mi obraz jest nieco bardziej skomplikowany.
Zamiast stosunkowo prostego modelu wywo-
dzonego z teorii agencji, gdzie mamy jednego
pryncypala i jednego agenta, administracja
musi reagowaé¢ w modelu obejmujgcym wielu
pryncypaléw?.

Podstawowym punktem odniesienia dla
rozwazan przedstawionych w tym artykule jest
koncepcja reziméw miejskich?, ktéra mimo

2 A. Ladner, H. Baldersheim, N. Hlepas, N. Keufler, C. Na-
varro, K. Stayvers, P Swianiewicz, Patterns of Local Auto-
nomy in Europe, Cham 2019.

3 B.D. Jones, Bureaucrats and Urban Politics: Who Con-
trols? Who Benefits? [w:] Theories of Urban Politics, red.
D. Judge, G. Stoker, H. Wolman, London-Thousand Oaks
(CA)-New Delhi 1995.

* C.N. Stone, Regime Politics: Governing Atlanta 1946—
-1988, Lawrence (KS) 1989. W Polsce wykorzystywana
dotad m.in. w pracach I. Sagan, Miasto — scena konfliktéw
i wspdlpracy. Rozwdj miast w swietle koncepcji rezimu
miejskiego, Gdansk 2000; P. Swianiewicz, U. Klimska,
A. Mielczarek, Nierdwne koalicje — liderzy miejscy w po-
szukiwaniu nowego modelu zarzgdzania rozwojem, War-
szawa 2004. Na lamach ,,Samorzadu Terytorialnego” byta

uptywu wielu lat od jej powstania pozostaje
najpopularniejsza teorig opisujaca strukture
wladzy lokalnej w ujeciu politologicznym®.
Ze sformulowanych powyzej pytai badawczych
wynika, ze artykul nie prébuje identyfikowaé
calej struktury rezimdw, ich celéw, trwato$ci ani
relacji miedzy ich cztonkami. Koncentruje sie
na znacznie wezszym zagadnieniu — postrzega-
nia wplywu na decyzje.

Zgodnie z pierwotnym sformutowaniem
koncepgji reziméw miejskich® najbardziej wply-
wowi aktorzy pochodza z tego co John R. Logan
i Harvey L. Molotch” okreSlajg jako ,,maszyna
wzrostu”, w ktorej najwicksze znaczenie odgrywa
duzy biznes. Prawie zawsze ma on wickszy wplyw
na lokalng polityke niz np. rézne podmioty spo-
leczne (organizacje pozarzadowe, grupy sasiedz-
kie itp.). Wplywowi aktorzy pochodzg zazwyczaj
sposrdd przedstawicieli lokalnej spotecznosci bi-
znesowej (raczej duzych firm niz sektora matych
i srednich przedsiebiorstw), ale moga to by¢ réw-
niez firmy ,,z zewnatrz”, zainteresowane inwesty-
¢jami na duza skale w danej miejscowosci. W tym
modelu — inspirowanym neoliberalng interpreta-
gja gospodarki — interesy duzych inwestorow, kt6-
re mozna podsumowac jako ciagle zwiekszanie
intensywnosci uzytkowania przestrzeni miejskiej,
sa postrzegane jako tozsame z ogdlnym interesem
spolecznosci lokalnych.

Koncepcja rezimu miejskiego nie jest jedy-
nym zroédlem sformulowanego powyzej twier-
dzenia. Réwniez w badaniach nad administracjg
lokalna czesto twierdzi sie, ze biurokraci reaguja
na potrzeby biznesu, kierujac si¢ koniecznoscia
zwickszania bazy podatkowej®. Oczekiwanie
to zostalo potwierdzone w niektérych bada-
niach przeprowadzonych w Europie Srodkowo-
“Wschodniej, w tym w Polsce. Iwona Sagan’,

ona opisywana w artykule: P Swianiewicz, Kto rzgdzi
gming? Teorie lokalnej wladzy politycznej, ,,Samorzad
Terytorialny” 2000/3.

5 J. Rast, Urban Regime Theory and the Problem of Change,
,»Urban Affairs Review” 2015/51(1).

¢ C.N. Stone, Regime Politics...

7 J.R. Logan, H.L. Molotch, Urban Fortunes: The Political
Economy of Place, Berkeley 1987.

8 B.D. Jones, Bureaucrats and Urban Politics...

? 1. Sagan, Miasto...
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badajac Gdynie w ostatniej dekadzie XX wieku,
zauwaza staba pozycje wtadz lokalnych wobec
duzych inwestoré6w (zwlaszcza miedzynarodo-
wych korporagji) i opisuje lokalny rezim jako
podobny do klasycznej ,,maszyny wzrostu”.
Podobny wniosek mozna wyciagna¢ z badania
przeprowadzonego na Wegrzech!’, zgodnie
z ktérym w postsogjalistycznej ,,maszynie wzro-
stu” duza role odgrywaja zewnetrzni aktorzy
transnarodowi i pafistwo (do czego wrécimy
jeszcze w dalszej czeSci rozwazan).

Jednak na poziomie teoretycznym ta ocze-
kiwana dominujaca rola wielkiego biznesu nie
jest bezsporna. Po pierwsze, czesto sugeruje sie,
ze znaczenie teorii rezimu moze by¢ ograniczo-
ne do duzych miast!'. W mniejszych spofecz-
noSciach uktad wptywowych aktoré6w moze
by¢ bardziej zrdznicowana i mniej stabilna'2.
Kilku autoré6w' zasugerowalo, ze teoria opra-
cowana w §rodowisku amerykanskim wymaga
dostosowania do rzeczywistosci europejskiej.
Ogolnie biorac, w Europie interakcja miedzy
biznesem a samorzadem jest mniej istotna niz
w Stanach Zjednoczonych —budzet samorzadu
jest mniej zalezny od podatkéw ptaconych przez
przedsiebiorstwa, a biznes jest mniej zalezny
od decyzji wladz lokalnych. Europejskie samo-
rzady s3 rowniez bardziej zaangazowane w re-
alizacje polityki spotecznej, a nie tylko w pro-
jekty zwigzane z tworzeniem i utrzymywaniem
infrastruktury technicznej. W rezultacie w Eu-
ropie wigksza role mogg odgrywaé podmio-
ty niepochodzace ze spotecznosci biznesowej,
na przyklad r6znego rodzaju organizacje spo-
teczne. Nalezy dodad, ze wraz z rozwojem teorii
to ,,podejscie biznesowe” zostato skrytykowane

0L.J. Kulcsar, T. Domokos, The Post-Socialist Growth Ma-
chine: The Case of Hungary, ,International Journal of
Urban and Regional Research” 2005/29(3).

''Np. J.E. Oliver, S.E. Ha, Z. Callen, Local Elections and the
Politics of Small-Scale Democracy, Princeton (NJ) 2012.

21.E. Oliver, S.E. Ha, Z. Callen, Local Elections...

BNp. G. Stoker, K. Mossberger, Urban regime theory in
comparative perspective, ,Environment and Planning C:
Government and Policy”, 1994/12; G. Stoker, Regime
Theory and Urban Policies [w:] Theories of Urban Politics,
red. D. Judge, G. Stoker, H. Wolman, London-Thousand
Oaks (CA)-New Delhi 1995.

réwniez w kontekscie samych Stanéw Zjedno-
czonych, w pracach wskazujacych na innych
aktoréw odgrywajacych wazna role w rezimach
miejskich'4,

Joel Rast sugeruje’, ze obecnie polityka lo-
kalna jest znacznie bardziej zréznicowana niz
w czasach, gdy po raz pierwszy sformutowano
teori¢ reziméw. A zatem grupa zaangazowanych
podmiotéw moze by¢ bardziej heterogeniczna,
a wspOtpraca miedzy sektorami czesto przybiera
formy ad hoc, a nie dlugoterminowego i sta-
bilnego zaangazowania, ktére bylo wymaga-
ne do rozwigzania kwestii waznych dla miast
w przesztosci.

Réwniez w Polsce kilku badaczy kwalifikuje
etapy rozwoju polityki lokalnej po 1990 r., ktére
mozna utozsamiac z niejednolitym znaczeniem
réznych aktoréw niepublicznych. W ostatniej
dekadzie XX wieku dominujacym modelem
byla ,maszyna wzrostu”, w ktorej — jak wyjas-
niajg w swoich badaniach Iwona Sagan'¢ albo
LaszI6 J. Kulcsdr i Tamas Domokos!'” — duze
prywatne przedsiebiorstwa, przynoszace nowe
inwestycje do miast, mogly wywiera¢ skuteczng
presje na podejmowanie decyzji przez wladze
lokalne. Jednak p6zniejsze badania, zwlaszcza
te przeprowadzone po przystapieniu Polski
do Unii Europejskiej, sugeruja, ze samorzady
wzmocnily swoja baze finansowa, co stworzyto
przestrzei do uwzglednienia réwniez intere-
séw innych aktoréw. Pawel Swianiewicz, Ur-
szula Klimska i Adam Mielczarek!® zauwazyli
rosnaca sile samorzadu lokalnego w partner-
stwach budowanych w celu wspierania lokal-
nego rozwoju gospodarczego i stabnaca role
duzych przedsi¢biorstw, ktére moga by¢ cza-
sami wykluczane z koalicji na rzecz wzrostu
gospodarczego ze wzgledu na niskie poparcie

M. Jones-Correa, D. Wong, Whose politics? Reflections
on Clarence Stone’s ‘Regime Politics’, ,,Urban Affairs Re-
view” 2015/51(1).

51, Rast, Urban Regime Theory...

t¢]. Sagan, Miasto...

17L.J. Kulcsar, T. Domokos, The Post-Socialist Growth Ma-
chine...

18P Swianiewicz, U. Klimska, A. Mielczarek, Nierdwne ko-
alicje...
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spoleczne dla ich zaangazowania. Inni autorzy
zauwazyli, ze zyskaly na znaczeniu r6zne pod-
mioty spoleczne, takie jak ,,nowe ruchy miej-
skie” (organizacje spoleczne koncentrujace sie
na ,prawie do miasta” i lobbujace na rzecz
alternatywnych polityk podnoszacych jakosé
zycia zwyktych obywateli) i inne organizacje
spoleczne’, to w szczegdlnosci one s3 niekie-
dy w stanie przetamaé tradycyjny paradygmat
rozwoju miast i wywieraé wplyw na decyzje
podejmowane na poziomie miasta?’. Po wybo-
rach samorzadowych w 2014 r. przedstawiciele
nowych ruchéw miejskich stali sie formalnymi
cztonkami koalicji rzadzacych w niektdrych
miastach. Podobne wnioski dotyczace wzmoc-
nienia roli organizacji spolecznych formutuje
Robert Barttomiejski?!, ktory koncentruje sie
na organizacjach spolecznych zajmujacych sie
ekologig i ochrong srodowiska. Specyficzna po-
zycje organizacji spolecznych opisuje réwniez
Ireneusz Sadowski*? w swoim badaniu matych
spolecznosci. Sa one wspierane przez wladze lo-
kalne i na zasadzie wzajemnosci przyczyniajg sie
do $wiadczenia lokalnych ustug spotecznych
i legitymizacji polityki wladz lokalnych. Jednak
w przypadku niepowodzenia polityki i kryzysu
politycznego moga stuzy¢ jako rezerwuar alter-
natywnych elit politycznych, ktére moga przejac
dominujaca pozycje w gminie.

W konsekwencji przedstawionych po-
wyzej proceséw zakres dzialaii podmiotéw

Y A. Domaradzka, Urban SocialMovements and the Right
to the City: An Introduction to the Special Issue on Urban
Mobilization, Voluntas” 2018/29(4); A. Domaradzka, Klu-
cze do miasta. Ruch miejski jako nowy aktor w polu polityki
miejskiej, Warszawa 20215 A. Domaradzka, The un-equal
playground: Developers and urban activists struggling for
the right to the city, ,,Geoforum” 2022/134(4), a takze
L. Sagan, M. Grabkowska, Urban Regeneration in Gdarisk,
Poland: Local Regimes and Tensions Between Top-Down
Strategies and Endogenous Renewal, ,,European Planning
Studies” 2012/20(7) w nowszym badaniu modyfikujacym
wezesniejsze wnioski z badania I. Sagan z 2000 r.

20 A. Domaradzka, Klucze do miasta...

2 R. Barttomiejski, Kto rzqdzi¢ Grupy interesu w konflikcie
ekologicznym w miescie, ,Acta Politica Polonica” 2017/41.

221. Sadowski, Spoleczna konstrukcja demokracji lokalnej.
Rola kapitatu spolecznego w dziataniu instytucji przedsta-
wicielskich, Warszawa 2011.

10

niepublicznych mogacych odgrywaé role w two-
rzeniu i wdrazaniu polityki lokalnej zostal znacz-
nie poszerzony.

Poza wezeSniej oméwionymi nurtami kry-
tycznymi, oryginalne sformulowanie teorii
Clarence’a N. Stone’a bylo krytykowane tak-
ze w innych aspektach. Po pierwsze, zalozenie
o stabilnych rezimach nie pomaga w wyjasnie-
niu ewolugji i zmian polityki rezimu?. Oryginal-
ne sformulowanie koncepgji reziméw miejskich
bywa krytykowane za przedstawianie obrazu,
ktdry jest statyczny. Badacze zajmujacy sie rezi-
mami miejskim skupili sie na analizie zdolno$ci
reziméw do ksztattowania zmian gospodarczych
i spofecznych w miescie, zaniedbali jednak me-
chanizmy i warunki, ktére umozliwityby rezi-
mowi zmiane jego sktadu i celéw?*. W ramach
tego nurtu Antonio Paolo Russo i Alessandro
Scarnato® pokazuja, jak wykorzystad teorie re-
zimu do badania zmiany reziméw w Barcelonie.

Inny nurt krytyki — ten, ktéry jest dla nas
szczegblnie istotny w zakresie tematycznym
niniejszego artykutu — dotyczy nadmiernej ,,lo-
kalizacji” koncepcji rezimu miejskiego. Cze§¢
badaczy*® méwi w tym kontekscie o ,,putapce
metodologicznej lokalizmu” opartej na prze-
konaniu, ze skala gminy jest z gory okre$lona
i indywidualna. Nadmierny lokalizm w analizie
ustroju miejskiego objawia si¢ m.in. tym, ze nie
pomaga w wyjasnieniu powigzan pomiedzy
uktadami politycznymi w samorzadach a szer-
szym kontekstem gospodarczego i politycznego

2 Np. J. Rast, Urban Regime Theory..., a takze autorefleksja
C.N. Stone’a, Reflections on Regime Politics: From Gover-
ning Coalition to Urban Political Order, ,Urban Affairs
Review” 2015/51(1), ktéry sugeruje uwzglednienie zmian
zachodzacych w gospodarce, w tym roli klasy kreatywnej,
i wzigcie pod uwage mechanizméw zarzadzania wielopo-
Zi0OMOWego.

S, Ravazzi, S. Belligni, Explaining ,,Power to”: Incubation
and Agenda Building in an Urban Regime, ,,Urban Affairs
Review” 2016/52(3).

25 A.P. Russo, A. Scarnato, ,,Barcelona in common™: a new
urban regime for the 21st century tourist city?, ,,Journal
of Urban Affairs” 2018/40(4).

26N. Brenner, Is There a Politics of ‘Urban’ Development?
Reflections on the US Case [w:] The City in American Poli-
tical Development, red. R. Dilworth, New York-Abingdon
2009.
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otoczenia?’. Krytyka wigze sie¢ m.in. z traktowa-
niem kazdej z badanych gmin jako odrebnych
wszech§wiatéw. A przeciez we wspdlczesnym
$wiecie wzrasta rola réznych form wsp6ipra-
cy miedzygminnej*®. Te horyzontalne relacje
miedzy gminami sa w niekt6rych przypadkach
coraz wazniejsze dla zrozumienia proceséw za-
rzadzania w miastach. Brakuje takze uwzgled-
nienia wertykalnych relacji wladzy (jak wyzej
wspomniano, pisal juz o tym m.in. Clarence
N. Stone w 2015 r.).

W tym wyjsciu z ,,putapki lokalizmu” moze
pomdce odwotanie sie do koncepdji reterytoria-
lizacji i przeskalowania®. W tej koncepcji mia-
sta coraz bardziej uwiklane sg w sie¢ powigzafi
z innymi miastami, ale takze z instytucjami
dziatajacymi w roznych skalach przestrzennych.
W wyniku tej wspétzaleznosci i uwiktania miasta
staja si¢ aktywnymi aktorami nie tylko na wtas-
nym terytorium, ale takze w relagjach z insty-
tucjami dziatajagcymi w r6znych przestrzeniach.
W analizie wptywu réznych aktoréw na decy-
zje podejmowane przez samorzady sprobujemy
wiec uwzglednié ten wymiar przeskalowania,
kt6ry Kamil Glinka® opisuje jako proces, w kt6-
rym administracja miejska (i lokalni politycy)
realizuje dziatania wykraczajace poza tradycyjny
wymiar miejski. Jak stwierdza autor: ,skala jest
pewnym namacalnym wymiarem aktywnosci
lokalnych aktor6éw (...), ktéra wykraczajac poza
tradycyjne rozumienie miejskosci i politycznosci,
osadza sie na rozproszonych uktadach sprawo-
wania wladzy w duchu idei public governance™?.

Koncepcja przeskalowania pomaga zro-
zumie¢ znaczenie powigzania polityki miasta

¥ C.N. Stone, It’s More than the Economy after All: Conti-
nuing the Debate about Urban Regimes, ,,Journal of Urban
Affairs” 2004/26(1).

2F. Teles, Local Governance and Inter-municipal Coopera-
tion, London 2015.

2 N. Brenner, New State Spaces: Urban Governance and the
Rescaling of Statehood, New York 2004; E. Swyngedouw;,
Globalisation or ‘Glocalisation’? Networks, Territories and
Rescaling, ,,Cambridge Review of International Affairs”
2004/17(1).

39K. Glinka, Przeskalowanie urban governance. Doswiadcze-
nia miast wojewddzkich w Polsce, Warszawa 2023, s. 58.

K. Glinka, Przeskalowanie urban governance..., s. 61.

z relacjami z innymi gminami (przeskalowanie
poziome lub — uzywajgc terminologii Neila
Brennera z 2004 r. — upward rescaling), a tak-
ze powigzania z polityka i tworzeniem polityki
na poziomie regionalnym, krajowym, a nawet
europejskim (przeskalowanie pionowe lub
— odwolujac sie do terminologii N. Brennera
— outward rescaling). W pierwotnym sformu-
towaniu koncepcji przeskalowania upward
rescaling zwykle wiaze sie z dziataniami miast
docierajacymi do szerszego obszaru metropo-
litalnego?®2. Ten sam aspekt mozna odnalezé
we wezeSniejszych zastosowaniach tego pojecia
w polskich badaniach®. W artykule zajmuje-
my sie bardziej ogdlng problematyka dotarcia
do samorzadéw sasiadujacych (w sasiedztwie
bezposrednim i posrednim), bez szczegdlnego
odniesienia do obszaru metropolitalnego.

W klasycznej koncepcji rezimu miejskie-
go rozwazamy, jak burmistrzowie budujg re-
lacje z biznesem czy grupami obywatelskimi
w swoich miastach. Podobnie mozemy ba-
da¢, jak wchodza w koaligje i jak sg uwiktani
we wspolzaleznosci z aktorami politycznymi
spoza wlasnej gminy. N. Brenner** w swojej
koncepgji przeskalowania ignorowal poziom
regionalny, koncentrujac sie na szerszych obsza-
rach miejskich, a takze na skali krajowej i mie-
dzynarodowej. Ale — jak zauwaza Marta La-
ckowska — ,,z powodzeniem mozna dowodzié,
ze [szczebel regionalny] powinien si¢ znalezé
w przeskalowaniu zewnetrznym — wszak wladze
regionalne s3 podmiotem odrebnym od miasta,
stanowig kolejny szczebel w wielopoziomowym
systemie zarzadzania. Ich polityka moze tworzy¢
kontekst dziatania dla miast, szczegdlnie w ob-
liczu kompetencji nadanych regionom NUTS-2
w ramach unijnej polityki spdjnosci™.

Mozna si¢ spodziewad, ze dla matych i bar-
dzo matych gmin szczegélnie istotne moga byé

32N. Brenner, New State Spaces...

3 M. Lackowska, Miejska polityka ,,zagraniczna”. Koncep-
cja przeskalowania w doswiadczeniach polskich miast,
Warszawa 2014; K. Glinka, Przeskalowanie urban gover-
nance...

3*N. Brenner, New State Spaces...

3 M. Lackowska, Miejska polityka ,,zagraniczna™..., s. 44.
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kontakty z innymi gminami (dajac im mozliwo$é
wykorzystania efektu skali i wyjscia z putap-
ki ograniczenia mozliwosci dziatania wlasnej
administracji). Z kolei wicksze miasta, beda-
ce oSrodkami regionalnymi lub subregional-
nymi, moga petnié rol¢ koordynatoréw sieci
wspOltpracy.

W kwestii ,,pionowego przeskalowa-
nia ustrojow miejskich” mozna oczekiwad,
ze w wielu krajach (w tym w Polsce) w mniej-
szych miastach zainteresowanie wtadz lokal-
nych skupia si¢ przede wszystkim na budowa-
niu koaligji na szczeblu regionalnym. W Polsce
zainteresowanie poziomem regionalnym wy-
nika z faktu, ze samorzady wojewddzkie od-
powiadaja za alokacje samorzadéw gminnych
dotacji z funduszy strukturalnych, a $rodki te
sa niezwykle istotne dla strategii rozwoju gmin.
Wicksze miasta jednak znaczniejsza uwage
przywiazuja do swoich dzialaii na poziomie
krajowym, a nawet europejskim?®. Szczegdl-
nie w przypadku réznic politycznych wiek-
sze miasta mogg prébowaé ominaé samorzad
regionalny dzieki bezpo$rednim kontaktom
w Komisji Europejskiej i Parlamencie Europe;j-
skim. Sugestia ta jest zgodna z wynikami badafi
M. Lackowskiej*’, ktora stwierdzita, ze poten-
cjal aktywnego przeskalowania obejmujgcego
dziatania na poziomie krajowym i europejskim
ro$nie wraz ze wzrostem wielko$ci miasta.

Udzial aktoréw zewnetrznych w polity-
ce lokalnej moze miec rézne formy. Pierwsza
z nich jest wspolpraca, ktéra dotyczy gléwnie
kontaktéw z okolicznymi gminami. Wspétpraca
moze pom6c w budowaniu potengjatu lokal-
nej polityki rozwoju bezposrednio lub poprzez
wspolne poszukiwanie zasobéw zewnetrznych
(np. wspdlne ubieganie si¢ o fundusze UE). Jako
przeciwng strone tego samego medalu moze-
my umiejscowi¢ konflikt z inng gmina, ktéry
— prawie tak samo jak w przypadku wspétpracy
— moze sprawié, ze aktor spoza spolecznosci

3¢ A, Gendzwill, Bezpartyjni prezydenci miast i ich znacze-
nie dla lokalnej polityki, ,Studia Regionalne i Lokalne”
201072

7M. Lackowska, Miejska polityka ,,zagraniczna’...
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lokalnej (np. burmistrz innej gminy) bedzie mial
wplyw na lokalna polityke i ksztaltowanie po-
lityki. Druga forma jest lobbing, np. gdy lokal-
ny burmistrz wchodzi w interakcje z wladzami
wyzszego szczebla w celu zabezpieczenia dodat-
kowych funduszy dla miasta. W tego rodzaju
interakgji relacja z podmiotem spoza samorzg-
du lokalnego — w przeciwiefistwie do sytuacji
w klasycznym rezimie miejskim — zawiera ele-
menty hierarchii. Jednak réwniez w tym przy-
padku istnieje dobrowolna decyzja o wejsciu
w interakgje, a typowa motywacja jest zblizona
do modelu power to (wladzy ,.ku czemu$”, a nie
»had czyms$”) C.N. Stone’a. Trzecia forme relagji
mozna scharakteryzowa¢ jako ,,wyjscie” w ro-
zumieniu klasycznej koncepcji wyjscia, gltosu
i lojalnosci Alberta O. Hirschmana®®. Chociaz
Anna Uster i Nissim Cohen twierdza®, ze sa-
morzady lokalne nie moga stosowaé ,strategii
wyjscia” w swoich relacjach z wladzami wyz-
szego szczebla, to jednak przyznaja, ze niektore
polityki stosowane w celu podniesienia pozycji
miasta mozna okresli¢ jako ,,pot-wyjscie” (semi-
-exit). W odniesieniu do analizy relacji wladzy
i wpltywu w §rodowisku lokalnym mozemy si¢
spodziewac (pol)strategii wyjcia, gdy samorzad
lokalny omija kontakty z wyzszym szczeblem,
kontaktujgc sie bezposrednio na jeszcze wyz-
szym poziomie. Ominiecie wladz regionalnych
dzigki bezposrednim kontaktom ze szczeblem
centralnym moze by¢ jednym z przyktadéw ta-
kiej sytuacji. Innym przyktadem moze by¢ po-
pularne w latach 90. hasto ,,Europa Regiondéw”,
ktére byto wykorzystywane przez szkockie czy
katalofiskie samorzady do omijania wtadz krajo-
wych poprzez bezposrednie kontakty na szczeb-
lu europejskim*.

3#A.O. Hirschman, Exit, Voice, and Loyalty: Responses
to Decline in Firms, Organizations, and States, Cambridge
(MA)-London 1970.

3 A. Uster, N. Cohen, Local government’s response to dis-
satisfaction with centralized policies: the “do-it-yourself”
approach, ,International Review of Administrative Scien-
ces” 2022/89(2).

40U. Guérot, ‘Europe of the Regions’: A Genealogy of an
Ambiguous Concept [w:] European Regions: Perspective,
Trends and Developments in 21% Century, red. E. Donat,
S. Meyer, G. Abels, Bielefeld 2020, s. 234.
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2. Metoda badania

Zastosowana metoda badania opiera sie
na europejskim sondazu radnych gminnych
(por. przypis 1). Wykorzystane jest pytanie:

»Na podstawie Pana/Pani do$wiadczenia,
jak mozna okresli¢ rzeczywisty wplyw wymie-
nionych ponizej 0s6b i instytucji na podejmo-
wanie decyzji dotyczacych gminy?

— samorzad wojewddztwa, powiatowy lub
wladze szczebla krajowego®!,

— inne gminy,

—  zwigzki zawodowe,

— lokalne firmy,

—  krajowe i miedzynarodowe przedsiebior-
stwa,

—  kos$ciot lub grupy religijne,

— lokalne stowarzyszenia i zorganizowane
grupy mieszkancow”.

Wplyw poszczegdlnych instytucji ocenia-
ny byl w skali pieciostopniowej — od zZadnego
do bardzo wysokiego. Pierwsze dwie z wy-
mienionych powyzej opcji odnosily sie wiec
do przeskalowania w dziatalnosci samorzadu
lokalnego (odpowiednio pionowego, zwigzane-
go z wladzami wyzszego szczebla, oraz poziome-
go, odnoszacego sie do wptywu innych gmin).
Pozostate pie¢ opcji miesci sie w tradycyjnie in-
terpretowanej koncepcji reziméw miejskich, za-
kiadajacej wptyw aktorow znajdujgcych sie poza
formalnymi strukturami wtadz i administracji
samorzadowej na kierunki polityki realizowanej
przez decydentéw gminnych.

Jeszcze raz trzeba podkredlic, ze tak prze-
prowadzone badanie ma wyraZne ogranicze-
nia. Po pierwsze, nie bada faktycznego wplywu,
lecz percepcje oddziatywania na podejmowane
decyzje. Po drugie, nie jest proba identyfika-
¢ji lokalnych reziméw, lecz ogranicza sie tylko

“'Ta opcja byla oczywiscie dostosowana do lokalnego
kontekstu w poszczegdlnych krajach. Ogélnie pytanie
dotyczylo wplywu wiadz publicznych dzialajacych w skali
ponadgminnej. Niestety w pytaniu nie bylo rozréznienia
pomiedzy poszczegdlnymi szczeblami ponadgminnej wla-
dzy publicznej, co pozwolitoby na interesujace, poglebione
analizy.
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do jednego aspektu majacego wplyw na sklad
i strukture gminnych ukladéw wtadzy.

Na pytanie odpowiadato 36.050 radnych
z 28 krajéw europejskich*?. Liczebno$¢ proby
z poszczegdlnych krajéw wahata si¢ od 98 rad-
nych z Irlandii, 151 z Islandii i 158 z Rumunii
do 2.884 ze Szwegji, 2.955 z Niemiec i 6.189
z Austrii®.

W niektérych prezentowanych dalej zesta-
wieniach wyniki badania radnych poréwnywa-
ne sg z przeprowadzonym kilka lat wezesniej
badaniem burmistrzéw w 27 krajach europej-
skich* oraz z przeprowadzonym w 2024 r. son-
dazem opinii mieszkaficéw Polski®.

3. Wyniki badania

3. Ranking wptywu zewnetrznych instytucji
na decyzje w oczach radnych gminnych

Jesli chodzi o obraz wylaniajacy sie z catego
sondazu europejskiego, to w przypadku trzech
grup aktoréw odpowiedzi wpltyw ,,duzy” lub
»bardzo duzy” przewazaja nad odpowiedziami
wplyw ,,niewielki” lub ,,zaden” (por. tabela 1).
Roéznica ta jest najwieksza w przypadku po-
strzeganego wplywu wladz wyzszego szczebla.
Obserwacja ta potwierdza teze o silnym uwikta-
niu europejskich wladz samorzagdowych w pio-
nowe relacje wladzy, majace czesto charakter
hierarchiczny.

42W analizach prezentowanych dalej w tym artykule pomi-
jamy 33 radnych z Andory.

4 Liczna, bo ponad tysigcosobowa, probe stanowig tez radni
z Belgii, Czech, Finlandii, Francji, Gregji, Stowenii, Szwaj-
carii, Wielkiej Brytanii i Wloch.

#Projekt badawczy POLLEADER (Political Leaders in Euro-
pean Local Governments) koordynowany przez prof. Hu-
berta Heinelta z Uniwersytetu Technicznego w Darm-
stadt i prof. Annick Magnier z Uniwersytetu we Florencji.
Badanie sondazowe burmistrzéw przeprowadzone bylo
w2015 r.

“Badanie na probie 2.000 mieszkaficow przeprowadzo-
ne w grudniu 2022 r. przez firm¢ PBS. Dokladniejsze
omoéwienie metodologii badania por. P Swianiewicz,
The Perceived Role of Non-Elected Actors in Community
Power Structure in Poland: Results of a Survey Experi-
ment, ,Transylvanian Review of Administrative Sciences”
2024/71E.
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Tabela 1
Wptyw na podejmowanie decyzji w opinii radnych gminnych w krajach europejskich

Odsetek odpowiedzi srednia

wazona
bardzo duzy duzy przecietny niewielki zaden (skala 1-5)

Inne gminy 11 93 376 39,0 13,0 2,46
Wtadze wyzszego szczebla 15,8 379 30,2 13,0 3,2 3,5
Zwiazki zawodowe 1,7 9,8 31,8 36,7 20,0 2,37
Firmy lokalne 5,0 25,9 43,8 20,9 4,5 3,06
!’rzcledseblorstwa krajowe 39 170 345 308 13,9 2,66
i miedzynarodowe
Kosciot i grupy religijne 2,4 16 31,5 36,8 176 2,44
Organizacje spoteczne 6,9 24,5 41,0 22,4 52 3,05

Zrédto: Obliczenia wtasne na podstawie europejskiego sondazu radnych gminnych.

Wykres 1

Wptyw na lokalne decyzje w opiniach radnych gminnych (skala 1-5)

4

35

2

w

N

1

w

inne gminy  wiadze wyzszego zwigzki firmy lokalne  przedsigbiorstwa koscidti grupy organizacje
szczebla zawodowe krajowe i religijne spoteczne
miedzynarodowe
m $rednia europejska  # Polska

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie europejskiego sondazu radnych gminnych.

Przewaga ocen znacznego wplywu noto-
wana jest takze w odniesieniu do lokalnych
przedsiebiorstw i aktywnych w gminach orga-
nizacji spotecznych, ale w obu tych przypadkach
$rednia ocena tylko minimalnie przekracza po-
strzeganie wplywu jako przecietny. Pozostale
grupy aktor6w oceniane s3 jako malo istotne,
co — rzecz jasna — nie wyklucza znacznego wply-
wu na decyzje w poszczegdlnych (stosunkowo
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nielicznych) gminach. Najnizsza ocena (Srednia
ponizej 2,5 w skali od 1 do 5) dotyczy zwigzkéw
zawodowych, grup religijnych i koSciotéw oraz
wplywu innych gmin.

Odpowiedzi polskich radnych r6znig sie
od tej przecietnej dla wszystkich krajéw eu-
ropejskich (por. wykres 1). Wplyw zewnetrz-
nych instytucji jest w opiniach polskich rad-
nych zazwyczaj nizszy niz dostrzegany przez
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