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Oparty na danych sondazowych z 26 krajow europejskich artykut bada, jak radni postrzegaja
trzy klasyczne wartosci samorzadu lokalnego: autonomig, partycypacje i sprawnosé. Autorzy
proponuja rame wyjasniajaca te wybory, laczaca trzy wymiary: kontekst instytucjonalny (poziom
autonomii lokalnej i zakres zadan), cechy strukturalne jednostek (wielko$¢, stopien urbanizacji)
oraz wlasciwosci indywidualne radnych (ideologia, wiek, wyksztalcenie). Analizy opisowe i mo-
dele regresji porzadkowej potwierdzaja ,efekt kompensacyjny”: w systemach scentralizowanych
radni czesciej eksponuja autonomie, podczas gdy w mocno zdecentralizowanych — sprawnos¢
$wiadczenia ustug. Wielkos¢ i miejskosé gmin sprzyjaja orientacji na sprawno$cé, a mniejsze i wiej-
skie — partycypacji. Ideologia réznicuje wybory: radni prawicowi czeSciej wskazuja autonomie,
lewicowi za$ — partycypacje; wplyw wieku i wyksztalcenia jest umiarkowany. Roznice miedzy
krajami (m.in. Niemcy, Serbia, Polska, Islandia, Portugalia) ilustruja, ze zadna warto$¢ nie dominuje
jednolicie, a hierarchie s zakorzenione w tradycjach instytucjonalnych i praktyce zarzadzania.
Zamiast uniwersalnych recept autorzy wnioskuja, ze projektowanie reform wymaga rozpoznania
lokalnej ,,mieszanki wartosci” i rOwnowazenia wla$nie autonomii, partycypacji oraz sprawnosci.

1. Wprowadzenie

przeanalizowane i zinterpretowane w $wiet-
le p6zniejszych fal reform instytucjonalnych

Praktyka zarzadzania lokalnego opie-
ra si¢ na trzech fundamentalnych i wzajem-
nie powigzanych wartosciach: autonomii,
partycypacji i efektywnosci (sprawnosci). Te
trzy kategorie, opisane po raz pierwszy przez
Lawrence’a Sharpe’a!, zostaly ponownie

' L.J. Sharpe, Theories and values of local government, ,,Po-
litical Studies” 1970/2, s. 153-174.

europejskiego samorzadu?. Wartosci te nie
sa abstrakcyjnymi zasadami, lecz sa gleboko
zakorzenione w codziennym funkcjonowaniu

2 J.A. Chandler, Explaining Local Government: Local Go-
vernment in Britain since 1800, Manchester—-New York
20105 J.G. Odalen, How should local government be or-
ganized? Reflections from a Swedish perspective, ,,Local
Government Studies” 2013/1, s. 22-46.
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samorzadow lokalnych i ksztattuja nie tylko ich
logike instytucjonalng oraz orientacje strategicz-
na, lecz takze sposob, w jaki s3 one postrzegane
1 oceniane’.

Krotko méwigce, nalezy uznad, ze autonomia
odnosi si¢ do zdolnosci samorzadéw lokalnych
do podejmowania niezaleznych decyzji, stuzy
jako zabezpieczenie przed nadmierng koncentra-
¢ja wladzy politycznej na szczeblu centralnym,
a tym samym sprzyja bardziej zréznicowanemu
i zdecentralizowanemu systemowi polityczne-
mu. Partycypacja oznacza zaangazowanie oby-
wateli w lokalny proces decyzyjny, co zwicksza
legitymacje demokratyczng i responsywnos¢é
wladzy lokalnej. Wydajno$é oznacza zdolno$é
samorzadow lokalnych do §wiadczenia wysokiej
jakosci ustug publicznych w spos6b angazujacy
mozliwie niewielkie srodki finansowe i budzacy
zaufanie mieszkaficow.

W artykule analizujemy poglady radnych
na temat autonomii, partycypacji i wydajnosci
w oparciu o dane ankietowe zebrane w calej
Europie?*. W szczegdlno$ci w badaniu zbadano,
w jaki sposob na preferencje radnych odnosnie
do tych warto$ci wplywaja:

1) stopiefi autonomii samorzaddéw lokalnych,
2) wielko§¢ oraz charakterystyka spoteczno-

-gospodarcza jednostki samorzadowej oraz

3) indywidualne cechy radnych.

W kolejnych czgdciach artykutu oméwimy
najpierw koncepcje wartosci samorzadu lokalne-
go oraz sposéb, w jaki tradycje historyczne i re-
gionalne wplynely na znaczenie przypisywane

3 L.J. Sharpe, Theories..., s. 153-174; D. Beetham, Theo-
rising democracy and local government [w:] Rethinking
Local Democracy, red. D. King, G. Stoker, Basingstoke
1996.

Badanie sondazowe przeprowadzone zostalo od wiosny
2023 r. do wiosny 2024 r. w 26 krajach europejskich.
Doktadnie rzecz biorac, badanie bylo przeprowadzone
w 28 krajach, ale we Francji interesujace nas tutaj pytanie
nie zostalo wlaczone do ankiety, a w przypadku Andory
liczba odpowiedzi byla tak niewielka, ze uwzgl¢dnienie
tego kraju w zestawieniu $rednich nie mialo sensu. W su-
mie na ankiet¢ odpowiedzialo ponad 35 tysigcy radnych
gminnych. W gronie tym znalezli si¢ tez polscy radni za-
proszeni do badania p6znym latem 2023 r.
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do poszczegdlnych z tych wartosci. Nastepnie
nakreslimy ramy analityczne stuzace zrozumie-
niu czynnikéw determinujacych wybory rad-
nych co do znaczenia poszczegdlnych wartosci.
Rozwazania te prowadzg nas do sformutowania
konkretnych hipotez poddanych dalej weryfi-
kacji empirycznej. Po opisaniu metody badania
przedstawimy i oméwimy wyniki. Artykul za-
koniczymy refleksja na temat implikacji naszych
ustaleni dla samorzadnosci lokalnej i reform.

2. Teoretyczne perspektywy wartosci

samorzadu lokalnego

2. Proceduralne a funkcjonalne rozumienie
samorzadu lokalnego

Debaty na temat roli samorzadu lokalne-
go czesto rozpoczynajg sie od dwoch przeciw-
stawnych perspektyw teoretycznych. Koncepcja
proceduralna® postrzega wtadze lokalne jako
organiczny wyraz spolecznosci i istotny element
demokracji®. Zgodnie z tym pogladem istnienie
samorzadu okalnego nie jest jedynie wynikiem
decyzji organéw paiistwa, ale bazuje na nieod-
tacznym prawie spolecznosci do zarzadzania
wlasnymi sprawami. Perspektywa ta ma gle-
bokie korzenie filozoficzne i nawigzuje do my-
§li komunitarnej, ktora ceni sobie zarzadzanie
oparte na do§wiadczeniach i tozsamodci lokal-
nych spofecznosci i jest SciSle powigzana z za-
sada pomocniczosci. Podsumowujac ten watek,
nalezy stwierdzié, ze poglad oparty na prawach
naturalnych traktuje samorzad lokalny jako nor-
matywne dobro samo w sobie: chroni wolnos¢,
pluralizm i tozsamo$¢ spotecznosci, zapewniajac
sprawowanie wladzy jak najblizej obywateli.

Natomiast perspektywa funkcjonalna po-
strzega samorzad lokalny w sposéb bardziej
instrumentalny — jako wygodne przedluzenie

5 W polskiej literaturze okre$lana czasem jako ,koncepcja
naturalna” — np. A. Kronski, Teoria samorzqdu terytor-
jalnego, Warszawa 1932.

¢ B. Denters, Beyond ,What do I get?” Functional and
procedural sources of Dutch citizens’ satisfaction with
local democracy, ,Urban Research & Practice” 2014/2,
s. 153-168.
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panstwa centralnego stuzace lepszemu admi-
nistrowaniu krajem. Zgodnie z tym pogladem
wladze lokalne istnieja przede wszystkim dla-
tego, ze moga $wiadczy¢ ustugi w sposéb bar-
dziej efektywny lub responsywny niz odlegta
centralna biurokracja. Z tej perspektywy samo-
rzad lokalny jest nie fundamentalnym prawem
demokratycznym, ale srodkiem stuzacym po-
prawie wynikéw zarzadzania, ktadacym nacisk
na hierarchie i kontrole. Niekt6rzy zwolennicy
tej koncepcji twierdza, ze potrzeba samorzadu
wynika tylko z faktu, ze poprawia on ogdlng
wydajno$é pafistwa’. W tym $wietle kazda au-
tonomia lokalna jest warunkowa, poniewaz jest
przyznawana przez wyzsze wladze dla osiagnie-
cia praktycznych celéw i moze zosta¢ zmieniona
lub cofnieta, jesli nie zostang one wypracowane.
Ten pragmatyczny poglad lezy u podstaw wielu
reform zarzadzania publicznego, ktére traktuja
samorzady lokalne przede wszystkim jako pod-
mioty $wiadczace ustugi.

Te dwie koncepcje wspolistniaty od daw-
na, co znajdowalo odzwierciedlenie w realnych
debatach politycznych na temat decentralizacji
i reform administracyjnych. Zrozumienie war-
to$ci samorzadéw lokalnych wymaga uwzgled-
nienia perspektywy zaréwno normatywnej, jak
i funkgjonalnej, poniewaz wigkszo$¢ systeméw
dazy do réwnowagi, ktéra zapewnia responsyw-
nos¢ bez po$wiecania wydajnosci.

2.2. Historyczne i regionalne zréznicowanie
znaczenie poszczegolnych wartosci

Réwnowaga miedzy naturalng i funkcjo-
nalng rola samorzadu lokalnego zmieniata sie
w zaleznosci od kraju i okresu historycznego.
W réznych czgsciach Europy kultura poli-
tyczna i tradycje administracyjne prowadzity
do réznego nacisku na znaczenie autonomii,
uczestnictwa lub wydajnosci jako podstawo-
wej warto$ci decentralizacji. L. Sharpe zauwa-
zyt, ze w XIX-wiecznej Europie rady lokalne
byly czesto postrzegane jako bastiony wolnosci

7 A. Piekara, Samorzqd terytorialny, istota spoleczna i praw-
na, wwarunkowania i funkcje, Warszawa 1998.
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obywatelskiej i zaangazowania obywateli, ale
nacisk na wartosci demokratycznej partycypacji
nieco ostabt w obliczu nowoczesnych reform ad-
ministracyjnych. Klasyczna analiza poréwnaw-
cza Joachima Hessego i Lawrence’a Sharpe’a®
uwypuklita podzial miedzy wartosciami samo-
rzadéw lokalnych w Europie Pétnocnej i Potu-
dniowej. W krajach potudniowoeuropejskich
tradycyjnie dominuje normatywna koncepcja
samorzadu lokalnego: wiadze lokalne sa po-
strzegane jako uciele$nienie spolecznosci i toz-
samosci, dlatego tez autonomia i demokratycz-
na partycypacja sa postrzegane jako najbardziej
istotne. Kraje te czesto maja dtuga tradycje toz-
samosci lokalnej, ktéra nadaje samorzadowi lo-
kalnemu znaczenie symboliczne jako narzedziu
wyrazania lokalnych opinii. Natomiast w Eu-
ropie Pétnocnej dominuje silniejsza orientacja
funkgjonalna: racja istnienia samorzadu lokal-
nego jest uzasadniana przede wszystkim zdol-
noscig do dostarczania uslug i rozwigzywania
probleméw. W tym kontekscie na pierwszy plan
wybijaja sie wartosci takie jak wydajnosé i efek-
tywnos¢, a autonomia lokalna jest czesto przed-
stawiana jako $rodek umozliwiajacy osiagniecie
lepszych wynikéw w zakresie ustug. Podobnie
Mike Goldsmith’® zauwazyt, ze debaty na temat
samorzadu w Europie Pétnocnej czesto kon-
centrujg sie na legitymizacji wynikéw (output
legitimacy, zapewnianej przez samorzady lokal-
ne), podczas gdy debaty w Europie Potudniowej
ktada nacisk na legitymizacje procedur (input
legitimacy, zapewnianej przez demokratyczng
reprezentacje).

Te historyczne i regionalne réznice suge-
rujg, ze znaczenie przypisywane autonomii,
uczestnictwu lub wydajno$ci nie jest stafe,
ale odpowiada szerszym trendom w zarza-
dzaniu. W rzeczywisto$ci wydajnos¢ dziatan

8 J.J. Hesse, L.J. Sharpe, Local government in international
perspective: Some comparative observations [w:] Local
Government and Urban Affairs in International Perspec-
tive, red. ].J. Hesse, Baden-Baden 1991, s. 603-621.

> M. Goldsmith, Normative theories of local government:
A European comparison [w:] Local Democracy and Local
Government, red. L. Pratchett, D. Wilson, Londyn 1996,
s. 174-192.
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realizowanych przez samorzady stafa si¢ praw-
dopodobnie ,,dominujacym zagadnieniem”
w wielu krajach, o czym §wiadcza fale reform
sektora publicznego (np. nowe zarzadzanie
publiczne), ktére dotarly do samorzadéw lo-
kalnych'’. Jednak w ostatnich dziesi¢cioleciach
obserwowano réwniez dazenia do ozywienia
demokracji lokalnej poprzez innowacje de-
mokracji uczestniczacej'! i decentralizacje'?,
co wskazuje na dynamiczng interakcje oma-
wianych tu wartosci. Podsumowujac te cze§é
rozwazan, nalezy stwierdzié, ze znaczenie
przywigzywane do poszczegblnych wartosci
samorzadu ewoluuje w odpowiedzi na dzie-
dzictwo historyczne, ramy prawne i krajowe
kultury polityczne. Fale decentralizacji moga
zwiekszy¢ nacisk na wydajnosé, podczas gdy
ruchy odnowy demokratycznej moga ponownie
podkredli¢ znaczenie partycypadji i autonomii.
Zrozumienie tych zmian ma kluczowe znacze-
nie dla oceny przysztosci demokracji lokalnej
i projektowanych reform.

W kolejnych czesciach artykutu prébuje-
my wyja$nié, w jaki spos6b réznice w hierarchii
priorytetéw radnych mozna zrozumieé, biorac
pod uwage uwarunkowania instytucjonalne
systemu samorzadowego, indywidualne cechy
respondentéw i strukturalne cechy jednostki
samorzadowej, z ktdrej pochodza.

3. Czynniki wptywajace

na wage przywigzywana przez radnych
do poszczegdlnych wartosci

3.1. Uwagi wprowadzajace

Uwazamy, ze szczegblnie wazne dla zro-
zumienia réznic miedzy wagg przywiazywa-
ng przez poszczegdlnych radnych do trzech

0 Local Public Sector Reforms in Times of Crisis: National
Trajectories and International Comparisons, red. S. Kuhl-
mann, G. Bouckaert, London 2016.

" G. Smith, Democratic Innovations: Designing Institutions
for Citizen Participation, Cambridge 2009.

12The Oxford Handbook of Local and Regional Democracy
in Europe, red. J. Loughlin, F. Hendriks, A. Lidstrém,
Oxford 2010.
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wymienionych wcze$niej wartosci samorzadu

sa nastepujace czynniki:

1) kontekst instytucjonalny odnoszacy sie
do poziomu autonomii lokalnej w kraju
radnego,

2) indywidualne cechy i orientacja polityczna
radnego oraz

3) cechy strukturalne odnoszace sie do jed-
nostki samorzadowej, z ktérej pochodzi
radny.

Ponizej omawiamy kazdy z tych czynnikow,
wskazujac jednoczesnie na oczekiwane zalezno-
$ci, ktore beda dalej weryfikowane w badaniu
empirycznym.

3.2. Kontekst instytucjonalny
- autonomia lokalna

Stopiefi samodzielnosci samorzadu lo-
kalnego w danym kraju mozna uznaé za tlo
dla ksztaltowania si¢ postaw radnych. Tam,
gdzie wladze lokalne dysponuja szerokimi
uprawnieniami i zasobami, rola radnego jest
inna niz tam, gdzie s3 one $ciSle ograniczone
przez przepisy narzucane przez wladze cen-
tralne®. Klasyczne teorie decentralizacji suge-
ruja, ze wieksza autonomia pozwala lokalnym
politykom lepiej odzwierciedlaé réznorodne
potrzeby spotecznosci i wzmacnia pozycje lo-
kalnych urzednikéw, zwiekszajac w ten spo-
s6b poczucie skutecznosci i dumy z lokalnego
zarzadzania. J.A. Chandler' przedstawit silne
argumenty normatywne, ze zdolno$¢ do po-
dejmowania samodzielnych decyzji w skali
lokalnej ma warto$é sama w sobie. W $rodo-
wiskach o wysokim stopniu autonomii (ta-
kich jak wigkszo$¢ systemow federalnych czy
silnie zdecentralizowane pafistwa unitarne,
np. w Skandynawii) samorzady lokalne maja
zazwyczaj szeroki zakres zadan i niezalezno$é
finansowa. Czlonkowie rad moga w takiej

13 A. Bastianen, N. Keuffer, Are the normative rationales
of local autonomy related to democratic legitimacy justi-
fied? Evidence from S7 countries in Europe and beyond
(1990-2020), ,Local Government Studies” 2024, s. 1-21.

14].A. Chandler, Explaining Local...
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sytuacji bezpoSrednio wplywaé na wazne
ustugi i decydowaé o znacznych Srodkach fi-
nansowych, co moze sktania¢ ich do skupie-
nia si¢ na maksymalnym wykorzystaniu tej
autonomii — czgsto poprzez ktadzenie nacisku
na efektywne $wiadczenie ustug, aby spetnié
oczekiwania swoich wyborcow. W takiej sy-
tuacji radni moga traktowad autonomie jako
co$ oczywistego i skupia¢ uwage na wynikach
(wydajnosci).

Jednak w krajach, w ktérych autonomia
lokalna jest ograniczona przez prawo lub prak-
tyke (np. w silnie scentralizowanych pafistwach
unitarnych), radni dzialaja w ramach Scistych
ograniczen. Moga mieé niewielka swobode de-
cyzyjna w zakresie budzetu, podlegac nadzorowi
rzadu odnosnie do podejmowanych decyzji lub
odpowiadac tylko za bardzo waski obszar zadan.
Badania sugeruja, ze w takich warunkach radni
czesto odczuwajg brak autonomii, co moze spra-
wiaé, ze przywiazuja wicksza wage do tej war-
toéci. Moga postrzega wzmocnienie autonomii
jako kluczowy cel. Podobnie moga ktas¢ duzy
nacisk na partycypacyjne sprawowanie rzadéow,
aby wzmocnié lokalng legitymizacje wobec do-
minagcji centrum. Krétko méwiac, mozna ocze-
kiwaé odwrotnej zaleznosci miedzy faktyczng
decentralizacja kraju a znaczeniem, jakie radni
przywiazuja do autonomii.

Oczekujemy wiec, ze radni w bardziej scen-
tralizowanych systemach beda bardziej prio-
rytetowo traktowad autonomie, podczas gdy
radni w systemach zdecentralizowanych wieksza
uwage beda zwracac na wydajnosc. Jest to zatem
hipoteza kompensacyjna zgodna z idea, ze nie-
zaspokojone potrzeby instytucjonalne staja si¢
bardziej widoczne i odczuwalne. Ponadto istot-
ny jest zakres funkgji, za ktére odpowiadaja sa-
morzady: tam, gdzie gminy majg szeroki zakres
zadan i odpowiadaja za znaczng czes¢ wydatkow
publicznych, mozna oczekiwaé, ze radni beda
ktadli nacisk na sprawne zarzadzanie, natomiast
jesli samorzady lokalne petnig bardzo ograniczo-
ne funkgcje, radni moga postrzegaé swoja role
raczej w kategoriach reprezentacji (podkreslajac
znaczenie partycypacji i samodzielnosci podej-
mowania decyzji).

Samorzad Terytorialny 4/2025

3.3. Indywidualne cechy radnych

Osobiste cechy i przekonania polityczne
radnych moga mieé znaczacy wplyw na ich po-
glady dotyczace priorytetéw samorzadu lokal-
nego®. Niektére badania wskazuja, ze kobiety
na stanowiskach kierowniczych majg tenden-
¢je do przyjmowania stylu bardziej opartego
na wspolpracy i partycypagji, podczas gdy mez-
czyzni czesciej preferuja podejécie zorientowa-
ne na zadania'®. W kontekscie naszego badania
sugeruje to, ze kobiety-radne moga przywia-
zywaé wieksza wage do wartosci zwigzanych
z udzialem obywateli, podczas gdy przecietni
radni plci meskiej moga ktasé wiekszy nacisk
na wydajnos¢ lub autonomie.

Ideologia jest kolejnym silnym czynni-
kiem prognostycznym priorytetéw w zakresie
wyboru najwazniejszych warto$ci samorzadu.
Spektrum polityczne lewica—prawica, przynaj-
mniej w swym tradycyjnym wydaniu, réznicuje
poglady na temat réwnosci, interwengji pan-
stwa oraz rozwigzan rynkowych i zbiorowych.
Na szczeblu lokalnym radny o pogladach lewi-
cowych prawdopodobnie bedzie ktadl nacisk
na sprawiedliwo$¢ spoleczna, integracje i za-
angazowanie demokratyczne. Partie lewicowe
historycznie opowiadaly sie za reformami zarza-
dzania partycypacyjnego, dazac do wzmocnie-
nia pozycji grup znajdujacych si¢ w niekorzyst-
nej sytuadji i ztagodzi¢ nieréwnosci w dostepie
do wladzy (podejmowania decyzji) pomiedzy
réznymi grupami spolecznymi. Tacy radni moga
postrzegac udzial obywateli i deliberacje jako
niezbedne elementy dobrego zarzadzania, za-
pewniajace, ze glosy wszystkich — a nie tylko
0s6b wpltywowych — sa brane pod uwage w lo-
kalnych decyzjach. Natomiast radni o pogladach

SE Teles, Facilitative mayors in complex environments:
Why political will matters, ,Local Government Studies”
2014/5, s. 809-829.

1* M. Lloyd, Performativity and performance [w:] The Oxford
Handbook of Feminist Theory, red. L. Disch, M. Hawke-
sworth, New York 2016, s. 572-592. S.C. Paustian-Un-
derdahl, C.E. Smith Sockbeson, A.V. Hall, C.S. Halliday,
Gender and evaluations of leadership behaviors: A meta-
-analytic review of 50 years of research, ,The Leadership
Quarterly” 2024/6.
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prawicowych zazwyczaj priorytetowo traktuja
wolnos¢ jednostki, dyscypling fiskalng i zarza-
dzanie zorientowane na rynek. Takie stanowi-
sko ideologiczne jest zgodne z warto$ciowaniem
wydajnosci i autonomii.

Pewna role mogg odgrywac takze inne czyn-
niki indywidualne, takie jak wiek i wyksztalce-
nie. Rdznice pokoleniowe pozostajg w cieniu
czynnikéw kontekstowych, ale niektérzy ba-
dacze zwracaja takze uwage na ich znaczenie
pod katem wyboru priorytetowych wartosci?’.
Zgodnie z koncepcja Nowej Kultury Politycz-
nej miodsi radni moga przywigzywaé wicksza
wage do warto$ci zwigzanych z partycypadja.
Analogiczne zr6znicowanie moze dotyczyé wy-
ksztalcenia. Wyzsze wyksztalcenie moze korelo-
wac z podejsciem, w ktérym ceni si¢ sprawnosé
zarzadzania i wskazniki efektywnosci, podczas
gdy radni z nizszym poziomem wyksztalcenia
moga bardziej polegac na wiedzy lokalnej, a za-
tem ceni¢ sobie responsywno$¢ i partycypacje.

4. Cechy strukturalne jednostki

samorzadowej — wielkos¢ i charakter
spoteczno-ekonomiczny

Cechy jednostki samorzadowej — w szcze-
gblnosci wielko$é gmin oraz ich miejski lub wiej-
ski charakter — stanowig trzeci wymiar naszej
ramy analitycznej. W badaniach akademickich
od dawna trwa debata na temat tego, jak wiel-
ko$¢ gminy wplywa na demokracje i sprawno$é
zarzadzania'®. W przelomowej pracy pt. Size

7T.N. Clark, R. Inglehart, The new political culture: Chan-
ging dynamics of support for the welfare state and other
policies in postindustrial societies [w:] The New Political
Culture, red. TN. Clark, V. Hoffmann-Martinot, Lon-
don-New York 1998, s. 9-72.

8B, Denters, PE. Mouritzen, L. Rose, Size and Local De-
mocracy, Cheltenham 2014. Zobacz takze systematyczne
przeglady literatury w: A.F. Tavares, Municipal amalga-
mations and their effects: A literature review, ,Miscellanea
Geographica” 2018/1,s. 5-15; A. Gendzwilt, A. Kurniewicz,
P Swianiewicz, The impact of municipal territorial reforms
on the economic performance of local governments. A sy-
stematic review of quasi-experimental studies, ,Space and
Polity” 2021/1, s. 37-56; J. McDonnell, Municipality size,
political efficacy and political participation: a systematic
review, ,,Local Government Studies” 2020/3, s. 331-350.
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and Democracy" Robert A. Dahl i Edward
R. Tufte twierdza, ze mniejsze jednostki admi-
nistracyjne sprzyjaja wiekszemu zaangazowaniu
obywateli, silniejszej tozsamosci spoteczno$ci
i bardziej partycypacyjnym formom demokracji,
podczas gdy znaczniejsze jednostki administra-
cyjne osiagaja lepsze korzysci skali®” i bardziej
profesjonalng administracje?', co prowadzi
do wiekszej sprawnosci w $wiadczeniu ustug
publicznych??. To klasyczne podejscie bywa
podsumowywane stwierdzeniami, ze ,,mate jest
piekne” —w odniesieniu do demokragji i ,,wiek-
sze jest lepsze” —w odniesieniu do wykonywania
zadan publicznych.

Konsekwentnie spodziewamy sie, ze wiel-
kos¢ jednostki, z ktorej pochodzi radny, moze
wplywaé na jego (jej) wybory priorytetowych
warto$ci. W matych gminach rola radnego jest
gleboko zakorzeniona w lokalnej spotecznosci,
gdzie jest on fatwo dostepny dla mieszkancow,
czesto jako osobiScie znany sgsiad i osoba roz-
wigzujaca problemy zycia codziennego. W ta-
kich warunkach logiczne jest, ze radni wysoko
cenig sobie wartosci zwigzane z uczestnictwem
i reprezentacje. Natomiast w duzych miastach
skala i ztozono§¢ zarzadzania sg znacznie wiek-
sze. Radni stykajg sie z rozbudowang biuro-
kracja, a odleglo$¢ miedzy obywatelami a ich
przedstawicielami w samorzadzie jest znacznie

¥ R.A. Dahl, E.R. Tufte, Size and Democracy, Stanford
1973.

2W.Z. Hirsch, The Supply of Urban Public Services [w:] Is-
sues in Urban Economics, red. H.S. Perloff, L. Wingo, Bal-
timore 1968, 5. 477-525; M. Keating, Size, efficiency and
democracy: Consolidation, fragmentation and public choi-
ce [w:] Theories of Urban Politics, red. D. Judge, G. Stoker,
H. Wolman, London 1995, S. 117-134; J. Bikker, D. Van
der Linde, Scale Economies in Local Public Administra-
tion, ,,Local Government Studies” 2016/3, s. 441-463.

2R. Steiner, C. Kaiser, G. Eythérsson, A comparative analy-
sis of amalgamation reforms in selected European countries
[w:] Local Public Sector Reforms in Times of Crisis, red.
S. Kuhlmann, G. Bouckaert, London 2016, s. 23-42;
J. Drew, E. Razin, R. Andrews, Rhetoric in municipal
amalgamations: A comparative analysis, ,Local Govern-
ment Studies” 2019/5, s. 748-767.

2L.]J. Sharpe, Local Government: Size, Efficiency and Citi-
zen Participation [w:] The Size of Municipalities, Efficiency
and Citizen Participation, red. L.]J. Sharpe, Strasbourg
1995, 's. 9-59.
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wigksza. W zwigzku z tym moga klas¢ wigkszy
nacisk na wydajno$¢ i skuteczne zarzadzanie;
podstawowym wyzwaniem wydaje si¢ spro-
stanie wymaganiom kompleksowej organizacji
ustug miejskich. Zarzadzanie infrastruktura,
transportem, ustugami spotecznymi i rozwojem
gospodarczym w duzej gminie wymaga zwrd-
cenia uwagi przede wszystkim na sprawno$é
zarzadzania.

Scisle zwigzane z wielkoscia gminy jest roz-
réznienie miedzy miejskim i wiejskim charak-
terem jednostki. Nawet miejscowo$¢ Sredniej
wielkosci, ktéra ma w duzej mierze charakter
wiejski, moze mieé inny styl zarzadzania niz
inna miejscowo$¢ tej samej wielkosci, ktéra
jest silnie zurbanizowana. Rady gmin wiejskich
czesto pelnig role gtéwnego os$rodka tozsamosci
spolecznej na obszarach o niskiej gestosci zalud-
nienia, gdzie wiezi spoleczne s3 znacznie silniej-
sze. Radni wiejscy moga zatem przywigzywad
wieksza wage do wartosci takich jak autonomia
lokalna i partycypacja, poniewaz postrzegaja sie-
bie jako obroficow lokalnych intereséw i stylu
zycia przed polityka krajowa skoncentrowang
na miastach. Mogg ktas¢ nacisk na lokalny cha-
rakter procesu decyzyjnego (autonomia) i za-
pewnienie obywatelom mozliwosci wyrazania
opinii (uczestnictwo) w celu zachowania charak-
teru swojej spotecznosci. Radni miejscy, majacy
do czynienia z bardziej zr6znicowang populacja
i zlozonymi problemami spotecznymi, moga by¢
bardziej sktonni do skupiania si¢ na wydajnosci
i jakosci ustug.

5. Metoda badania empirycznego i hipotezy

Nasze analizy opierajg sie na danych z du-
zego badania poréwnawczego radnych gmin-
nych w 26 krajach europejskich. W badaniu
poproszono respondentéw o wybranie dwoch
sposrdd nastepujacych szeSciu podanych opdji,
ktére w ich przekonaniu reprezentujg ,,najwaz-
niejszg role lub wartos$¢ samorzadu lokalnego™:
— uczestnictwo: (a) ,,Utrzymywanie regu-

larnych kontaktow z obywatelami” oraz

(b) ,,Zapewnianie obywatelom mozliwosci

uczestniczenia w podejmowaniu decyzji”;
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— autonomia: (c) ,Mozliwo$¢ podejmowa-
nia decyzji bez ingerencji wyzszych wladz”
oraz (d) ,,Zapewnienie, ze priorytety lokal-
ne majg wicksze znaczenie niz priorytety
krajowe”;

—  sprawnoé¢ i efektywnosé: (e) ,Swiadczenie
ustug o najwyzszej mozliwej jakosci” oraz
(f) ,Swiadczenie ustug po mozliwie najniz-
szych kosztach”.

Do analizy danych wykorzystalismy dwa
podejscia. Po pierwsze, zbadaliSmy zrdznico-
wanie odpowiedzi udzielanych przez respon-
dentéw z poszczegblnych krajow. Po drugie,
przyjrzeliSmy si¢ réznicom na poziomie cech
indywidualnych respondentéw (pteé, wiek, wy-
ksztalcenie, orientacja ideologiczna), jak réw-
niez cech strukturalnych ich jednostek gmin-
nych (miejska versus wiejska, wielko$é¢ gminy).
W konstruowanym modelu regresji porzad-
kowej dla kazdego respondenta stworzyliSmy
punktacje dla kazdej warto$ci w zakresie od 0
do 2 (odzwierciedlajaca, ile z dwdch opcji przy-
pisanych do danej wartosci samorzadu zostato
wskazanych przez respondenta). Zmiennymi
niezaleznymi w modelu byly:

—  kontekst strukturalny: (i) warto$¢ wskaz-
nika autonomii lokalnej (LAI) w 2020 r.2,
(ii) udzial samorzadu gminnego w catkowi-
tych wydatkach publicznych (jako wskaznik
zakresu funkgji lokalnych);

- cechy indywidualne: (iii) samoocena rad-
nego na skali lewica—prawica (ideologia),
(iv) pteé, (v) wiek oraz (vi) poziom wy-
ksztalcenia;

- charakterystyka cech strukturalnych gminy:
(vii) liczba mieszkaficow gminy (przeksztal-
cona za pomocg funkgji logarytmicznej, aby
uwzglednié efekt malejacy w przypadku du-

2 Odwolujemy si¢ tutaj do wynikéw badania Local Auto-
nomy Index przedstawionych w publikacjach: A. Ladner,
N. Keufler, A. Bastianen, H. Baldersheim, N. Hlepas,
C. Navarro K. Steyvers, P Swianiewicz, Dynamics and
Issues of Local Autonomy, Northampton 2025; A. Ladner,
N. Keuffler, H. Baldersheim, N. Hlepas, P. Swianiewicz,
K. Steyvers, C. Navarro, Patterns of Local Autonomy in
Europe, London 2019.
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zych gmin) oraz (viii) rodzaj obszaru (miej-
ski lub wiejski, mierzone wedlug klasyfikacji
DEGURBA2).

Nasze hipotezy, ktore beda testowane w na-

stepnej czesci artykulu, moga by¢ podsumowane
nastepujaco:

1)

H1 - kontekst autonomii instytucjonalnej:
radni w systemach bardziej scentralizowa-
nych beda przywiazywaé wicksza wage
do wartosci autonomii (i uczestnictwa),
podczas gdy radni w systemach bardziej
zdecentralizowanych, w ktérych samorzady
odpowiadajg za szeroki zakres zadai i po-
siadaja wieksza autonomie decyzyjna, beda
przywigzywaé wicksza wage do efektywnosci
i sprawnosci dostarczania ustug publicznych.
Tam, gdzie samorzad lokalny jest staby pod
wzgledem instytucjonalnym, lokalni politycy
odczuwajg brak autonomii i dlatego szczegdl-
nie cenig t¢ warto$¢. Natomiast tam, gdzie
stopiel autonomii lokalnej jest znaczny, a sa-
morzady lokalne zajmuja si¢ szerokim spek-
trum zadaf, radni traktujg autonomie jako
co$ oczywistego i koncentrujg sie na spraw-
nosci w zarzadzaniu zadaniami;

H2 - cechy indywidualne radnych: cechy
osobiste radnych beda mialy znaczacy wplyw
na herarchi¢ priorytetow we wskazywa-
niu najwazniejszej wartoéci samorzadow.
W szczegdlnosci: H2a (pled): radne-kobiety
beda priorytetowo traktowaé partycypadje,
podczas gdy radni-mezczyzni bedg czelciej
priorytetowo traktowad efektywnosé lub
autonomie. H2b (ideologia): radni lewico-
wi beda przedkladad partycypadje (i aspekty
sprawiedliwosci spolecznej w zarzadzaniu)
nad efektywnos¢ i sprawno$¢ zarzadzania,
podczas gdy radni prawicowi beda w pierw-
szej kolejnosci wskazywaé sprawno$¢ zarza-
dzania i autonomie, rzadziej za$ partycypa-

24Klasyfikacja DEGURBA nie jest dostepna dla nastepuja-
cych krajow uwzglednionych w naszym badaniu: Bosnia
i Hercegowina, Islandia, Izrael, Portugalia, Serbia, Szwe-

cja

i Wielka Brytania. Odpowiedzi z tych krajow zostaly

pominiete w analizie wptywu urbanizacji na preferencje
w wyborze wartosci.
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ge. H2c (wiek/wyksztalcenie): mtodsi radni
moga by¢ bardziej sktonni do wskazywania
wartosci zwigzanych z partycypacyjnym i in-
nowacyjnym zarzadzaniem niz starsi radni,
ktorzy moga klas¢ wiekszy nacisk na efek-
tywnos¢ i sprawnos¢ w zarzadzaniu ushugami
publicznymi. Zgodnie z teorig postmateriali-
zmu Ronalda Ingleharta® i koncepcja nowej
kultury politycznej Terry’ego N. Clarka?
mozemy oczekiwad, ze radni z wyzszym wy-
ksztatceniem bedg preferowad partycypadie,
podczas gdy radni z nizszym wyksztalceniem
moga skupiaé si¢ bardziej na potrzebach
materialnych zwigzanych z wydajnoscia.
Korzystajac z tych samych koncepdji teore-
tycznych, mozemy oczekiwaé, ze miodsze
pokolenia sg bardziej nastawione na wspdt-
prace i sieciowe formy zarzadzania oraz moga
opowiada¢ si¢ za przejrzystoScia i udziatem
obywateli, podczas gdy doswiadczeni rad-
ni, ktérzy widzieli wiele cykli budzetowych,
moga priorytetowo traktowa¢ stabilno§é
i skuteczne zarzadzanie;

H3 - cechy jednostki samorzadowej: H3a
(wielko$¢ gminy): radni w mniejszych gmi-
nach beda przywiazywaé wieksza wage
do partycypadji, podczas gdy dla radnych
w wickszych gminach istotniejsza bedzie
sprawno$¢ w zarzadzaniu zadaniami. W ma-
tych spotecznosciach bliski kontakt miedzy
wladzg lokalng a obywatelami sprawia,
ze demokratyczna, partycypacyjna rola sa-
morzadu lokalnego jest bardziej widoczna,
podczas gdy w duzych miastach zarzadzanie
skomplikowang siecig ustug sprawia, ze efek-
tywno$¢ administracyjna i zdolno$¢ realizacji
celébw maja wieksze znaczenie. H3b (urba-
nizacja): radni z obszaréw wiejskich beda
priorytetowo traktowaé partycypacje (i auto-
nomie lokalng) bardziej niz radni z obszar6w
miejskich, ktorzy beda priorytetowo trakto-
wac sprawno$¢ wykonywanych dziafan.

R, Inglehart, Culture Shift in Advanced Industrial Society,
Princeton 1990.

2T.N. Clark, R. Inglehart, The new political culture...,
s. 9-72.
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Tabela 1
Preferencje radnych odnosnie do najwazniejszych wartosci samorzadu — odsetek odpowiedzi
Odsetek Odsetek
Odsetek radnych radnych
s radnych wybierajgcych | wybierajacych
Wartos¢ . . .o LS S . k
Mozliwa do wybrania odpowiedz wybierajacych przynajmniej obie opcje
samorzadu . L
dang jedna odpowiedz odnoszace
odpowiedz zwigzang zdana sie do danej
wartoscia wartosci
Utrzymywanie regularnych kontaktow 225
. z obywatelami ’
Partycypacja . . 41,0 10,9
Zapewnianie obywatelom mozliwosci 175
uczestniczenia w podejmowaniu decyzji ’
Mozliwos¢ podejmowania decyzji bez ingerencji
. 10,4
) wyzszych wtadz
Autonomia 271 4,9
Zapewnienie, ze priorytety lokalne majg wigksze 167
znaczenie niz priorytety krajowe !
» Swiadczenie ustug o najwyzszej mozliwej jakosci 24,7
Sprawnos¢/ P - L. 329 55
wydajnos¢ Swiadczenie ustug po mozliwie najnizszych 82 ) )
kosztach ’

Zrédto: Opracowanie wiasne.

6. Wyniki badania

6.1. Hierarchia priorytetow w zakresie
wyboru wartosci samorzadu

Przed przetestowaniem hipotez warto
przyjrzeé siec ogélnemu rozktadowi odpowiedzi
radnych (por. tabela 1). Podajemy odsetek re-
spondentdw, ktdrzy wybrali kazdg z mozliwych
odpowiedzi, a takze odsetek respondentdw,
ktérzy wybrali co najmniej jedng odpowiedz
zwigzang z dang wartoscia.

Najczesciej wskazywang wartoscig byta par-
tycypacja: 41% radnych wybralo co najmniej
jedna pozycje zwigzang z uczestnictwem. W tej
kategorii ,regularne kontakty z obywatelami”
byly bardziej popularnym wyborem (22,5%) niz
»mozliwosci uczestnictwa obywateli w podej-
mowaniu decyzji” (17,5%), co sugeruje, ze radni
nieco bardziej cenig sobie reprezentacyjny, bez-
posredni aspekt uczestnictwa niz procedury par-
tycypacyjne. Kolejna najczeSciej wybierang war-
toscig byla sprawno$¢ zarzadzania — okoto jedna
trzecia (32,9%) radnych wybrata co najmniej
jedna pozycje zwigzang z wydajnoscia. Znacznie
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czeSciej wybierano ,,zapewnianie ustug najwyz-
szej jakosci” (24,7%) (byla to w ogdle najczesciej
wybierana opcja sposrdd wszystkich szesciu do-
stepnych), co wskazuje, ze my$lac o sprawnosci,
radni sklaniajg sie bardziej ku jakosci niz tylko
minimalizacji kosztéw. Autonomia byla najrza-
dziej wybierang wartoscig (27,1%), przy czym
odpowiedz ,,Priorytety lokalne przed krajowy-
mi” byfa wybierana nieco czesciej niz ,,Decyzje
bez ingerencji”, co sugeruje, ze wielu radnych
ceni sobie wystuchanie i uwzglednienie lokal-
nych potrzeb, nawet jesli s3 oni nieco mniej za-
interesowani formalng niezaleznoscig od rzadu.
Rozktad odpowiedzi pokazuje, ze zadna
z wartoSci nie dominuje w calej Europie (zob.
rysunek 1). Prawie 80% radnych wybrato jedng
pozycje z dwdch réznych kategorii, co oznacza,
ze uwazaja dwie rozne role za réwnie wazne.

6.2. Wptyw réznic w poziomie autonomii
lokalnej

W danych widoczny jest wyrazny zwig-

zek miedzy faktycznym poziomem decen-
tralizacji danego kraju a warto$ciami, ktore
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Rysunek 1
Wybory radnych odnoszace sie do priorytetowych wartosci samorzadu
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Zrédto: Opracowanie wiasne.

Rysunek 2
Wybor wartosci samorzadu w zaleznosci od wartosci wskaznika autonomii lokalnej
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Zrédto: Opracowanie wiasne.

sg priorytetowe dla radnych (zob. rysunek 2).  stopniu autonomii lokalnej lub w krajach, w kté-
Zgodnie z hipotezg H1 stwierdziliSmy istnienie ~ rych wskaznik autonomii lokalnej obnizat sie
efektu kompensacyjnego: w krajach o nizszym  ostatnio ze wzgledu na procesy recentralizacji,
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Rysunek 3

Wskazania autonomii jako najwazniejsze wartosci samorzadu w zaleznosci od udziatu gmin w catosci wydatkéw publicznych
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Zrédto: Opracowanie wiasne.

radni przypisujg na og6t wieksza wage wartosci
autonomii, podczas gdy w krajach o wysokim
stopniu autonomii lokalnej radni ktadg stosun-
kowo wiekszy nacisk na sprawnos¢ zarzadzania.

Wyniki te potwierdzaja teze, ze tam, gdzie
samorzady lokalne majg duzag formalng auto-
nomie i zasoby, radni skupiajg sie na tym, jak
dobrze ta autonomia jest wykorzystywana (efek-
tywnie wykonywane zadania), natomiast tam,
gdzie brakuje autonomii, radni postrzegaja ja
jako ideat, do ktorego nalezy dazy¢. Na przykiad
radni w krajach skandynawskich — ktore charak-
teryzuja sie wysokim stopniem samodzielnosci
(self-rule’”) i szerokim zakresem obowigzkdéw

¥ Termin ,self-rule” zostal uzyty przez L. Hooghe’a i in.
(L. Hooghe, G.-N. Marks, A. Schakel, The Rise of Regio-
nal Authority: A Comparative Study of 42 Democracies
(1950-2006), London 2010), ktérzy rozrézniajg miedzy
Hself-rule”,; czyli zakresem swobody, ktore maja jednostki lo-
kalne (oryginalne badanie L. Hooghe i in. koncentrowalo sie
na szczeblu regionalnym) w decyzjach dotyczacych zarza-
dzanego terytorium, i ,shared rule”, czyli wptywem wiadz
lokalnych na ksztalt polityk sektorowych prowadzonych
w skali catego kraju. Pézniej termin ,,self-rule” byt szeroko
stosowany w studiach nad autonomig lokalng (A. Ladner,
N. Keufler, A. Bastianen, H. Baldersheim, N. Hlepas, C. Na-
varro K. Steyvers, P. Swianiewicz, Dynamiics...; A. Ladner,
N. Keuffler, H. Baldersheim, N. Hlepas, P Swianiewicz,
K. Steyvers, C. Navarro, Patterns of Local...).
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w zakresie ustug spofecznych — najczesciej ktadli
nacisk na efektywnos¢ i jako$¢ ustug. Natomiast
radni w krajach scentralizowanych, takich jak
Wegry czy Grecja (ktore majg niskg autonomie
fiskalng i znaczng kontrole centralng), wyka-
zywali jedng z najwyzszych sktonnosci do wy-
bierania odpowiedzi zwigzanych z autonomia,
co odzwierciedla ich sprzeciw wobec domina-
¢ji centrum w polityce i zarzadzaniu ustugami
publicznymi.

Innym sposobem spojrzenia na kontekst in-
stytucjonalny jest analiza wynikow przez pryzmat
zakresu funkcji wykonywanych przez samorzad,
mierzonych udzialem wydatkéw samorzadow
gminnych w catosci wydatkéw publicznych (zob.
rys. 3). StwierdziliSmy, ze zgodnie z H1: tam,
gdzie gminy odpowiadajg za wiekszg cze$¢ wy-
datkow publicznych (co wskazuje, ze wykonuja
wiele waznych zadan), radni silniej podkreSlajg
znaczenie wydajnosci, a rzadziej autonomii.

Podsumowujac te cze$é artykutu, nalezy
stwierdzié, ze nasze wyniki potwierdzaja hipote-
ze 1: Srodowisko instytucjonalne ma znaczenie.
Radni dostosowuja swoje priorytety do tego,
czego brakuje lub jest pod dostatkiem w $ro-
dowisku, w ktérym dziatajg, stosujac pewnego
rodzaju kompensacje wartosci.
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Rysunek 4
Wybor najwazniejszych wartosci samorzadu a wielkos¢ gminy
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Zrédto: Opracowanie wiasne.

7. Réznice wynikajace z cech strukturalnych

gmin (liczba mieszkancow i urbanizacja)

Hipoteza 3 przewidywala, ze wielko$¢
i charakter miejski albo wiejski gmin warunku-
ja decyzje co do rankingu znaczenia warto$ci
samorzadu wyznawanych przez radnych. Nasze
dane potwierdzaja te hipoteze. Istnieje wyrazna
réznica w nacisku na wartosci migdzy radnymi
z krajéw o duzej fragmentadji terytorialnej (bar-
dzo malych gminach) i z krajéw z systemami
terytorialnie skonsolidowanymi. W krajach,
w ktorych istnieje wiele malych gmin, radni
w przewazajacej wiekszosci wybieraja przede
wszystkim odpowiedzi zwigzane z warto$cig
partycypacji, podczas gdy w krajach, w ktérych
gminy sa duze, radni cze$ciej priorytetowo trak-
tujg efektywno$¢ i sprawno$é zarzadzania ustu-
gami publicznymi. Obserwujemy to zaréwno
w poréwnaniach miedzy krajami, jak i w od-
powiedziach radnych z gmin réznej wielko$ci
w ramach poszczegdlnych krajow (zob. rys. 4).

Na poziomie miedzykrajowym §rednia
wielko§¢ populacji gminy w danym kraju jest
dobrym predyktorem preferencji odnosnie
do wartosci samorzadu. Na poziomie krajowym
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wspolczynniki korelacji miedzy $rednia liczbg
mieszkancéw gminy a odsetkiem oséb prio-
rytetowo traktujacych partycypacje wyniosta
okoto -0,20 (ujemna, zgodnie z oczekiwaniami),
a miedzy liczba mieszkaiicéw a odsetkiem os6b
priorytetowo traktujacych efektywno$é wynio-
sta okoto +0,05 (zgodnie z przewidywaniami
dodatnia, ale bardzo staba). Ta ostatnia staba
korelacja sugeruje, ze podczas gdy bardzo mata
wielkos$¢ gminy silnie sprzyja wyborowi odpo-
wiedzi zwigzanych z partycypacja, bardzo duza
wielko$¢ nie zawsze powoduje, ze priorytetowo
traktowana jest efektywno$¢. Jedna z przyczyn
tego stanu rzeczy moze by¢ fakt, ze po przekro-
czeniu pewnego progu wielkosci gminy decydu-
jaca role moga odgrywad inne czynniki (takie jak
kultura zarzadzania). Alternatywna interpretacja
wynikéw moze wskazywaé na rozwéj oddol-
nych organizacji spotecznych (ruchéw miej-
skich) w wielu o§rodkach miejskich w ostatnich
dziesiecioleciach, ktére domagaly sie bardziej
partycypacyjnego stylu zarzadzania i otwartosci
przyw6dcow politycznych na zaangazowanie
spotecznosci w lokalne procesy decyzyjne.
Analizujac dane na poziomie poszczegdlnych
respondentéw, w modelu regresji wykorzystaliSmy
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Rysunek 5

Wskazywanie jako priorytetowych wybranych wartosci w zaleznoéci od stopnia urbanizacji (DEGURBA)
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liczbe ludnosci (doktadnie: logarytm naturalny
liczby mieszkaficéw) gminy, z ktérej pochodzi rad-
ny, i stwierdziliémy bardzo istotny wplyw na wy-
niki: duza wielko§¢ gminy wiaze si¢ z mniejszym
prawdopodobienistwem, ze radny bedzie priory-
tetowo traktowal warto$¢ partycypacji, a wiek-
szym prawdopodobiefistwem, ze priorytetowo
potraktuje efektywnos¢ (przy uwzglednieniu in-
nych czynnikéw). Wspodlczynnik regresji dla In
(populacja) byt ujemny dla partycypacji (-0,022, p
< 0,001) i dodatni dla efektywnosci (+0,026, p
< 0,001). Nie zanotowali$my przy tym znacza-
cego wplywu na wybdr opdji odpowiedzi zwigza-
nych z autonomia, co potwierdza teze, ze w tym
przypadku wigksze znaczenie ma otoczenie insty-
tugjonalne systemu samorzadowego niz wielko$¢
gminy. Syntetyczne oméwienie wynikéw analizy
regresji znajduje sie w tabeli 2.

Podobny wplyw wykazuje poziom urbani-
zacji (H3b). Radni z obszar6w wiejskich kia-
da wigkszy nacisk na wartosci spoteczne i de-
mokratyczne, podczas gdy radni z obszar6w
miejskich w wiekszym stopniu koncentrujg sie
na wynikach i wydajnosci (por. rys. 5). Zalez-
nos¢ te potwierdziliSmy za pomoca europejskiej
klasyfikacji DEGURBA. Réznice te sg zgodne
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® mate miasta i przedmiescia

miasta

z intuicyjnymi oczekiwaniami: samorzady wiej-
skie postrzegaja siebie jako obroncdéw lokalnych
intereséw (stad czesty wybor autonomii jako
najwazniejszej wartosci) i za kluczowe uwazajg
wsluchiwanie sie w glos spotecznosci lokalnych
(stad wybdr opcji zwigzanych z partycypacja),
podczas gdy samorzady miejskie staja przed wy-
maganiami dotyczacymi ustug, ktore sprawiaja,
ze efektywno$¢ staje si¢ priorytetem.

8. Wzorce wyboréw na poziomie

indywidualnym

Zgodnie z hipoteza 2 cechy indywidualne
radnych réwniez odgrywaja znaczaca role w ich
wyborach priorytetéw odnosnie do wartosci,
jakie niesie ze soba samorzad lokalny. W tabe-
li 2 przestawiamy syntetyczne podsumowanie
wynikéw w tym zakresie w oparciu o wyniki
modeli regresji porzadkowej, gdzie waga przy-
wigzywana do poszczegdlnych wartosci byta
zmienng zalezng. Poszczegdlne komorki w ta-
beli 2 wskazuja kierunek i istotno$¢ statystyczna
wplywu kazdego czynnika na prawdopodobieii-
stwo, ze radny uzna partycypacje, efektywnosé
lub autonomie za najwyzsza wartos.
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Tabela 2

Podsumowanie czynnikéw wptywajacych na wybory radnych odnosnie do wartosci samorzadu lokalnego (w oparciu
o model regresji porzadkowej)

Zmienne niezalezne

Wptyw na wybér
partycypacji

Wptyw na wybér
sprawnosci/ efektywnosci
zarzadzania

Wptyw na wybér
autonomii

Liczba mieszkancow (In)

— (mniejsza gmina —
czestsze wskazania

+ (wigksza gmina — czestsze

wskazania sprawnosci)™

0 (brak istotnego wptywu)

partycypagji)”
Miejska vs wiejska gmina - (miasto — rzadszy wybor + (miasto — czestsze - (miasto — rzadszy wybor
(DEGURBA)(#) partycypacji) wskazanie sprawnosci) autonomii)

Wskaznik autonomii (Local
Autonomy Index)

— (wyzsza autonomia
— rzadsze wskazania
partycypacji) ™

+ (wyzsza autonomia
— czestsze wskazanie
sprawnosci)”™"

— (wyzsza autonomia
— rzadsze wskazanie
autonomii)™

Wydatki gminne jako%
wydatkéw publicznych

+ (wyzsze wydatki lokalne
— czestsze wskazania

partycypacji)”

+ (wyzsze wydatki lokalne
— czestsze wskazania
sprawnosci)”™

— (wyzsze wydatki lokalne
— rzadsze wskazania
autonomii)™

Ideologia (prawica — lewica)

— (orientacja prawicowa
— rzadsze wskazania

— (orientacja prawicowa
— rzadsze wskazania

+ (orientacja prawicowa
— czestsze wskazania

partycypacji)™ sprawnosci)* autonomii)™
; - (mtodszy - czestsze
Wiek 0 (brak wptywu) wkazania sprawnosei) * 0 (brak wptywu)
+ (wyzsze wyksztatcenie
Wyksztatcenie 0 (brak wptywu) — czestsze wskazania 0 (brak wptywu)

sprawnosci)

Uwagi: ‘+' oznacza dodatnig korelacje ze wskazaniem wartosci; ‘-’ oznacza ujemna korelacje ze wskazaniem wartosci; 0 ozna-
cza brak istotnego statystycznie zwiazku; * oznacza istotno$¢ statystyczna na poziomie p < 0,05, “ przy p < 0,01, ™ p < 0.007;
# dla krajow, dla ktorych zmienna ta byta dostepna, sprawdzilismy takze model zawierajacy zmienng DEGURBA (miejskie
vs wiejskie srodowisko). Rezultaty wskazuja, ze wiejskie $rodowisko pozytywnie wptywa na czestotliwo$¢ wyboru wartosci

partycypacji, a negatywnie na wybor sprawnosci i autonomii.

Zrédto: Opracowanie wiasne.

Informacje w tabeli 2 potwierdzajg wiele

z omdwionych juz kwestii, ale z wiekszg precy-
zj3 mozemy teraz powiedzieé, ze:
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wielko$¢ gminy (In liczby mieszkancéw)
ma negatywny wplyw na wskazania uczest-
nictwa i pozytywny wplyw na wskazania
sprawnosci, przy braku bezpo$redniego
wplywu na autonomie. Jest to zgodne
z wczeSniejszg analizg: mniejsze gminy
Sprzyjaja priorytetom uczestnictwa, wiek-
sze natomiast — priorytetom efektywnosci.
Wielkos¢ efektu ma wysokg istotnos¢ sta-
tystyczng (p < 0,001);

kontekst autonomii lokalnej (LAI) wykazuje
negatywny wplyw na wskazania partycy-
pacji i autonomii oraz pozytywny wplyw
na priorytet sprawnos$ci. Innymi stowy,
w krajach o wyzszym rzeczywistym stopniu

autonomii lokalnej radni rzadziej wskazy-
wali ,autonomie” (lub partycypacje) jako
najwazniejsza warto$¢, a czesciej wskazywali
jako taka sprawno$¢ zarzadzania ustugami.
Jest to zgodne z koncepcjg kompensacji H1
i naszymi obserwacjami r6znic miedzy $red-
nimi dla poszczegdlnych krajow;

zakres funkgji lokalnych (mierzony udzia-
tem gmin w wydatkach) ma, co ciekawe,
podwojny pozytywny wplyw: zwieksza
prawdopodobiefistwo kladzenia nacisku
zarOwno na partycypacje, jak i na spraw-
no$¢ zarzadzania ustugami, jednocze$nie
zmniejszajagc prawdopodobienistwo wska-
zywania na autonomie (wszystkie te zalez-
nosci s3 istotne statystycznie). Pozytywny
zwigzek ze sprawnoscig byt przez nas ocze-
kiwany (szerszy zakres obowigzkéw pro-
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wadzi do wiekszego nacisku na wyniki),
ale pozytywny zwiazek z partycypacja jest
jednak nieco zaskakujacy — sugeruje on,
ze w samorzadach lokalnych dysponuja-
cych duzymi zasobami i odpowiadajacych
za szeroki zakres zadafi radni bardziej cenig
zaangazowanie obywateli (by¢é moze dlate-
go, ze systemy te czesto charakteryzuja sie
normami przejrzysto$ci i konsultacji). Efekt
ten byt jednak stabszy niz inne obserwowa-
ne zalezno$ci. Niezaleznie od tego — wysoki
poziom wydatkéw lokalnych koreluje sie
z mniejszg sktonno$cig do przypisywania
priorytetu wartosci autonomii;

- r6znice miedzy plciami — w przeciwiefistwie
do naszej hipotezy H2a, pte¢ wydaje sie nie
miec istotnego wplywu na wybdr poszcze-
gblnych wartosci;

— ideologia ma znaczenie — prawicowa
orientacja wigze si¢ ze znacznie mniejszym
prawdopodobiefistwem priorytetowego
traktowania uczestnictwa i (w mniejszym
stopniu) wydajno$ci oraz wiekszym praw-
dopodobiefistwem priorytetowego trak-
towania autonomii. Negatywny wplyw
na partycypacje potwierdza, ze radni
o pogladach lewicowych czeSciej opo-
wiadaja sie za partycypacja, podczas gdy
pozytywny wplyw na autonomie oznacza,
ze radni o pogladach prawicowych kla-
da nacisk na autonomie, co jest zgodne
z preferencja dla lokalnej samodzielnosci
i dazeniem do ograniczania ingerencji
z zewnatrz, co potwierdza nasza hipoteze
H2b;

— wiek okazal si¢ znaczacym czynnikiem
tylko w jednym modelu regresji i pokazat,
ze mlodsi radni sg bardziej sktonni do wy-
bierania warto$ci sprawnoéci zarzadzania.
Inne zaleznosci nie byly istotne statystycz-
nie po uwzglednieniu pozostalych zmien-
nych w modelu. W zwigzku z tym hipoteza
H2c¢ dotyczaca wieku jest tylko czeSciowo
potwierdzona — mlodsi i starsi radni nie
réznili sie w stopniu istotnym statystycznie
pod wzgledem wyboru wartosci partycypacji
1 autonomii;
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- poziom wyksztalcenia mial umiarkowany
wplyw na wybdr wartosci: wyzsze wy-
ksztalcenie wigzalo sie z nieco rzadszym
wskazywaniem partycypacji i czestszym
podkreslaniem sprawno$ci zarzadzania.
Nie znalezli$my jednak istotnego zwigzku
mig¢dzy wyksztalceniem i wskazywaniem
na warto$ci autonomii.

Analizy na poziomie indywidualnym niuan-
suja wyniki wezesniejszych analiz na poziomie
krajowym. Chociaz struktura systemu samo-
rzadowego danego kraju moze predyspono-
wac radnych do pewnych wartosci, w kazdym
kraju nadal obserwujemy réznice na poziomie
indywidualnych respondentéw. Na przyklad
nawet w kraju, w ktérym radni ogdlnie ktada
nacisk na sprawno$¢ zarzadzania ustugami, le-
wicowi radni w matych gminach mogg mimo
wszystko priorytetowo traktowaé warto$¢ par-
tycypagji. Albo w kraju, w ktérym kladzie sie
nacisk na partycypacje, prawicowy radny w du-
zym mieScie moze czgsciej wybiera sprawnosé
zarzadzania. Nasza analiza wykazala, ze row-
noczesne uwzglednienie obu pozioméw (kon-
tekstowego i indywidualnego) pozwala uzyskaé
lepsze zrozumienie istniejacych zréznicowan
preferengji.

Warto zauwazyé, ze pomimo wszystkich
zaobserwowanych istotnych statystycznie zwigz-
kéw zadna pojedyncza warto$¢ nie dominuje
absolutnie. Nawet w obrebie jednego kraju po-
szczegOlni radni wskazuja na rdzne priorytety.
Ta réznorodnos$é odzwierciedla unikalng dla
kazdego kraju mieszanke tradycji administra-
cyjnych, kultur politycznych i struktur samo-
rzadowych. Podkredla to, ze samorzad lokalny
w Europie nie jest monolityczny — radni kieru-
ja sie jednoczes$nie wieloma warto$ciami.

Podsumowujac ten watek, nalezy stwier-
dzié, ze nasze wyniki potwierdzaja, iz kontekst
strukturalny, skala terytorialna i cechy indywi-
dualne majg wplyw na réznice w priorytetach
radnych. Zaden z tych wymiaréw nie deter-
minuje samodzielnie wynikéw, ale razem two-
rza one calo$ciowy obraz. Radni dostosowuja
swoje priorytety zarowno do mozliwosci oraz
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Rysunek 6

Wybdr najwazniejszych wartosci samorzadu w wybranych krajach
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ograniczen swojego srodowiska, jak i do wtas-
nych wartosci oraz tozsamosci. Samorzad lo-
kalny charakteryzuje sie pluralizmem wartosci
odzwierciedlajagcym rézne akcenty w réznych
srodowiskach. Pluralizm ten moze by¢ zdrowy,
poniewaz oznacza, ze samorzad lokalny jako
instytucja ma wiele znaczen (forum demokra-
tyczne, dostawca ustug, autonomiczna polityka
lokalna), ktore mozna zrownowazy¢ w zalezno-
$ci od kontekstu.

9. Przyktady wybranych krajow

W artykule chcemy dodatkowo zilustrowaé
réznorodno$é wyboréw na przykltadzie pieciu
krajow, ktdre bardzo sie od siebie r6znig pod
wzgledem preferencji radnych (zob. rys. 6).
W Niemczech i Serbii najczesciej wybierana
jest warto$é partycypacji. Radni polscy cha-
rakteryzuj sie jedng z najwyzszych sktonnosci
do wybierania odpowiedzi zwigzanych z au-
tonomig lokalng. W Islandii dominuje wybdr
skutecznosci (sprawnosci) zwigzanej ze $wiad-
czeniem lokalnych ustug publicznych. Wreszcie
Portugalia jest przypadkiem, w ktérym radni
wskazuja wszystkie trzy wartosci z niemal takg
samg czestotliwoscia.
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Czy te przypadki mozna wyjasni¢ w Swietle
ogdblnych hipotez sformulowanych wczesniej
w artykule? W duzej mierze tak.

W Niemczech powszechne wskazywanie
warto$ci partycypacji moze wydawac sie za-
skakujace, biorgc pod uwage wysoki poziom
autonomii lokalnej i dojrzate struktury admi-
nistracyjne tego kraju. Mozna to jednak inter-
pretowac przez pryzmat prob udoskonalania
zakorzenionego systemu samorzadowego.
W uktadzie, w ktorym autonomia prawna i fi-
skalna s3 juz dobrze ugruntowane, radni nie
muszg juz opowiadaé sie za samorzadnoscia
jako taka, ale mogg zamiast tego skupiac sie
na poglebianiu demokratycznej jakosci spra-
wowania rzagdéw. Niemcy od dawna ekspe-
rymentujg z innowacjami partycypacyjnymi
— od budzetu partycypacyjnego, po lokalne
fora i rady doradcze — a radni mogg postrze-
gaé zwiekszone zaangazowanie obywateli jako
kolejne wzmocnienie legitymacji lokalnego
sprawowania rzadow. Silny nacisk na partycy-
pacje powinien by¢ zatem interpretowany nie
jako reakcja na brak instytugji, ale raczej jako
potwierdzenie warto$ci deliberacji i wktadu
spotecznosci w kontekscie, w ktérym podsta-
wy autonomii sg bezpieczne. Odzwierciedla
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to forme konsolidacji demokratycznej, w kt6-
rej partycypacja staje si¢ miejscem rozwoju ja-
kosSciowego, a nie kompensacyjna aspiracja?®.

Z kolei w Serbii silny nacisk na partycypa-
¢je wyrazany przez radnych mozna interpreto-
waé w $wietle szerszych napieé politycznych
i dynamiki spotecznej. W ostatnich latach
kraj ten byl miejscem powtarzajacych si¢ fal
masowych protestdéw, z ktorych wiele zo-
stalo wywolanych obawami o odchodzenie
od demokragji, brak przejrzystosci i staby
wplyw obywateli na decyzje polityczne. Ru-
chy te ujawnily powszechne niezadowolenie
z obecnego ksztaltu instytucji politycznych
i podkreslity zadanie wiekszego zaangazo-
wania obywatelskiego i wstuchiwania sie
w glos mieszkancéw w polityce na szczeblu
tak centralnym, jak i lokalnym. W tej sytuacji
priorytetowe traktowanie partycypacji przez
radnych moze odzwierciedlaé uznanie — przy-
najmniej na poziomie deklaratywnym — tego
deficytu demokratycznego.

Z analitycznego punktu widzenia wzo-
rzec ten jest zgodny z nasza ,hipoteza kom-
pensacyjng” — tam, gdzie mechanizmy party-
cypacyjne sa postrzegane jako stabe lub stabo
rozwiniete, lokalni przedstawiciele sg bardziej
skfonni do podnoszenia partycypacji jako
wartosci aspiracyjnej. Duze znaczenie uczest-
nictwa obywateli w odpowiedziach serbskich
radnych niekoniecznie wskazuje na istnienie
dobrze funkcjonujacych instytucji partycypacyj-
nych; raczej sygnalizuje $wiadomos¢ ich braku
i retoryczne dostosowanie si¢ do oczekiwan
spotecznych.

Odpowiedzi zanotowane w Polsce moze-
my bezposrednio odnie$¢ do naszej ,hipote-
zy kompensacyjnej” i faktu, ze w ciagu kilku
lat przed przeprowadzeniem naszego badania
reformy wdrozone przez rzad i parlament
znaczaco ograniczyly zakres lokalnej swobody

M. Goldsmith, Normative theories of local government:
A European comparison [w:] Local Democracy and Lo-
cal Government, red. L. Pratchett, D. Wilson, London
1996, s. 174-192; G. Smith, Democratic Innovations...;
The Oxford Handbook..., red. J. Loughlin, F. Hendriks,
A. Lidstrom.
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w ksztaltowaniu polityki®. W zwigzku z tym
autonomia zostala uznana za ,,niedawno (cze$-
ciowo) utracong warto$¢”, co zwiekszyto jej role
w hierarchii priorytetow. Interpretacje te moze
dodatkowo wzmocni¢ obserwacja, ze warto$¢
autonomii byla szczegblnie czesto wybierana
przez radnych z duzych miast, ktére najbar-
dziej ucierpialy w wyniku wdrozonych reform.
Wartos§¢ autonomii zostata wybrana przez 52%
respondentéw z miast powyzej 100 000 miesz-
kancéw, podczas gdy tylko przez 38% radnych
z gmin ponizej 20 000 mieszkancéw. Ten wzo-
rzec zmienno$ci w Polsce rdzni si¢ od ogdlne-
go wzorca obserwowanego w Europie (widaé
to na rysunku 4), co wskazuje na specyficzne ce-
chy preferencji odnosnie do tej wartosci wsrod
polskich samorzadowcow.

Réwniez w przypadku Islandii dane wy-
raznie potwierdzaja ogdlng hipoteze testowang
w niniejszym artykule. Islandia nalezy do krajéw
europejskich, w ktorych samorzady lokalne maja
najszerszy zakres obowigzkéw w zakresie ustug
publicznych. W tym kontekscie radni sa nie tyl-
ko przedstawicielami spotecznosci lokalne;j, ale
takze strategicznymi menedzerami ztozonych
systeméw zadan. Nie jest zatem zaskakujace,
ze sprawno$¢ zarzadzania dzialaniami jawi sie
jako dominujaca wartos¢ w ich odpowiedziach.

Takie priorytety odzwierciedlaja warun-
ki, w jakich odbywa si¢ zarzadzanie lokalne,
w ktérych radni skupiaja sie raczej na tym, jak
dobrze udaje si¢ dostarczaé ustugi mieszkaficom.
Ponadto specyfika terytorialna i demograficz-
na Islandii wymaga skutecznego zarzadzania
zasobami i zdolnosci adaptacyjnych organiza-
¢ji. Nacisk na efektywno$é w Islandii nalezy
zatem postrzegaé jako pragmatyczna odpo-
wiedZ na wymagania instytucjonalne i oczeki-
wania dotyczace ustug, a nie jako stanowisko
ideologiczne.

W Portugalii rozktad preferencji warto-
$ci radnych jest niezwykle zréwnowazony,

»Por. np. P Swianiewicz, Wzrost i regres polskiej decen-
tralizacji (w perspektywie europejskiej) [w:] Potrzeba
zmian w samorzgdgzie terytorialnym, red. C. Trutkowski,
J. Podgorska-Rykata, Warszawa 2023, s. 73-87.
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co sugeruje kulture polityczna, ktora nie fawo-
ryzuje jednej wartoSci w zestawieniu z pozo-
statymi. Réwnowage te mozna rozumie¢ jako
wynik specyficznej trajektorii instytucjonalnej
i struktury administracyjnej Portugalii, charak-
teryzujacej sie wahaniami miedzy formalnymi
zobowigzaniami wobec samorzadu lokalnego
a praktycznymi ograniczeniami zdolno$ci gmin
do dziatania. Chociaz konstytugja z 1976 r.
przyznata gminom autonomie polityczna, ad-
ministracyjng i finansowa, rzeczywisty zakres
lokalnej swobody decyzyjnej byt czesto ograni-
czany przez zfozone ramy prawne, ograniczong
autonomig fiskalna i przypadki rygorystycznego
nadzoru ze strony administracji rzadowe;j*.

Ta ambiwalencja stworzyta srodowisko lo-
kalnego zarzadzania, w ktérym radni dziatajg
w ramach ograniczonych obowigzkdw, postrze-
gajac wszystkie trzy wartosci jako rownorzedne,
ale zadnej z nich nie uwazajg za zdecydowanie
najwazniejsza. Autonomia pozostaje ukrytg aspi-
racja, zwlaszcza w obliczu powracajacych debat
na temat reorganizacji terytorialnej i wspoipracy
miedzygminnej. Partycypacja odzwierciedla ewo-
luujaca, ale weigz stosunkowo ograniczong kul-
ture zaangazowania obywatelskiego na szczeblu
lokalnym. Réwnocze$nie sprawno$é zarzadzania
staje sie coraz bardziej istotna ze wzgledu na pre-
sje wynikajacg z reform oszczednoSciowych
i modernizacji w systemie zarzadzania ustuga-
mi, zwlaszcza po kryzysie finansowym 2010 r.!

W tym $wietle przypadek Portugalii moze
stanowi¢ przyktad tego, co mozna nazwac row-
nowagg normatywng — w kontekscie, w ktorym
samorzady lokalne s3 pod presjg wykazania sku-
tecznoSci, utrzymania legitymizacji i zapewnie-
nia sobie pewnego stopnia autonomii w ramach
nadal scentralizowanych struktur, radni nie
moga pozwoli¢ sobie na zaniedbanie zZadnego
z tych trzech wymiaréw wartosci, uosabiajacych
pluralistyczny i hybrydowy charakter wspot-
czesnego samorzadu lokalnego.

3OF, Teles, Descentralizacdo e podel local em Portugal, Lisboa
2021.

3UF, Teles, Facilitative mayors in complex environments:
Why political will matters, ,Local Government Studies”
2014/5,s. 809-829.
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10. Whioski koncowe

W artykule przeanalizowali$my, w jaki spo-
sOb radni gminni w catej Europie postrzegaja role
i podstawowe warto$ci samorzadu lokalnego,
koncentrujac sie na triadzie trzech wartosci: au-
tonomii, partycypacji i sprawnosci zarzadzania.
W oparciu o obszerny zbi6r danych poréwnaw-
czych zaproponowaliSmy i przetestowaliSmy
model wyja$niajacy roznice preferencii, Iaczacy
kontekst instytucjonalny, cechy indywidualne
i charakterystyke terytorialng. Nasze ustalenia
potwierdzaja, ze preferencje nie s przypadko-
we ani jednolite, ale odzwierciedlajg dynamicz-
ng interakcje miedzy warunkami strukturalny-
mi a orientacjami normatywnymi, ksztaltowang
przez tradycje specyficzne dla poszczegdlnych
krajoéw, zdolno$ci administracyjne i kulture
polityczna.

Analiza por6éwnawcza pieciu krajow
przedstawiona w ostatniej czeSci rozdziatu
empirycznego stanowi konkretny dowdd tej
réznorodno$ci. W Niemczech radni dziata-
ja w ramach dojrzatego systemu federalne-
go, w ktérym autonomia jest zabezpieczona,
co pozwala im skupié sie na poprawie jakosci
demokracji poprzez partycypacje. W Serbii
natomiast partycypacja jawi sie jako warto$¢
kompensacyjna, a radni reaguja — przynajmniej
retorycznie — na powszechne niezadowolenie
spoteczne i postrzegany deficyt demokragji.
Przypadek Polski ilustruje, w jaki sposob rad-
ni postrzegaja autonomie jako najwazniejszg
warto$¢ w reakcji na reformy recentralizacyjne
i erozje lokalnej swobody decyzyjnej, szczegol-
nie w wiekszych gminach miejskich. W Islandii
radni ktadg nacisk na efektywno$é, co wyda-
je sie naturalne w systemie, w ktérym samorza-
dy lokalne maja do wykonania trudne zadania
zwigzane ze $wiadczeniem ustug w trudnych
warunkach geograficznych i demograficznych.
Wreszcie Portugalia wyrdznia sie zrownowa-
zonym wzorcem, w ktorym radni rozkladaja
swoje preferencje stosunkowo réwnomiernie
na wszystkie trzy wartosci — odzwierciedlajg
tym samym kontekst instytucjonalny charak-
teryzujacy sie niejednoznacznoscig, stopniowg
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decentralizacjg i wspolistniejagcymi naciskami
na zaangazowanie demokratyczne, skuteczne
zarzadzanie i lokalny glos. Wszystkie te przy-
padki pokazuja, ze orientacje wartosci radnych
sa gteboko zakorzenione w realiach ich §rodo-
wisk zarzadzania.

Podsumowujac, nalezy stwierdzié, ze nasze
badanie potwierdza, iz warto$ci samorzadéw lo-
kalnych sa wielowymiarowe, a postrzeganie ich
wagi zalezy od kontekstu. Te spostrzezenia maja
istotne znaczenie dla dalszych badan, poniewaz
podkreslajg potrzebe uwzglednienia zmiennych
instytucjonalnych, indywidualnych i struktural-
nych cech jednostek samorzadowych podczas
analiz postaw w zakresie zarzadzania lokalnego
—analiza wylgcznie jednowymiarowa pomijataby
istotne interakcje. Rowniez dla decydent6éw poli-
tycznych zrozumienie tych orientacji ma kluczo-
we znaczenie przy projektowaniu lub wdrazaniu
reform. Narracja reformatorska odwolujaca sie

do efektywnosci moze spotkaé si¢ z pozytywnym
odbiorem w samorzadach lokalnych jednego
kraju, ale napotka¢ opér w innym, gdzie nor-
matywne zaangazowanie na rzecz demokragji
lokalnej jest silniejsze. Uznanie dominujacych
wartosci w kazdym kontekscie moze zatem po-
prawié strategie reform, negocjacje pomiedzy
rzadem i samorzadami oraz programy wzmac-
niania potencjatu samorzadéw poprzez dostoso-
wanie ich do tego, co lokalni aktorzy uwazaja
za uzasadnione i wazne.

Wzmocnienie samorzadéw lokalnych
w Europie wymaga zréwnowazenia triady au-
tonomii, partycypacji i sprawnosci zarzadza-
nia — zapewnienia wigkszej autonomii lokalnej
i zaangazowania obywateli bez po$wiecania
efektywnosci Swiadczenia ustug. Przez rzucenie
$wiatla na perspektywy radnych niniejsza ana-
liza przyczynia si¢ do bardziej zniuansowanego
rozumienia tej rOwnowagi.
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This article uses survey data from 26 European countries to examine how councillors perceive
three classic values of local self-government, namely autonomy, participation and efficiency. The
authors propose a framework combining three dimensions to explain these choices, namely the
institutional context (the level of local autonomy and scope of tasks), the structural features of
the units (their size and degree of urbanization) and the individual characteristics of the council-
lors (their ideology, age and qualifications). Descriptive analyses and ordinal regression models
confirma ‘compensatory effect’: in centralized systems, councillors more frequently emphasize
autonomy, whereas in highly decentralized systems, they emphasize efficiency of services. The
larger and more highly urbanized municipalities favour an efficiency orientation, while the smaller
and rural municipalities favour participation. Ideology differentiates choices: right-wing coun-
cillors more frequently mention autonomy, while left-wing councillors more frequently indicate
participation; the impact of age and qualifications is moderate. Differences between countries
(including Germany, Serbia, Poland, Iceland and Portugal) illustrate that no single value uniformly
dominates, while hierarchies are rooted in institutional traditions and management practices.
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Instead of universal prescriptions, the authors conclude that the design of reforms requires the
recognition of the local ‘value mix’and the balancing of autonomy, participation and efficiency.

Keywords: local autonomy, participation, efficiency of services, councillor, decentralization, local
self-government
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