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Wstęp 

A przecież właśnie w gminie tkwi siła wolnych społeczeństw1

Alexis de Tocqueville

Autor składa podziękowanie wszystkim badaczom, którzy na najważniej-
szych etapach niniejszej pracy wnosili cenne uwagi zarówno w wymiarze 

teoretycznym, jak i empirycznym, w zakresie socjologii samorządu lokalnego, 
kształtowania więzi, wspólnoty, partycypacji i organizacji. W toku dyskusji i kon-
sultacji poprzedzającej podejmowane badania, szczególnie cenne uwagi oraz 
inspirujące pomysły wnieśli do prezentowanej publikacji pracownicy naukowi 
Instytutu Nauk Politycznych Uniwersytetu Warszawskiego: prof. dr hab. Jan Gar-
licki, prof. dr hab. Wojciech Łukowski, prof. dr hab. Jolanta Itrich-Drabarek, 
doc.  dr Bohdan Kaczmarek oraz wieloletni mentor autora, prof. dr hab. Jan 
Błuszkowski, zmarły w grudniu 2011 r. Wielkie podziękowanie należy się także 
prof. dr hab. Mirosławowi Karwatowi, pierwszemu mistrzowi i nauczycielowi, któ-
ry zainspirował i ukształtował sposób naukowego myślenia autora o uczestnictwie 
w życiu politycznym, co jest w istocie „sercem” niniejszej monografi i. W ramach 
podziękowań wspomnieć należy o wsparciu ze strony młodych współpracowni-
ków autora z koła naukowego „Ars Politica” i studentów Instytutu Nauk Politycz-
nych Uniwersytetu Warszawskiego, którzy z zaangażowaniem pomagali w realiza-
cji części indywidualnych wywiadów pogłębionych, docierając do funkcjonariuszy 
samorządu terytorialnego w różnych, czasem bardzo odległych miejscach w kraju.

*
Temat niniejszej monografi i związany jest z pracą badawczą zmierzającą do określe-
nia trudności organizacyjnych związanych z restytucją struktur samorządu teryto-
rialnego. Problemy te przedstawione zostały w ujęciu dynamicznym, w odniesieniu 
do procesu formowania się i funkcjonowania samorządu lokalnego oraz polskich 
społeczności lokalnych w okresie transformacji systemowej. Publikacja jest wyni-
kiem wieloletnich, własnych badań naukowych zarówno na poziomie teoretycz-
nym, jak też empirycznym w ramach prac prowadzonych w Zakładzie Socjologii 
i Psychologii Polityki Instytutu Nauk Politycznych Uniwersytetu Warszawskiego. 
Inspiracje empiryczne skłaniające do przygotowania prezentowanej monografi i wy-
nikają z obserwacji uczestniczącej autora, działającego od 1998 roku w strukturach 
samorządu lokalnego, zarówno w charakterze radnego gminy, członka zarządu 

1 A. de Tocqueville, O demokracji w Ameryce, Warszawa 1976, s. 134.



Wstęp8

(wiceburmistrza) gminy, radnego dzielnicy (wiceprzewodniczącego rady), członka 
różnych komisji merytorycznych, pracownika urzędu dzielnicy, a także redaktora 
naczelnego ogólnopolskiego miesięcznika samorządowego oraz publicysty, felie-
tonisty zaangażowanego na łamach prasy lokalnej. Dodać do tego należy również 
doświadczenie wyniesione z pracy w administracji rządowej, gdzie autor zajmował 
stanowisko doradcy oraz szefa gabinetu politycznego ministra zdrowia i wyniósł 
cenne doświadczenia dotyczące newralgicznego wycinka spraw dotyczących bezpo-
średnio samorządu terytorialnego w zakresie organizacji systemu opieki zdrowot-
nej na poziomie działalności gmin, powiatów i województw. 

Naukowe, zawodowe i osobiste doświadczenia wyrażają się w różnorodny spo-
sób poprzez niniejszą monografi ę, która ma charakter socjo-politycznego studium 
teoretyczno-empirycznego. Te zróżnicowane doświadczenia mają istotny wpływ na 
formę i treść publikacji, co wymaga pewnego, wstępnego wyjaśnienia. Otóż pierw-
szą, prawdopodobną wątpliwością naukową z punktu widzenia czytelników sięgają-
cych do niniejszej pozycji może być emocjonalny wydźwięk niektórych spostrzeżeń 
badawczych. Jest to jednak zabieg świadomy, zastosowany z nieukrywanym zamy-
słem. Do takiego podejścia w ramach badań naukowych wyraźną zachętą było to, 
że w obszarze problematyki samorządu terytorialnego, szlak już został wcześniej 
przetarty przez Jerzego Regulskiego, który we wprowadzeniu do książki Samorząd 
III Rzeczypospolitej. Koncepcje i realizacja, przedstawia się jako osoba zaangażowa-
na emocjonalnie w sprawy samorządowe: „A byłem bardzo emocjonalnie zaanga-
żowany w sprawy samorządowe. Stały się one niejako moim hobby”2. Rozwijając 
ten aspekt J. Regulski zwraca uwagę na specyfi czny charakter prezentowanej przez 
niego monografi i: „Starałem się być w miarę możliwości obiektywny. Moje oso-
biste zaangażowanie w budowę samorządów jednak z góry przesądzało zapewne 
jednostronny punkt widzenia. Byłem, jestem i będę zwolennikiem decentralizacji 
i przekazywania lokalnym społecznościom odpowiedzialności za ich własne sprawy. 
Uważam, że tylko tędy prowadzi droga do demokracji”3. 

W przypadku niniejszej publikacji, autor identyfi kuje się w dużej mierze z ta-
kim podejściem, a wiąże się to z dążeniem do uczciwego i możliwie jak najbardziej 
obiektywnego przedstawienia siebie samego jako funkcjonariusza publicznego, 
uczestnika a zarazem obserwatora, przez wiele lat biorącego udział w decyzjach 
i sporach dotyczących funkcjonowania samorządu lokalnego. 

Oczywiście doświadczenie to różni się od tego, co było udziałem Jerzego Re-
gulskiego na etapie tworzenia założeń systemowych funkcjonowania samorządu 
terytorialnego i dotyczy okresu późniejszego, a przede wszystkim innego pozio-
mu, miejsca działania związanego z problematyką samorządową. Wiarygodność 
wobec czytelnika wymaga ukazania autora jako osoby przez wiele lat zaangażo-

2 J. Regulski, Samorząd III Rzeczypospolitej. Koncepcje i realizacja, Warszawa 2000, s. 9.
3 Tamże.
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wanej społecznie, politycznie i emocjonalnie na rzecz wzmocnienia samorządu 
terytorialnego, w kierunku realizacji postulatów bliskich tzw. ideologii lokalizmu. 
De facto wydaje się, że jest to pewna zaleta podejmowanego przedsięwzięcia na-
ukowego, chociażby ze względu na to, iż trudne (o ile w ogóle możliwe) byłoby 
intencjonalne uczestnictwo (nakierowane wyłącznie na przeprowadzenie bada-
nia) w samorządzie terytorialnym w roli radnego czy członka zarządu, bez jakie-
gokolwiek osobistego zaangażowania społecznego i odnajdywania się w ramach 
konkurujących ze sobą podmiotów na tej płaszczyźnie organizacyjnej.

Biorąc pod uwagę powyższe wprowadzenie do tematu, można wskazać pewne, 
szczególne przyczyny podjęcia niniejszego studium. 

Po pierwsze wydaje się, że potrzebne jest opracowanie naukowe, wskazujące 
na trudności i błędy w procesie tworzenia samorządu lokalnego w okresie trans-
formacji systemowej w Polsce. 

Po drugie, niewiele jest publikacji o charakterze wielowymiarowym w tym ob-
szarze tematycznym, których autorzy zajmują się nie tylko stroną naukową, ale 
i praktyczną w związku z doświadczeniami i spostrzeżeniami własnymi, co do tego 
jak system funkcjonuje niejako od środka. 

Po trzecie, publikacja niniejsza może być pomocna w skorygowaniu utrudnień 
systemowych dzięki refl eksji nad usytuowaniem samorządu lokalnego w ramach 
organizacji państwa. Niewykluczone, że po 25 latach od wprowadzenia tego two-
ru organizacyjnego należy rozważać przeprowadzenie reformy, czy też dokonanie 
korekty obranego w 1990 roku kursu. 

Po czwarte wydaje się, że potrzebna jest monografi a użyteczna i inspirująca za-
równo dla środowiska naukowego, jak i organizatorów funkcjonowania polskiego 
samorządu lokalnego w szerokim ujęciu, obejmującym zarówno polityków, funk-
cjonariuszy różnych szczebli samorządu terytorialnego, jak i urzędników. Jest to 
zatem próba zastosowania wspólnego dla samorządowców i naukowców języka, 
ale mająca na względzie w pierwszej kolejności zachowanie poprawności nauko-
wej. Odrębną grupą, która wydaje się potrzebować zgłębienia kompleksowego 
i wielowymiarowego obrazu samorządu lokalnego w ramach szerokiego zaintere-
sowania niniejszą problematyką, są studenci nauk społecznych, a także działacze 
społeczni zaangażowani w różnych formach partycypacji związanej z podejmowa-
niem inicjatyw na poziomie lokalnym. 

Po piąte, przydatna wydaje się publikacja naukowa, która uwzględnia tak-
że używanie i rozumienie przystępnych, a nawet publicystycznych sformułowań 
i opinii, co ujawnia się w niektórych miejscach niniejszej monografi i. Wynika to 
z założenia, że język naukowy nie powinien mieć bezwzględnie i w każdym przy-
padku charakteru hermetycznego. W związku z tym język stricte naukowy stoso-
wany jest tu w omawianiu szczególnie istotnych, złożonych zagadnień niedających 
możliwości zastosowania alternatywnej, poprawnej a zarazem bardziej przystęp-
nej formy przekazu. 
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Po szóste wydaje się, że może być to atrakcyjna monografi a ze względu na swo-
istą ekspresję autora wyrażoną w celu ujawnienia (równolegle do stonowanych 
i zdystansowanych wniosków badawczych) także rzeczywistego, nieukrywanego 
zaangażowania (w pewnej mierze emocjonalnego) w stosunku do podejmowa-
nych problemów i autentycznej pasji osoby świadomie zaangażowanej przez całe 
swoje dorosłe życie w działalność samorządu terytorialnego. Zatem być może do-
cenione zostanie takie wielowymiarowe ujęcie, w którym autor w tym przypadku 
jest zarówno badaczem, jak i obiektem badanym, obserwatorem zewnętrznym, 
jak i zarazem wewnętrznym, uświadamiającym sobie zróżnicowanie własnych ról 
i różnorodność perspektyw w zależności od przyjęcia danego punktu widzenia. 

Po siódme wreszcie w przekonaniu autora potrzeba jest, na omawianym grun-
cie, naukowa publikacja z „pazurem” i prowokacją badawczą. Forma niniejszej 
publikacji z założenia ma być nieobojętna, nieco kontrowersyjna, a zapewne na-
wet dla części czytelników irytująca i wywołująca potrzebę reakcji konfrontacyjnej.

Publikacja taka wydaje się potrzebna dla zwrócenia uwagi zarówno środowi-
ska naukowego, jak i samorządowców oraz polityków na dynamikę zmian w ob-
rębie funkcji i znaczenia samorządu lokalnego. Podmiot ten, przedstawiony w ni-
niejszym studium jest elementem podlegającym dynamicznym przekształceniom, 
wymagającym częstszego badania i monitorowania przede wszystkim ze względu 
na swoją zmienność, nie tylko w wymiarze transformacji systemowej w Polsce, 
choć tu zmiany w ciągu przeszło dwudziestu pięciu ostatnich lat jawią się jako 
bardziej wyraźne i głębokie. W przekonaniu autora, samorząd lokalny nie jest 
czymś, co umownie można określić jako constans i nie należy do niezmiennych 
elementów społeczeństwa i jego kultury. Z biegiem czasu zmieniają się oczekiwa-
nia społeczne, wyobrażenie o roli państwa, o głębokości decentralizacji, czy o za-
kresie subsydiarności, zmieniają się bowiem potrzeby społeczne, pojawiają się 
nowe formy komunikacji i nowe formy aktywności gospodarczej. Dodatkowym 
utrudnieniem badawczym, związanym z identyfi kacją tego, czym jest samorząd 
terytorialny, wydaje się zróżnicowanie wynikające z określonych ujęć naukowych. 

Celem prezentowanej monografi i jest identyfi kacja przeszkód związanych 
z kształtowaniem się podmiotowości samorządu lokalnego w Polsce. Wiąże się 
to z problemem ustalenia znaczenia lokalnego potencjału społecznego, a także 
z oceną jakości funkcjonowania wspólnot terytorialnych we współczesnej Polsce 
z punktu widzenia instytucjonalizacji demokracji związanej z decentralizacją. 
Z drugiej strony realizacji celu badawczego towarzyszy dążenie do wskazania kie-
runków przemian systemowych w zakresie możliwej decentralizacji administracji 
publicznej i naświetlenie problemu oddziaływania politycznego centrum decy-
zyjnego w kraju na kształtowanie roli gmin i powiatów oraz zmianę znaczenia 
wspólnot lokalnych.

Podjęcie tego szczególnego tematu spowodowane jest zamiarem scharakte-
ryzowania niekonsekwencji rozpoczętego po 1989 roku w Polsce procesu decen-
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tralizacji i wskazania kluczowych problemów organizacyjnych w formowaniu się 
samorządowej wspólnotowości terytorialnej. Towarzyszy temu przedsięwzięciu 
dążenie do przedstawienia przykładów niekorzystnych uwarunkowań wynikają-
cych z przebiegu transformacji systemowej a także zweryfi kowania, czy można 
było zahamować zjawiska społecznie niepożądane w obszarze samorządu te-
rytorialnego, nie naruszając istoty wspólnotowości, oddolnej samoorganizacji 
i decentralizacji. Chodzi zatem o zidentyfi kowanie różnorodnych uwarunkowań 
systemowych najsilniej oddziałujących na niestabilne funkcjonowanie samorząd-
ności lokalnej w układzie organizacyjnym.

Autor niniejszej rozprawy sformułował dwie, główne hipotezy:
1. W wyniku transformacji systemowej w Polsce faktycznie utworzony został sa-

morząd lokalny, mający podmiotowe znaczenie w ramach organizacji państwa 
i zaspokajania zbiorowych potrzeb mieszkańców. W szczególności samorząd 
lokalny jest społecznie legitymizowanym podmiotem, szanowanym przez orga-
ny państwowe, który został skutecznie utworzony na mocy regulacji prawnych 
(oraz innych działań społeczno-organizacyjnych w państwie), jest partnerem dla 
administracji rządowej, funkcjonuje zgodnie z demokratycznymi standardami, 
jest utrwalony organizacyjnie i wspiera go szeroka partycypacja społeczna.

2. W wyniku transformacji systemowej w Polsce formalnie utworzony został 
samorząd lokalny, niemający jednak podmiotowego znaczenia w ramach 
organizacji państwa i nieadekwatny do zaspokajania zbiorowych potrzeb 
mieszkańców. W szczególności nie udało się skutecznie wykreować upodmio-
towionej, odpowiedzialnej, samorządowej wspólnoty o charakterze lokalnym 
ani działaniami legislacyjnymi, ani innymi przedsięwzięciami organizacyjnymi, 
zaś te wspólnoty, które faktycznie istnieją, są zamknięte, zaściankowe, a  ich 
cele nie służą rozwojowi demokratycznego i nowoczesnego samorządu, po-
nadto administracja rządowa nie znajduje się w partnerskich relacjach z ad-
ministracją samorządową, która także w zależności od bieżącej polityki na 
szczeblu krajowym traktowana jest instrumentalnie.
Zapewne prezentowane ujęcie badawcze i złożona, kilkuwarstwowa materia 

powoduje, że podstawowy problem naukowy niniejszej pracy nie jest wyrażony 
w zwięzłej formie jednozdaniowej. Bardziej chodzi o pokazanie pewnego układu 
dynamicznego, w którym samorząd lokalny w Polsce podlega reformie organiza-
cyjnej od początku transformacji systemowej do teraz. 

Istnieje pewne ryzyko, że publikacja niniejsza poprzez podejmowaną częścio-
wo refl eksję nad problematyką „naturalnej wspólnoty” może wzbudzić zbyt dale-
ko idące oczekiwania ze strony antropologów, którzy mogliby wyrazić niedosyt, 
co do oczekiwania modelowego ujęcia idealnego typu krańcowego wspólnoty. 
Oczywiście poświęcenie się zgłębianiu problemu dotyczącego tego, czy autentycz-
na wspólnota opisywana przez antropologów kiedykolwiek istniała, w zestawieniu 
z przywoływanym w niniejszej monografi i, oryginalnym przekonaniem Zygmunta 
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Baumana4, kwestionującego taki pogląd, mogłaby być wielkim przedsięwzięciem 
również zasługującym na odrębną publikację. Poświęcenie się w dużej mierze me-
todologicznym rozważaniom, gdzie należałoby przywołać zarówno Maxa Webe-
ra5 z jego pojmowaniem racjonalności, jak i innych badaczy w kontekście zbudo-
wania typu idealnego wspólnoty sprowadziłoby tę monografi ę na zupełnie inne, 
pewnie bardziej statyczne, modelowe obszary badawcze. 

Tymczasem w niniejszej publikacji bardziej chodzi o dynamicznie zmieniają-
cy się samorząd lokalny, jako organizację współczesnych, polskich społeczności, 
zamieszkujących określone obszary, a nie o wspólnotę jako taką, z całym baga-
żem towarzyszących temu badań i zagadnień antropologicznych. Pojawiające się 
w pewnym momencie niniejszych rozważań pytania, dotyczące sensu tworzenia 
wspólnoty za pomocą instrumentów prawnych w dzisiejszej Polsce, w większej 
mierze mają charakter wątpliwości semantycznych, tj. w kontekście ustalenia czy 
bardziej stosowne byłoby posługiwanie się pojęciem zrzeszenia, stowarzyszenia 
zamiast pojęcia wspólnoty. Praca ta zatem przedstawia ujęcie dynamiczne, za-
wężone do analizy procesów tworzenia i wprowadzania zmian organizacyjnych 
samorządu lokalnego w Polsce po 1989 roku, w kontekście transformacji syste-
mowej oraz zmiany oczekiwań różnych środowisk (społecznych, politycznych, 
samorządowych), w stosunku do roli organizacyjnej przypisywanej w różnych mo-
mentach temu podmiotowi.

Również zaznaczyć należy, że monografi a ta nie opisuje w równym stopniu 
wszystkich trzech szczebli samorządu terytorialnego (gminnego, powiatowe-
go i województwa). Koncentracja badawcza skupiona jest przede wszystkim na 
samorządzie lokalnym, czyli gminnym i (w uzasadnionych przypadkach) powia-
towym. Poziom regionalny, 16 województw samorządowych ze względu na cha-
rakter ponadlokalny, oddalenie od spraw wspólnotowych i nieadekwatność w sto-
sunku do badanych tu aspektów więzi społecznych nie znajduje się w głównym 
nurcie analizy, aczkolwiek oczywiście jest w wielu miejscach uwidoczniony w tle 
podejmowanych badań o charakterze lokalnym i w kontekście oceny formułowa-
nej ze strony obywateli i samorządowców.

W odniesieniu do hipotez badawczych zasadne wydaje się postawienie pytań 
w dwóch ujęciach: ilościowym i jakościowym. Weryfi kacja problemu pod kątem 
ilościowym wiąże się z pytaniami: Czy stworzono rzeczywiście wspólnoty samorzą-
dowe po 1989 roku? Jak znaczne jest to zjawisko i czy można odnaleźć w Polsce 
takie wspólnoty? Jakie działania podejmują centralne organy państwa i politycy 
wobec samorządu lokalnego w kontekście jego upodmiotowienia lub uprzedmio-
towienia? Z kolei weryfi kacja problemu pod względem jakościowym wywołana 
jest pytaniami: Jakie oddziaływanie mają nowe idee związane z upodmiotowie-

4 Z. Bauman, Socjologia, Poznań 1996, s. 80.
5 Zob. M. Weber, Gospodarka i społeczeństwo. Zarys socjologii rozumiejącej, Warszawa 2002.
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niem społeczności lokalnych? Czy funkcjonowanie wspólnot samorządowych jest 
korzystne z punktu widzenia tworzenia demokratycznego państwa? Czy obecny 
charakter uczestnictwa obywateli i działaczy samorządowych w życiu gminy jest 
zgodny z pierwotnymi założeniami ustawodawcy? Czy funkcjonowanie samo-
rządu lokalnego jest użyteczne z punktu widzenia eliminacji dewiacyjnych form 
partycypacji obywatelskiej a także w procesach zarządzania i administrowania? 
Czy samorząd lokalny jest instrumentalnie traktowany w ramach gry politycznej 
zdominowanej polityką na szczeblu centralnym? 

Zadać należy także fundamentalne dla niniejszej rozprawy pytania: czy nowe 
władze lokalne w Polsce, nowi przedstawiciele w istocie byli od początku wyrazi-
cielami woli wspólnoty terytorialnej? I czy w ogóle taka wspólnota istniała w mo-
mencie wprowadzenia reformy samorządowej? Pojawia się też pytanie o to, czy 
zmiany formalno-prawne „wymuszające” w pewnym sensie tworzenie wspólnoty, 
w jakimś sensie ją w istocie wykreowały? 

Dodać warto, że doświadczenie polskie w omawianym zakresie rozpatrywać 
można także w kontekście socjologicznego sposobu rozumienia, w świetle którego 
wspólnoty nie da się w prosty sposób formalnie narzucić ani odgórnie zorganizo-
wać z wykorzystaniem do tego celu jedynie instrumentów prawnych. Równolegle 
odnotowywane istnienie wspólnoty lokalnej czy też pojawienie się zalążków kapi-
tału społecznego w różnych miejscach kraju nie powinno automatycznie napawać 
szczególną radością, ponieważ nie musi zawsze oznaczać zjawiska pozytywnego. 
Zjawisko takie równie dobrze może być związane z antysystemowymi działaniami 
oddolnymi i stanowić zaprzeczenie nowoczesnego ładu prawnego, uczciwej par-
tycypacji na bazie odpowiedzialności, czy poszanowania norm demokratycznych. 

Monografi a niniejsza szczególnie opisuje aspekty transformacyjne w znaczeniu 
negatywnym, co wcale nie oznacza, że tylko takie jest oblicze samorządu lokalnego 
w Polsce. Istnieje wiele pozytywnych i dobrze rozwijających się inicjatyw i wiele 
przykładów demokratycznej partycypacji obywateli w życiu ich „małej ojczyzny”. 
Zapewne może być to przedmiotem odrębnej i obszernej publikacji, opisującej 
sukcesy a nie przeszkody, osiągnięcia a nie błędy czy porażki. Zatem nie należy 
wyciągać zbyt pochopnych wniosków, że opisywane tu szeroko bariery, komplika-
cje, problemy społeczne i polityczne w funkcjonowaniu organizacyjnym samorządu 
terytorialnego, a w szczególności samorządu lokalnego w Polsce, to jednoznacznie 
negatywna i jedyna strona prawdy na ten temat. W pracy niniejszej chodzi jednak 
o przeanalizowanie różnorodnych trudności organizacyjnych stojących na drodze 
do instytucjonalizacji samorządu lokalnego, aby zbadać, czy prowadzą do wzmac-
niania jego podmiotowej roli, czy jednak do postępującej deprecjacji.

Struktura prezentowanej rozprawy jest odzwierciedleniem realizowanego sys-
tematycznie planu badawczego w odniesieniu do zastosowanych metod badaw-
czych. Publikacja niniejsza składa się z trzech części podzielonych na rozdziały. 
Część pierwsza ma głównie charakter teoretyczny i historyczny oraz stanowi wpro-
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wadzenie do omawianych w pracy jakościowych badań empirycznych z udziałem 
funkcjonariuszy samorządu terytorialnego. W pierwszym rozdziale przedstawio-
ne zostały problemy teoretyczne, stanowiące punkt wyjścia dla dalszych rozwa-
żań, a także scharakteryzowano historyczne uwarunkowania dotyczące procesu 
budowy samorządu terytorialnego w Polsce. W rozdziale tym wskazano na aspekt 
kulturowy oraz teoretyczny zarys możliwego ukierunkowania defi nicyjnego w za-
kresie rozumienia podmiotowej roli samorządu lokalnego, gdzie wskazano na 
podstawy uzasadniające przedstawienie tego problemu jako procesu w układzie 
dynamicznym.

W rozdziale drugim omówione zostały problemy semantyczne i sposoby poj-
mowania samorządu lokalnego w kontekście współczesnych, polskich uwarun-
kowań organizacyjnych. Autor przedstawił założenia lokalizmu i sposoby jego 
rozumienia, problematykę lokalności m.in. w kontekście globalizacji, a także 
rozumienia podmiotowości w odniesieniu do samorządu terytorialnego. Poru-
szone zostały tu kwestie takie jak decentralizacja i dewolucja państwa, atrybuty 
suwerenności, kierunki upodmiotowienia i uprzedmiotowienia w układzie relacji 
organów władzy państwowej i samorządowej, administracji i mieszkańców. Prze-
analizowano tu również problem budowania demokracji lokalnej w kontekście 
trudności w formowaniu społeczeństwa obywatelskiego, a także struktury organi-
zacyjnej, barier i ułatwień z niej wynikających.

Trzeci rozdział odnosi się do problemu istnienia „naturalnej” wspólnoty lo-
kalnej, solidarności gminnej i swobód gminnych w konfrontacji z celami państwa. 
Mowa tu o próbach ujednolicenia i o problemie wspólnotowości prowincjonalnej, 
„zaściankowej”. Scharakteryzowano samorząd lokalny w polskim porządku praw-
no-organizacyjnym, problem kreowania wspólnoty „z mocy prawa” w zestawieniu 
z socjologicznym ujęciem wspólnoty. Zaznaczono problem iluzorycznego istnie-
nia wspólnoty w wyobrażeniu decydentów i otoczenia społecznego. Przeprowa-
dzono analizę porównawczą nazw komitetów wyborczych z wyborów samorządo-
wych 2010 r. pod kątem zróżnicowań nawiązywania w poszczególnych regionach 
Polski do określeń wspólnotowych, „naszości” (swojskości terytorialnej), a także 
do nazw budowanych na nazwisku lokalnego lidera. 

W czwartym rozdziale przedstawione zostały aspekty związane z budowaniem 
identyfi kacji wspólnotowej na poziomie lokalnym. Zaprezentowano perspekty-
wę komunitarystyczną w konfrontacji z liberalnym indywidualizmem. Omówiono 
problematykę lokalnego kapitału społecznego, jego jakości, zaufania społeczne-
go i kooperacji. Poruszony został tu problem funkcjonowania demokracji przed-
stawicielskiej i demokracji proceduralnej w zestawieniu z postulatami demokracji 
deliberatywnej, partycypacyjnej (uczestniczącej). Podjęte tu rozważania koncen-
trują się na substancjalnych aspektach demokracji, w szczególności dotyczy to 
patologii władzy, układów nieformalnych, klik, braku przywiązania do wzorców, 
wartości i ideałów demokratycznych. Dochodzi do tego kontrowersyjna problema-
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tyka inicjatyw samorządowych na rzecz zwiększenia partycypacji i kwestia fi kcyj-
nej partycypacji. Zwrócono tu także uwagę na modelowe ujęcie zarządzania ukła-
dem lokalnym, ukazujące ukierunkowanie na model obywatelski (governance). 

W piątym rozdziale opisano wyniki badania Samorząd terytorialny w okresie 
transformacji ustrojowej w Polsce. Innowacje funkcjonowania wspólnoty i więzi spo-
łecznej na poziomie lokalnym prowadzonego przez autora niniejszego studium 
w 2010 roku, z udziałem funkcjonariuszy samorządu lokalnego. Scharakteryzo-
wano tu funkcjonariuszy samorządowych uczestniczących w indywidualnych wy-
wiadach pogłębionych. Opisano główne cechy respondentów, ich doświadczenia, 
ocenę sytuacji własnej, identyfi kację polityczną, a w szczególności stosunek do 
podziałów politycznych na poziomie samorządu lokalnego, co jest jednym z istot-
nych aspektów poruszanym w niniejszym studium.

Część druga monografi i wiąże się z refl eksją nad niekonsekwencjami polskiej 
reformy samorządowej, w której opisane zostały problemy z decentralizacją, 
próby uprzedmiotowienia samorządów lokalnych w ramach tendencji recentra-
listycznych i odgórnie „porządkujących”. Autor uwzględnił w tej części własne 
obserwacje wynikające z wieloletnich doświadczeń w roli funkcjonariusza samo-
rządu terytorialnego, uczestniczącego w reformowanym systemie organizacyjnym 
w okresie transformacji systemowej.

W rozdziale pierwszym części drugiej opisano szczególny przypadek reformy 
ustrojowej m.st. Warszawy z 2002 r., jako swoistą egzemplifi kację niekonsekwencji 
transformacji systemowej, ukazującą działania pozornie „usprawniające” i recen-
tralizujące organizację zarządzania w samorządzie miejskim. Warszawa została 
tu opisana jako swoiste pole politycznych eksperymentów, w wyniku których od-
górnie zlikwidowana została samodzielność upodmiotowionych wcześniej części 
składowych (samodzielnych gmin). W efekcie tych zmian utworzona została jed-
nostka mająca cechy scentralizowanej, jednolitej gminy na czele z prezydentem 
miasta i radą. Z drugiej strony utrzymano pozostałości dawnych gmin i dzielnic 
w postaci nowych dzielnic, pozbawionych osobowości prawnej i samodzielności, 
gdzie mieszkańcy wybierają radnych, a rady nie posiadają władzy stricte uchwa-
łodawczej (sprowadzone są do roli opiniodawczej), ale wybierają wieloosobowe 
zarządy (na czele z burmistrzami), których zakres istotnych upoważnień zależy 
w sposób uznaniowy od prezydenta miasta. 

W kolejnym rozdziale zostały przeanalizowane uwarunkowania, stanowią-
ce uzasadnienie dla korekty systemowej funkcjonowania samorządu lokalnego. 
Przedstawiono spektakularne przykłady prób odwołania w referendach wójtów, 
burmistrzów i prezydentów miast w kontekście potencjalnie dewiacyjnych działań 
samych funkcjonariuszy z jednej strony, jak i problemu jakości otoczenia spo-
łecznego z drugiej strony. Wyraźnie przedstawiono tu negatywne konsekwencje 
ustrojowego wzmocnienia pozycji organu wykonawczego w gminie w kontekście 
negatywnych konsekwencji swobodnego działania funkcjonariusza publiczne-
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go. W rozdziale tym ukazano nie tylko przykłady dewiacyjnego upodmiotowie-
nia samej jednostki (wójta, burmistrza, prezydenta miasta) jako zagrażającego 
upodmiotowieniu systemowemu gminy, ale również dewiacyjne upodmiotowie-
nie elementów otoczenia społecznego, chociażby lokalnych grup interesu. Za-
rysowano również problem patologii biurokratycznych, przerostu zatrudnienia 
w  jednostkach samorządu terytorialnego i alienacji władzy. Uwzględniono tu 
również obserwację uczestniczącą autora i dane uzyskane w ramach działalności 
samorządowej, które stanowią pewne tło dla sformułowanych hipotez. 

W ostatnim rozdziale drugiej części monografi i opisane zostały w szerszym 
ujęciu kierunki zmian systemowych po 2000 roku (nastawione na przeciwdzia-
łanie patologiom organizacyjnym na poziomie samorządu terytorialnego) jak 
m.in. zmniejszenie liczby radnych, ograniczenie wysokości diet oraz ustanowienie 
jednoosobowego organu wykonawczego na poziomie gminy w połączeniu z osła-
bieniem pozycji rad gmin. W rozdziale tym przeanalizowano także wypowiedzi 
funkcjonariuszy samorządowych w ramach badania z 2010 roku (scharakteryzo-
wanego w części pierwszej) pod kątem opinii na temat wyborów, roli pożądanych 
społecznie wartości oraz wyobrażenia o powinnościach dobrej władzy samorzą-
dowej. Ciekawym kontekstem analizy jest tu także porównawcze odniesienie się 
badanych samorządowców do wzorców zachodnioeuropejskich w konfrontacji ze 
specyfi ką polską. Przeanalizowano również ich wypowiedzi na temat organizacji 
pracy na poziomie jednostki samorządu terytorialnego w związku z pożądanymi 
cechami lidera, mającego być jednocześnie lokalnym autorytetem. 

W ostatniej, trzeciej części monografi i podjęta została próba wyszczególnie-
nia kluczowych przykładów uwarunkowań funkcjonowania samorządu lokalnego 
i związanej z nim społeczności lokalnej. Wiąże się to z dążeniem do wskazania 
czynników wynikających z samej transformacji systemowej jak i tych, których 
źródłem są inne przyczyny jak np. przemiany cywilizacyjne czy uwarunkowania 
związane z grą polityczną.

W pierwszym rozdziale części trzeciej ukazane zostały przykłady rozbieżno-
ści pomiędzy strategicznymi celami formułowanymi na poziomie ogólnopań-
stwowym a potrzebami i uwarunkowaniami zróżnicowanych społeczności lokal-
nych. Zwrócono uwagę na problematykę polskiej wsi i specyfi kę małych gmin, 
których wspólnotowość nierzadko stoi w opozycji do działań propaństwowych. 
Omówiono tu również problem instrumentalnego wykorzystania przez władze 
państwowe mechanizmu wyrównawczego, tzw. janosikowego (wraz z zarysem 
podejmowanych inicjatyw stanowiących reakcję oddolną) w kontekście uprzed-
miotowienia samorządów. Z drugiej strony poruszony tu został problem odgór-
nych ograniczeń dla samorządowej aktywizacji kapitału społecznego, zarówno 
z powodu powszechnych regulacji prawnych, jak i wewnętrznych barier, układów 
paternalistyczno-klientelistycznych, które wytwarzane są na poziomie organiza-
cyjnym jednostek samorządu terytorialnego. Wśród przedstawionych wyników 
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badań przedstawiono również opinie samorządowców (dotyczące oceny wpływu 
„zwykłego” obywatela na decyzje władz samorządowych) w ramach przeprowa-
dzonych przez autora wywiadów pogłębionych. Jedno z najważniejszych ustaleń 
badawczych w  tym rozdziale dotyczy instrumentalnej i propagandowej strony 
(w stosunku do samorządu) wprowadzenia przez polski rząd, programu „Moje 
Boisko – Orlik 2012”. Omówiono tu szczegółowo wyniki badania, które autor 
przeprowadził w styczniu 2013, uzyskując odpowiedzi od 1776 gmin w sprawie 
wyszczególnienia kosztów realizacji inwestycji sportowych. Wyniki te wskazują na 
znaczne obciążenie fi nansowe samorządu przy nieproporcjonalnie niskim zaan-
gażowaniu strony rządowej, dzięki wykorzystaniu specyfi ki systemu podatkowe-
go. Omówiono tu również problem realizacji tzw. schetynówek (Narodowy Pro-
gram Przebudowy Dróg Lokalnych 2008–2011) m.in. w kontekście potencjalnego 
upolitycznienia partycypacji samorządów w programie. Przeanalizowano także 
wątpliwie adekwatny sposób reagowania na światowy kryzys fi nansowy poprzez 
działania dyscyplinujące samorząd terytorialny według profesjonalnych standar-
dów przypominających bardziej działalność korporacji i mega-przedsiębiorstwa. 
Przykładu takiego podejścia można dopatrywać się w odgórne narzuconym samo-
rządom (na mocy ustawy o fi nansach publicznych z 2009 roku) systemie kontroli 
zarządczej, ze szczególnym uwzględnieniem tzw. zarządzania ryzykiem. W tym 
kontekście autor wykorzystał dokumenty oraz opracowania Ministerstwa Finan-
sów a także (m.in. na bazie własnych doświadczeń) omawia konkretny przykład 
zastosowania nowych przepisów i wytycznych, omawiając adekwatne zarządzenia 
prezydenta m.st. Warszawy.

W następnym rozdziale podjęty został problem realizacji celów samorządu te-
rytorialnego w kontekście prób politycznego uprzedmiotowienia. Na podstawie 
przeprowadzonych wywiadów pogłębionych z funkcjonariuszami samorządu lokal-
nego, poruszono problem rozumienia celu istnienia tego podmiotu. Opinia rad-
nych i przedstawicieli władz wykonawczych na ten temat służy weryfi kacji hipotezy 
o lokalistycznym wyobrażeniu celów samorządu lokalnego w badanym środowisku. 
Z drugiej strony, w rozdziale tym zostały wyraźnie wyszczególnione kontrowersyjne 
elementy obserwacji uczestniczącej autora w związku z pełnioną przez niego wcze-
śniej funkcją publiczną oraz politycznymi i prawnymi konsekwencjami podejmowa-
nej działalności. Perspektywa ta ukazuje badany samorząd terytorialny (m.st. War-
szawa i była gmina Warszawa-Targówek oraz funkcjonariusze publiczni) jako 
zinstrumentalizowany przedmiot „gry” politycznej. Omówiono tu również przykła-
dy przedmiotowego i protekcjonalnego traktowania i wykorzystywania samorządu 
terytorialnego w ramach organizacji państwa, co m.in. dotyczy działalności tzw. ko-
misji majątkowych. Ponadto podjęta została tu próba zarysowania okresowych 
tendencji reorganizacyjnych, m.in. recentralistycznych w procesie transformacji 
systemowej z punktu widzenia upodmiotowienia i uprzedmiotowienia samorządu 
terytorialnego. W celu ukazania problemu instrumentalnego, odgórnego wykorzy-
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stania samorządu, w rozdziale tym wykorzystano także niektóre wywiady z ministra-
mi przeprowadzone przez autora w okresie pełnienia funkcji redaktora naczelnego 
miesięcznika „Przegląd Samorządowy. Monitor Zamówień Publicznych”. 

W rozdziale trzecim przedstawione zostały uwarunkowania towarzyszące two-
rzeniu samorządu lokalnego, które wynikają z destabilizacji związanej z transfor-
macją systemową. Wskazano tu problem tworzenia społeczeństwa obywatelskie-
go w kontekście oddziaływania potencjalnie ważnego „gracza” w systemie jakim 
wydaje się być Kościół rzymskokatolicki oraz przeanalizowano opinie badanych 
funkcjonariuszy na temat wpływu Kościoła na samorząd. Poddano krytycznej 
analizie rolę ustawodawstwa w tworzeniu samorządu z punktu widzenia nadziei, 
idei i złudzeń reformatorów systemu po 1989 roku. W toku rozważań poruszona 
została rola massmediów i ich transformacyjnej roli w zmienianiu i postrzeganiu 
samorządu lokalnego. 

W ostatnim rozdziale przeprowadzona została analiza, dotycząca oddziały-
wania transformacji systemowej, odnosząca się także do zmian zachodzących 
w obrębie małych, tradycyjnych i pozornie wspólnotowych społeczności lokal-
nych. W związku z tym, w charakterze egzemplifi kacyjnym, przywołano tu także 
adekwatne wnioski z badań empirycznych odnoszących się do kontekstu antro-
pologicznego i socjologicznego. Omówiono tu także problemy poruszone w ra-
mach wywiadów pogłębionych z samorządowcami w 2010 roku w kontekście 
wypowiedzi na temat zagrożeń dla własnej społeczności lokalnej, a także oceny 
tego, jak w  ich miejscowościach kształtują się więzi międzyludzkie od początku 
transformacji systemowej. Analiza tych wypowiedzi służy ustaleniu, czy w okresie 
przemian po 1989 roku następuje rozpad wspólnoty lokalnej, czy też ma miej-
sce również budowanie nowej identyfi kacji związanej z tzw. ideologią lokalizmu 
mogącą służyć wzmacnianiu systemowej, podmiotowej roli samorządu lokalnego.

Aneks do książki zawiera analizy i wnioski z badań nad rolą samorządu tery-
torialnego w zaspokajaniu zbiorowych potrzeb mieszkańców. Przedstawiono tu 
nieomówione w głównym nurcie niniejszego studium problemy poruszone w ra-
mach wspomnianych wywiadów pogłębionych z 2010 roku. Omówiono tu również 
wnioski z badania, którym kierował autor: „Wybory 2006 – badanie wzajemnych 
oczekiwań wyborców i samorządowców. Raport Centrum Badań Marketingo-
wych INDICATOR we współpracy z Polską Agencją Prasową” z października 
2006 roku. Opinie samorządowców i obywateli zaprezentowano tu obok opinii 
funkcjonariuszy samorządowych badanych w formie wywiadów pogłębionych 
w 2010 roku, ale ze względów metodologicznych nie są one porównywane. Prze-
analizowano m.in. poziom zadowolenia respondentów z działalności samorządu 
na poziomie gminy, powiatu i województwa, oceny wprowadzenia bezpośrednich 
wyborów wójtów, burmistrzów i prezydentów miast, a także ich opinie dotyczące 
obszarów problemowych, w których samorząd (i funkcjonariusze samorządowi) 
się angażuje na rzecz zaspokajania zbiorowych potrzeb.
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Niniejsze studium nie opiera się na paradygmacie scjentystycznym (pozytywi-
stycznym). Bardziej adekwatne dla specyfi ki niniejszej pracy jest jej interpreta-
cjonistyczne usytuowanie w ramach paradygmatu hermeneutycznego, a po części 
także podejścia postmodernistycznego i eklektycznego. Pogłębiona refl eksja 
(płynąca z różnorodnych środowisk naukowych) nad tym, co w danym momencie 
historycznym należy rozumieć pod pojęciem upodmiotowienia samorządu lokal-
nego, oparta w dużej mierze na badaniach jakościowych, w tej materii wydaje się 
szczególnie potrzebna dla zrozumienia problemów reformowania i usprawniania 
organizacji oraz systemowego, elastycznego upodmiotawiania samorządu teryto-
rialnego w Polsce. Problem ten dotyczy zależności funkcjonalnych w kontekście 
zaspokajania realnych potrzeb, a nawet zaspokajania tego, co wynika jedynie z sa-
mego przekonania o potrzebach społecznych. Podejście to w dużej mierze pozwala 
umiejscowić wiele podejmowanych w niniejszym studium zagadnień w kontekście 
metody neoinstytucjonalnej. Kompleksowy charakter metody neoinstytucjonal-
nej pozwala adekwatnie operować na trzech płaszczyznach, warstwach6, którym 
w założeniu niniejszego studium w znacznej mierze odpowiadać ma podział pracy 
na trzy części. W pierwszej uwypuklony został aspekt społeczno-kulturowy i uwa-
runkowania tradycyjno-historyczne, a także problem funkcjonowania wspólnoty 
i budowy społeczeństwa obywatelskiego. Jest to także obszar dotyczący kultury 
politycznej, analizowany bardziej z punktu widzenia socjologii polityki i historii. 
Druga warstwa skupia się na problematyce konstruowania nowego systemu poli-
tycznego po 1989 roku oraz zasadniczych zmian ustrojowych, dotyczących samo-
rządu lokalnego w okresie transformacji. Wskazano tu elementy prawno-organi-
zacyjne, generujące konfl ikty i napięcia oraz destabilizację działania samorządu 
lokalnego związaną z wdrażaniem kolejnych reform. Zmiany w zakresie układu 
instytucjonalnego rozpatrywane są tu między innymi w kontekście działania zor-
ganizowanych podmiotów polityki. Trzecia płaszczyzna z kolei dotyczy szeroko 
rozumianej „gry” politycznej i swoistej rywalizacji oraz płaszczyzn kooperacji 
pomiędzy politycznym centrum decyzyjnym, kreującym różnorakie inicjatywy, 
zmiany organizacyjne a dążącym do odgrywania podmiotowej roli samorządom 
lokalnym. Na płaszczyźnie tej podjęta została próba ukazania procesów wzmac-
niania roli centralnych ośrodków władzy oraz kontekstowego uprzedmiotowienia 
samorządu lokalnego, z wykorzystaniem instrumentów inżynierii politycznej na 
nowo optymalizującej ład polityczny.

Jedną z ciekawszych inspiracji, towarzyszących powstaniu niniejszej książki 
były badania omówione w publikacji Barbary Gąciarz z 2004 roku pod tytułem 
„Instytucjonalizacja samorządności. Aktorzy i efekty”7. Niniejsze studium w nie-
których aspektach można potraktować jako swoiste rozwinięcie podjętych wów-

6 Zob. A. Antoszewski, Metodologiczne aspekty badań nad współczesnymi systemami politycz-
nymi, „Studia Nauk Politycznych”, 2004, nr 1 (seria 2), s. 79–94.

7 Zob. B. Gąciarz, Instytucjonalizacja samorządności. Aktorzy i efekty, Warszawa 2004.
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czas problemów z uwzględnieniem późniejszych ram czasowych i nowszych zmian 
organizacyjnych, ukazujących zachwiania procesu dewolucji państwa, jednakże 
w zawężeniu do poziomu samorządu lokalnego. Metody badawcze w niniejszej 
monografi i, z wyjątkiem obserwacji uczestniczącej czy stopnia wykorzystania wy-
wiadów prasowych, felietonów i komentarzy, cechują się pewną analogią w sto-
sunku do tych, które zastosowała B. Gąciarz. Niniejsza monografi a bowiem po-
dobnie opiera się na perspektywie socjologicznej, uzupełnionej i rozszerzonej 
jednak bardziej o perspektywę politologiczną, związanej z określonymi regułami 
metodologicznymi, towarzyszącymi badaniom empirycznym. Praktyka społeczna 
oraz problemy teoretyczne, do których odnosi się niniejsze studium wymagały 
dotarcia do urozmaiconego materiału źródłowego, zawierającego różne opinie, 
relacje na temat określonych zdarzeń, a także zróżnicowane oceny. Wiąże się to 
z potrzebą stosowania metodologii bardziej właściwej dla socjologii historycznej 
i znaczniejszego sięgnięcia do metody integralnej, którą na gruncie polskiej socjo-
logii zaproponował niegdyś Kazimierz Dobrowolski8. Takie integralne podejście 
w przekonaniu autora niniejszej monografi i pozwala uniknąć nieadekwatności 
problemowej wynikającej ze specjalizacji oraz z pewnego rozdrobnienia obec-
nego na gruncie nauk społecznych. Zastosowanie podejścia holistycznego, daje 
szansę uchwycenia pewnych związków funkcjonalnych w ramach sięgania do róż-
nych metod i technik badawczych przy zachowaniu porównywalności wyników. 
Dynamiczne ujęcie problemu związanego z procesem upodmiotowienia samo-
rządu lokalnego wymaga badania zmian w czasie, co powoduje, że uwzględniać tu 
należy chociażby czynniki polityczne, ekonomiczne, kulturowe, demografi czne, 
geografi czne a nawet techniczne czy psychiczne. Podejście to nie tylko pozwala 
uzyskać szerszą wiedzę na temat wcześniejszych uwarunkowań danych procesów, 
ale także uchwycenia pewnych tendencji rzutujących na przyszłość. W ramach 
tego badania autor analizował źródła wywołane, takie jak indywidualne wywia-
dy z funkcjonariuszami publicznymi samorządu lokalnego, rezultaty badań an-
kietowych, opisy procesów decyzyjnych, sytuacji i wydarzeń w których osobiście 
uczestniczył autor a także źródła zastane jak np. dokumenty, akty prawne oraz 
publikacje prasowe, komentarze, wywiady prasowe, felietony, relacje, wystąpie-
nia publiczne, orzecznictwo sądów. Zastosowane w monografi i różne charakte-
rystyki i uogólnienia nastawione są na rozumienie przyczyn określonych dzia-
łań w ramach podejścia antropologicznego. Stąd też podobnie jak w badaniach 
B. Gąciarz, omawiane zjawiska są ujęte: „a) w kategoriach jakościowych, a nie 
ilościowych, b) poprzez ich sens i funkcje, a nie poprzez parametry określają-
ce ich wielkość, natężenie, frekwencję, c) z perspektywy tendencji w działaniach 
społecznych, jakie utrwalają, a nie z perspektywy bieżących przejawów”9. 

8 Zob. K. Dobrowolski, Metoda integralna, Kraków 1962.
9 B. Gąciarz, Instytucjonalizacja samorządności…, cyt. wyd., s. 16.



Wstęp 21

Studium niniejsze głównie opiera się na analizie jakościowej oraz ilościowej 
analizie danych wtórnych. W ramach założeń pracy badawczej nie uwzględnio-
no wypracowania pełnej, szerokiej charakterystyki zależności ilościowych typo-
wej dla ilościowych badań empirycznych. Wykorzystane w niniejszej publikacji 
dane ilościowe stanowią źródło pozwalające na bardziej szczegółowy opis zjawisk 
ustalonych w drodze uogólnienia analiz teoretycznych oraz zaobserwowanych 
zjawisk. W szczególności zaznaczyć należy, że w dużej mierze mają charakter eg-
zemplifi kacyjny, a uzyskane dane z tych badań nie stanowią tu materiału empi-
rycznego posiadającego w pracy samodzielny status, w ramach którego przy po-
dejściu stricte ilościowym należałoby wszakże zbadać korelacje i przeprowadzić 
dogłębne analizy statystyczne. W ramach niniejszej publikacji autorowi bardziej 
zależało na zaproponowaniu typologicznego ujęcia problemów związanych ze 
zmianami w funkcjonowaniu samorządu lokalnego (gmin i powiatów) w proce-
sie transformacji systemowej. Takie ujęcie problemowe pozwala uchwycić, opisać 
i wskazać przykłady ilustrujące główne schematy upodmiotowienia/uprzedmio-
towienia w  relacji pomiędzy samorządem lokalnym a administracją publiczną, 
w kontekście działań odgórnych, politycznych oraz społecznych, oddolnych. Stąd 
ukierunkowanie na wskazanie działania struktur organizacyjnych i uczestników 
systemu, które mogą determinować określone kierunki zmian.

Monografi a w części opiera się na bazie autorskiego wkładu własnego, do 
którego zalicza się opis oraz diagnozę pochodzącą z obserwacji, obserwacji 
uczestniczącej, realizowanej w ramach wieloletniej, osobistego udziału autora 
w strukturach samorządu terytorialnego począwszy od 1998 roku (z wykonywanej 
działalności w ramach organów uchwałodawczych i wykonawczych samorządu lo-
kalnego oraz doświadczeń osobistych związanych z działaniem wymiaru sprawie-
dliwości), pracy dziennikarskiej (związanej z prasą samorządową oraz wieloletnią 
działalnością publicystyczną w ramach prasy lokalnej) obejmującej wywiady pra-
sowe przeprowadzone przez autora i felietony dotyczące problemów lokalnych, 
a także doświadczenia i spostrzeżenia wyniesione z pracy na różnych stanowi-
skach urzędniczych w administracji rządowej i samorządowej. W publikacji tej 
przeprowadzona została analiza procesu decentralizacji w ramach transformacji 
systemowej w Polsce po 1989 roku, socjologiczna analiza teoretyczna w zakresie 
formowania się wspólnoty terytorialnej, a także wielowymiarowa egzemplifi kacja 
empiryczna dotycząca przeszkód społecznych i politycznych występujących w tym 
obszarze. Dochodzi do tego także charakterystyka funkcjonowania społeczeń-
stwa na szczeblu lokalnym, na podłożu inspiracji komunitarystycznych i założeń 
demokracji deliberatywnej, z uwzględnieniem podejścia neoinstytucjonalnego 
w kontekście problemu instytucjonalizacji demokracji. W publikacji wykorzystano 
analizę indywidualnych wywiadów pogłębionych (IDI) zrealizowanych w ramach 
autorskiego projektu badawczego Samorząd terytorialny w okresie transformacji 
ustrojowej w Polsce. Innowacje funkcjonowania wspólnoty i więzi społecznej na po-
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ziomie lokalnym (październik/listopad 2010, bezpośrednio przed wyborami samo-
rządowymi) z udziałem szesnastu polskich funkcjonariuszy samorządowych. Po-
nadto w aneksie do niniejszej książki przedstawiono część wyników wspomnianych 
badań, które nie znalazły się w głównym nurcie podjętych rozważań i analogicz-
ne elementy badania empirycznego Wybory 2006 – badanie wzajemnych oczeki-
wań wyborców i samorządowców (przeprowadzonego pod kierownictwem autora 
w Centrum Badań Marketingowych INDICATOR w połowie października 2006 
roku metodą indywidualnych, zestandaryzowanych wywiadów realizowanych 
poprzez Internet). Badania własne związane są również z analizą dokumentów, 
uzyskanych przez autora informacji ofi cjalnych, odpowiedzi otrzymanych z po-
ziomu poszczególnych jednostek samorządu terytorialnego np. dotyczących stanu 
zatrudnienia w urzędach czy uczestnictwa w rządowym programie „Moje Boisko 
– Orlik 2012”. Wykorzystano także niektóre wywiady z ministrami i naukowcami 
przeprowadzone przez autora (i współpracowników) w okresie pełnienia funkcji 
redaktora naczelnego miesięcznika „Przegląd Samorządowy. Monitor Zamówień 
publicznych” w 2004 roku. W pracy niniejszej wykorzystane zostały także wyniki 
badań wielu innych autorów zajmujących się problematyką samorządu lokalnego 
czy wspólnoty lokalnej. Istotnym elementem podejmowanej analizy działalności 
samorządu terytorialnego jest tu wykorzystanie artykułów z prasy lokalnej, felie-
tonów obrazujących zaangażowanie funkcjonariuszy i mieszkańców, co jest sto-
sunkowo rzadko eksplorowane naukowo, a nawet mało dostrzegane w szeroko 
dostępnej publicystyce, chociażby w telewizji czy na łamach prasy ogólnopolskiej.

W przekonaniu autora, zamierzonym osiągnięciem naukowym podejmowa-
nego studium jest szerokie i wieloaspektowe usystematyzowanie wiedzy o uwa-
runkowaniach społecznych i politycznych, wpływających na proces upodmioto-
wienia samorządu lokalnego w Polsce. Ponadto zakreślenie konceptualizacyjne 
i operacjonalizacyjne upodmiotowienia w celu zbadania jakości funkcjonowania 
badanego samorządu lokalnego. Kolejnym osiągnięciem ma być identyfi kacja 
i egzemplifi kacja upowszechnianych po 1989 roku przekonań, z którymi związany 
jest procesem tworzenia i przekształcania samorządu lokalnego w kraju, a także 
wskazanie przyczyn i skutków niekonsekwencji zmian systemowych w trakcie bu-
dowania tegoż samorządu. Następnym krokiem jest diagnoza kondycji wspólnoty 
lokalnej, mogącej stanowić oparcie dla samorządu oraz wypracowanie alterna-
tywnych wobec postulatów pogłębienia tzw. demokracji partycypacyjnej, propo-
zycji proceduralnego wzmocnienia demokracji przedstawicielskiej i roli organów 
uchwałodawczych samorządu lokalnego. Wreszcie, istotnym osiągnięciem podję-
tej rozprawy jest scharakteryzowanie mechanizmów, kierunków podporządkowa-
nia i skutków gry politycznej, toczącej się w ramach wzajemnego oddziaływania 
politycznego centrum decyzyjnego i samorządu lokalnego.

Analiza różnego typu publikacji podnoszących tę problematykę na gruncie 
polskich uwarunkowań w dobie transformacji systemowej może prowadzić do 
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nieco uproszczonego, ale nie pozbawionego ziarna prawdy spostrzeżenia, że 
socjologowie, politolodzy, ekonomiści i prawnicy nieco inaczej postrzegają rolę 
samorządu terytorialnego. Socjologowie akcentują bardziej problem funkcjono-
wania społeczności lokalnych, politolodzy widzą tu władzę i interesy polityczne 
a prawnicy korporację prawno-publiczną związaną z wykonywaniem zadań ad-
ministracji publicznej. Problematyka samorządu lokalnego wiąże się pewną dy-
namiką działania tego szczególnego elementu struktury organizacyjnej państwa. 
Wpływają na to zmiany gospodarcze, prawne, organizacyjne, nowe oczekiwania 
społeczne związane np. z zasadą subsydiarności i zapewne liczne uwarunkowania 
o charakterze ekonomicznym. Podejmując próbę zarysowania tej problematyki, 
która staje się z biegiem czasu coraz bardziej interdyscyplinarną, można również 
wskazać na różne aspekty, na jakie kładą większy czy mniejszy nacisk badacze 
poszczególnych dyscyplin naukowych. W socjologicznych badaniach nad samo-
rządem terytorialnym we współczesnej Polsce akcentowany jest problem funkcjo-
nowania społeczności lokalnych, partycypacji mieszkańców, instytucjonalizacji, 
kapitału społecznego, kultury i uwarunkowań lokalnych. Jednym z pierwszych 
polskich badaczy zajmujących się problematyką różnorodnych wymiarów lokal-
ności był Bohdan Jałowiecki (Rozwój lokalny, Warszawa 1989). Po 1989 roku po-
wstało wiele dzieł przedstawiających socjologiczne ujęcie omawianej problema-
tyki jak np.: P. Starosta, Poza metropolią. Wiejskie i małomiasteczkowe zbiorowości 
lokalne a wzory porządku makrospołecznego, Łódź 1995; B. Jałowiecki, M.S. Szcze-
pański, G. Gorzelak, Rozwój lokalny i regionalny w perspektywie socjologicznej, Ty-
chy 2007; B. Jałowiecki, W. Łukowski (red.), Społeczności lokalne. Teraźniejszość 
i przyszłość, Warszawa 2006; W. Łukowski, Społeczne tworzenie ojczyzn. Studium 
tożsamości mieszkańców Mazur, Warszawa 2002; J. Kurczewska (red.), Oblicza 
lokalności. Tradycja i współczesność, Warszawa 2006; J. Kurczewska (red.), Ob-
licza lokalności. Różnorodność miejsc i czasu, Warszawa 2006; J. Kurczewska 
(red.), Oblicza lokalności. Ku nowym formom życia lokalnego, Warszawa 2008; 
B. Gąciarz, Instytucjonalizacja samorządności. Aktorzy i efekty, Warszawa 2004; 
B. Lewenstein, Wspólnota społeczna a uczestnictwo lokalne. Monografi a procesów 
uczestnictwa w samorządzie terytorialnym w pierwszych latach transformacji w Pol-
sce, Warszawa 1999; B. Lewenstein (red.), Lokalny dialog obywatelski. Refl eksje 
i doświadczenia, Warszawa 2011; B. Lewenstein, J. Schindler, R. Skrzypiec (red.), 
Partycypacja społeczna i aktywizacja w rozwiązywaniu problemów społeczności lo-
kalnych, Warszawa 2010; R. Morawski, T. Jemczura (red.), W kierunku samoorga-
nizacji społecznej. Społeczeństwo obywatelskie w działaniu, Racibórz 2009. 

W ujęciu politologicznym podkreślane są wyraźniej aspekty dotyczące władzy, 
legitymizacji i interesów politycznych: A. Antoszewski, Istota władzy samorządo-
wej, [w:] E. Ganowicz, L. Rubisz (red.), Polityka lokalna – właściwości, determi-
nanty, podmioty, Toruń 2008; A.K. Piasecki, Samorząd terytorialny i wspólnoty lo-
kalne, Warszawa 2009; A.K. Piasecki, Menadżer i polityk. Wójt, burmistrz, prezydent 
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miasta, Kraków 2006; A.K. Piasecki, Władza w samorządzie terytorialnym III RP. 
Teoria i praktyka kadencji 1990–2002. Zielona Góra 2002; M. Barański, M. Stolar-
czyk (red.), Władze lokalne i regionalne w warunkach globalizacji, Katowice 2003; 
S. Michałowski, K. Kuć-Czajkowska (red.), Przywództwo lokalne a kształtowanie 
demokracji partycypacyjnej, Lublin 2008; A.J. Kozłowski, Uwarunkowania polskie-
go modelu samorządu terytorialnego, Olsztyn 1999. W opracowaniach politologicz-
no-ustrojoznawczych i prawniczych, eksponowana jest problematyka umocowania 
samorządu lokalnego jako korporacji prawno-publicznej związanej z wykonywa-
niem zadań administracji publicznej. Wśród polskich prekursorów komplekso-
wych badań nad samorządem wymienić należy m.in. Eugeniusza Zielińskiego oraz 
Grzegorza Rydlewskiego. Jednym z wzorcowych dzieł E. Zielińskiego jest mono-
grafi a Samorząd terytorialny w Polsce, Warszawa 2004, z kolei w badaniach G. Ry-
dlewskiego warto wskazać chociażby na publikację Samorząd terytorialny i admi-
nistracja rządowa. Gmina, powiat, województwo: akty prawne, wyjaśnienia, indeksy, 
Warszawa 1999. Należy zwrócić uwagę na dzieła autorów, których wkład naukowy 
ma inspirujące znaczenie dla badaczy systemu prawno-organizacyjnego po 1989 
roku: Z. Niewiadomski, W. Grzelczak, Ustawa o samorządzie terytorialnym z ko-
mentarzem, Warszawa 1990; B. Dolnicki, Samorząd terytorialny, Warszawa 2009; 
A. Lutrzykowski (red.), Ustrój terytorialny państwa a decentralizacja systemu władzy 
publicznej, Toruń 2012; A. Szewc, T. Szewc, Wójt, burmistrz, prezydent miasta, War-
szawa 2006; Z. Leoński, Samorząd terytorialny w RP, Warszawa 2002; E.J. Nowac-
ka, Polski samorząd terytorialny, Warszawa 2005; J. Itrich-Drabarek, Partnerstwo 
trójsektorowe na poziomie lokalnym, [w:] S. Sulowski (red.), Polityka na szczeblu 
samorządu terytorialnego, „Studia Politologiczne”, 2011, nr 20; J. Jagoda, Sądo-
wa ochrona samodzielności jednostek samorządu terytorialnego, Warszawa 2011. 

Z kolei w ujęciu badaczy zajmujących się problematyką zarządzania i organi-
zacji oraz ekonomii podkreśla się kwestię prowadzenia prawidłowej, samodziel-
nej gospodarki i racjonalnego wykorzystywania zasobów, a także niezależności 
fi nansowej. Warto zwrócić tu uwagę na ustalenia Witolda Kieżuna, opisującego 
od początku polskiej transformacji systemowej różnorodne nieprawidłowości 
i patologie organizacyjne, co niezwykle inspirująco obrazuje, posługując się swo-
istą metaforą czterech jeźdźców apokalipsy polskiej biurokracji. Jednym z ostat-
nich dzieł, w którym szerzej przedstawia swoje ustalenia jest monografi a Patologia 
transformacji, Warszawa 2012. Wśród prac badaczy analizujących problematykę 
organizacji samorządu lokalnego w podobnym ujęciu wymienić należy chociażby 
takie pozycje jak: M. Wojciechowski, Koszt władzy w polskim samorządzie tery-
torialnym, Warszawa 2014; J. Hausner, Zarządzanie publiczne, Warszawa 2008; 
H.  Gawroński, Zarządzanie strategiczne w samorządach lokalnych, Warszawa 
2010; K. Surówka, Samodzielność fi nansowa samorządu terytorialnego w Polsce. 
Teoria i praktyka, Warszawa 2013; J. Kleer (red.), Samorząd lokalny – dobro pu-
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bliczne, Warszawa 2008; J. Kleer (red.), Samorząd lokalny. Od teorii do badań 
empirycznych, Warszawa 2009. 

W okresie transformacji systemowej wskazać można również badaczy, któ-
rych osobiste, nacechowane lokalizmem zaangażowanie w proces budowy samo-
rządu terytorialnego wiąże się także z interdyscyplinarnym, wielowymiarowym 
ujmowaniem przez nich omawianej problematyki, czego dostrzegalnym wyrazem 
są prawnicze analizy Michała Kuleszy i Huberta Izdebskiego (np. H. Izdebski, 
M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogólne, Warszawa 2004; H. Iz-
debski, Samorząd terytorialny. Podstawy ustroju i działalności, Warszawa 2014) 
oraz wielowymiarowe analizy organizacyjno-ustrojowe przedstawiane przez Je-
rzego Regulskiego (np. J. Regulski, Samorząd III Rzeczypospolitej. Koncepcje i re-
alizacja, Warszawa 2000; J. Regulski, Samorządna Polska, Warszawa 2005). Jesz-
cze inne ujęcie różnowarstwowe, obejmujące aspekty prawne, administracyjne 
i problematykę zarządzania prezentuje w swojej monografi i Ewa Kornberger-So-
kołowska (E. Kornberger-Sokołowska, Finanse jednostek samorządu terytorialne-
go, Warszawa 2012). Warto tu również wspomnieć o najnowszej monografi i Sta-
nisława Falińskiego, w której scharakteryzował kierunki zmian organizacyjnych 
w okresie transformacji systemowej, w odniesieniu do specyfi ki ustroju m.st. War-
szawy, z uwzględnieniem własnego, wieloletniego zaangażowania w roli funkcjo-
nariusza samorządu terytorialnego (S. Faliński, Warszawski samorząd terytorialny 
w latach 1990–2002. Geneza, ustrój, idee ustrojowe, aktywność, Warszawa 2013).

Upodmiotowienie samorządu lokalnego w Polsce po 1989 roku wydaje się 
wciąż kwestią dyskusyjną. Należy wziąć pod uwagę to, że kierunki przemian spo-
łecznych i reform systemowych nie są wyznaczane jedynie w obrębie działania 
i „gry” podmiotów, będących aktorami polskiej sceny politycznej. Co prawda 
rozprawa niniejsza nie obejmuje szczegółowo całokształtu sfery stosunków mię-
dzynarodowych i zobowiązań państw demokratycznych w zakresie organizacji 
warunków dla kształtowania podmiotowej roli samorządu lokalnego, ale pamię-
tać należy, że Polska wskutek postępującej integracji europejskiej, niewątpliwie 
czerpie z dorobku prawno-organizacyjnego państw zachodnich. Z punktu widze-
nia rozważań podjętych w niniejszej monografi i istotna wydaje się jednak kwe-
stia dotycząca jakości polskiego samorządu lokalnego. Wiąże się to bezpośrednio 
z  problemem upodmiotowienia w kontekście formalizacji i instytucjonalizacji. 
A zatem podjęty tu wysiłek badawczy zmierza do ustalenia, czy samorząd lokalny 
w Polsce utrwala się, popularyzuje i wkomponowuje w życie społeczne, czy jest je-
dynie tworem formalnym, nowym, sztucznym i uciążliwym zarówno z punktu wi-
dzenia sprawności działania organów państwowych, jak i społeczności lokalnych.

 


