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Wstep

A przeciez wlasnie w gminie tkwi sita wolnych spoleczeristw!
Alexis de Tocqueville

Q utor skfada podzigkowanie wszystkim badaczom, ktérzy na najwazniej-

zych etapach niniejszej pracy wnosili cenne uwagi zardbwno w wymiarze
teoretycznym, jak i empirycznym, w zakresie socjologii samorzadu lokalnego,
ksztattowania wiezi, wspolnoty, partycypacji i organizacji. W toku dyskusji i kon-
sultacji poprzedzajacej podejmowane badania, szczegdlnie cenne uwagi oraz
inspirujace pomysly wniesli do prezentowane] publikacji pracownicy naukowi
Instytutu Nauk Politycznych Uniwersytetu Warszawskiego: prof. dr hab. Jan Gar-
licki, prof. dr hab. Wojciech Lukowski, prof. dr hab. Jolanta Itrich-Drabarek,
doc. dr Bohdan Kaczmarek oraz wieloletni mentor autora, prof. dr hab. Jan
Bluszkowski, zmarty w grudniu 2011 r. Wielkie podzi¢kowanie nalezy si¢ takze
prof. dr hab. Mirostawowi Karwatowi, pierwszemu mistrzowi i nauczycielowi, kto-
ry zainspirowal i uksztattowal sposob naukowego myslenia autora o uczestnictwie
w zyciu politycznym, co jest w istocie ,,sercem” niniejszej monografii. W ramach
podzickowan wspomnie¢ nalezy o wsparciu ze strony miodych wspdipracowni-
kow autora z kota naukowego ,,Ars Politica” i studentéw Instytutu Nauk Politycz-
nych Uniwersytetu Warszawskiego, ktdrzy z zaangazowaniem pomagali w realiza-
cji czeSci indywidualnych wywiadow pogtebionych, docierajac do funkcjonariuszy
samorzadu terytorialnego w r6znych, czasem bardzo odleglych miejscach w kraju.

%

Temat niniejszej monografii zwigzany jest z praca badawcza zmierzajaca do okresle-
nia trudno$ci organizacyjnych zwigzanych z restytucja struktur samorzadu teryto-
rialnego. Problemy te przedstawione zostaly w ujeciu dynamicznym, w odniesieniu
do procesu formowania si¢ i funkcjonowania samorzadu lokalnego oraz polskich
spolecznosci lokalnych w okresie transformacji systemowej. Publikacja jest wyni-
kiem wieloletnich, wtasnych badafh naukowych zaréwno na poziomie teoretycz-
nym, jak tez empirycznym w ramach prac prowadzonych w Zaktadzie Socjologii
1 Psychologii Polityki Instytutu Nauk Politycznych Uniwersytetu Warszawskiego.
Inspiracje empiryczne sktaniajace do przygotowania prezentowanej monografii wy-
nikaja z obserwacji uczestniczacej autora, dziatajacego od 1998 roku w strukturach
samorzadu lokalnego, zaréwno w charakterze radnego gminy, cztonka zarzadu

I A. de Tocqueville, O demokracji w Ameryce, Warszawa 1976, s. 134.
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(wiceburmistrza) gminy, radnego dzielnicy (wiceprzewodniczacego rady), cztonka
r6znych komisji merytorycznych, pracownika urzedu dzielnicy, a takze redaktora
naczelnego ogolnopolskiego miesiecznika samorzadowego oraz publicysty, felie-
tonisty zaangazowanego na famach prasy lokalnej. Doda¢ do tego nalezy rOwniez
doSwiadczenie wyniesione z pracy w administracji rzagdowej, gdzie autor zajmowal
stanowisko doradcy oraz szefa gabinetu politycznego ministra zdrowia i wyniost
cenne doswiadczenia dotyczace newralgicznego wycinka spraw dotyczacych bezpo-
Srednio samorzadu terytorialnego w zakresie organizacji systemu opieki zdrowot-
nej na poziomie dziafalno$ci gmin, powiatéw i wojewddztw.

Naukowe, zawodowe i osobiste doswiadczenia wyrazaja si¢ w roznorodny spo-
sOb poprzez niniejszg monografie, ktora ma charakter socjo-politycznego studium
teoretyczno-empirycznego. Te zr6znicowane dosSwiadczenia majg istotny wplyw na
forme i tres¢ publikacji, co wymaga pewnego, wstgpnego wyjasnienia. Otdz pierw-
sz, prawdopodobna watpliwoscia naukowa z punktu widzenia czytelnikdw siggaja-
cych do niniejszej pozycji moze byé emocjonalny wydzwick niektorych spostrzezen
badawczych. Jest to jednak zabieg Swiadomy, zastosowany z nieukrywanym zamy-
stem. Do takiego podejScia w ramach badan naukowych wyrazng zachetg bylo to,
ze w obszarze problematyki samorzadu terytorialnego, szlak juz zostat wczesniej
przetarty przez Jerzego Regulskiego, ktory we wprowadzeniu do ksigzki Samorzqd
111 Rzeczypospolitej. Koncepcje i realizacja, przedstawia si¢ jako osoba zaangazowa-
na emocjonalnie w sprawy samorzadowe: ,,A bylem bardzo emocjonalnie zaanga-
zowany w sprawy samorzadowe. Staly si¢ one niejako moim hobby”2. Rozwijajac
ten aspekt J. Regulski zwraca uwage na specyficzny charakter prezentowanej przez
niego monografii: ,,Staralem si¢ by¢ w miar¢ mozliwosci obiektywny. Moje 0so-
biste zaangazowanie w budowe samorzaddw jednak z gory przesadzato zapewne
jednostronny punkt widzenia. Bylem, jestem i bed¢ zwolennikiem decentralizacji
i przekazywania lokalnym spotecznoSciom odpowiedzialnoSci za ich wiasne sprawy.
Uwazam, ze tylko tedy prowadzi droga do demokracji”3.

W przypadku niniejszej publikacji, autor identyfikuje si¢ w duzej mierze z ta-
kim podejsciem, a wigze si¢ to z dgzeniem do uczciwego i mozliwie jak najbardziej
obiektywnego przedstawienia siebie samego jako funkcjonariusza publicznego,
uczestnika a zarazem obserwatora, przez wiele lat bioracego udzial w decyzjach
i sporach dotyczacych funkcjonowania samorzadu lokalnego.

OczywiScie doSwiadczenie to rézni si¢ od tego, co byto udziatem Jerzego Re-
gulskiego na etapie tworzenia zatozef systemowych funkcjonowania samorzadu
terytorialnego i dotyczy okresu poOzZniejszego, a przede wszystkim innego pozio-
mu, miejsca dzialania zwigzanego z problematyka samorzadowa. Wiarygodno$¢
wobec czytelnika wymaga ukazania autora jako osoby przez wiele lat zaangazo-

2 J. Regulski, Samorzqd IIl Rzeczypospolitej. Koncepcje i realizacja, Warszawa 2000, s. 9.
3 Tamze.
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wanej spotecznie, politycznie i emocjonalnie na rzecz wzmocnienia samorzadu
terytorialnego, w kierunku realizacji postulatow bliskich tzw. ideologii lokalizmu.
De facto wydaje sig, ze jest to pewna zaleta podejmowanego przedsiewzi¢cia na-
ukowego, chociazby ze wzgledu na to, iz trudne (o ile w ogdle mozliwe) bytoby
intencjonalne uczestnictwo (nakierowane wyltacznie na przeprowadzenie bada-
nia) w samorzadzie terytorialnym w roli radnego czy cztonka zarzadu, bez jakie-
gokolwiek osobistego zaangazowania spotecznego i odnajdywania si¢ w ramach
konkurujacych ze soba podmiotéw na tej ptaszczyZnie organizacyjne;j.

Biorac pod uwage powyzsze wprowadzenie do tematu, mozna wskazac pewne,
szczegOlne przyczyny podj¢cia niniejszego studium.

Po pierwsze wydaje si¢, ze potrzebne jest opracowanie naukowe, wskazujgce
na trudnosci i bfedy w procesie tworzenia samorzadu lokalnego w okresie trans-
formacji systemowej w Polsce.

Po drugie, niewiele jest publikacji o charakterze wielowymiarowym w tym ob-
szarze tematycznym, ktorych autorzy zajmuja si¢ nie tylko strong naukowa, ale
i praktyczna w zwiazku z doSwiadczeniami i spostrzezeniami wlasnymi, co do tego
jak system funkcjonuje niejako od Srodka.

Po trzecie, publikacja niniejsza moze by¢ pomocna w skorygowaniu utrudnief
systemowych dzieki refleksji nad usytuowaniem samorzadu lokalnego w ramach
organizacji pafnstwa. Niewykluczone, ze po 25 latach od wprowadzenia tego two-
ru organizacyjnego nalezy rozwazac przeprowadzenie reformy, czy tez dokonanie
korekty obranego w 1990 roku kursu.

Po czwarte wydaje sig, ze potrzebna jest monografia uzyteczna i inspirujaca za-
réowno dla Srodowiska naukowego, jak i organizatoréw funkcjonowania polskiego
samorzadu lokalnego w szerokim uj¢ciu, obejmujacym zar6éwno politykow, funk-
cjonariuszy roznych szczebli samorzadu terytorialnego, jak i urzednikow. Jest to
zatem prdba zastosowania wspOlnego dla samorzadowcdw i naukowcdw jezyka,
ale majaca na wzgledzie w pierwszej kolejnoSci zachowanie poprawnosci nauko-
wej. Odrebna grupa, ktéra wydaje si¢ potrzebowac zglebienia kompleksowego
i wielowymiarowego obrazu samorzadu lokalnego w ramach szerokiego zaintere-
sowania niniejszg problematyka, sg studenci nauk spotecznych, a takze dziatacze
spolfeczni zaangazowani w rdznych formach partycypacji zwiazanej z podejmowa-
niem inicjatyw na poziomie lokalnym.

Po piate, przydatna wydaje si¢ publikacja naukowa, ktora uwzglednia tak-
Ze uzywanie i rozumienie przyst¢pnych, a nawet publicystycznych sformufowan
i opinii, co ujawnia si¢ w niektorych miejscach niniejszej monografii. Wynika to
z zalozenia, ze jezyk naukowy nie powinien mie€ bezwzglednie i w kazdym przy-
padku charakteru hermetycznego. W zwigzku z tym jezyk stricte naukowy stoso-
wany jest tu w omawianiu szczeg6lnie istotnych, ztozonych zagadnien niedajacych
mozliwo$ci zastosowania alternatywnej, poprawnej a zarazem bardziej przystep-
nej formy przekazu.
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Po szbste wydaje si¢, ze moze by¢ to atrakcyjna monografia ze wzgledu na swo-
ista ekspresje autora wyrazona w celu ujawnienia (réwnolegle do stonowanych
i zdystansowanych wnioskéw badawczych) takze rzeczywistego, nieukrywanego
zaangazowania (w pewnej mierze emocjonalnego) w stosunku do podejmowa-
nych problemdw i autentycznej pasji osoby Swiadomie zaangazowanej przez cale
swoje doroste zycie w dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego. Zatem by¢é moze do-
cenione zostanie takie wielowymiarowe ujecie, w ktorym autor w tym przypadku
jest zarowno badaczem, jak i obiektem badanym, obserwatorem zewngtrznym,
jak i zarazem wewnetrznym, u§wiadamiajacym sobie zréznicowanie wtasnych rol
i roznorodno$¢ perspektyw w zaleznosci od przyjecia danego punktu widzenia.

Po si6dme wreszcie w przekonaniu autora potrzeba jest, na omawianym grun-
cie, naukowa publikacja z ,,pazurem” i prowokacja badawczg. Forma niniejszej
publikacji z zalozenia ma by¢ nieoboj¢tna, nieco kontrowersyjna, a zapewne na-
wet dla czesci czytelnikow irytujaca i wywolujaca potrzebg reakcji konfrontacyjne;.

Publikacja taka wydaje si¢ potrzebna dla zwrdcenia uwagi zarowno §rodowi-
ska naukowego, jak i samorzadowcdw oraz politykdw na dynamike zmian w ob-
rebie funkcji i znaczenia samorzadu lokalnego. Podmiot ten, przedstawiony w ni-
niejszym studium jest elementem podlegajacym dynamicznym przeksztatceniom,
wymagajacym cze¢stszego badania i monitorowania przede wszystkim ze wzgledu
na swoja zmienno$¢, nie tylko w wymiarze transformacji systemowej w Polsce,
cho¢ tu zmiany w ciagu przeszlo dwudziestu pigciu ostatnich lat jawig si¢ jako
bardziej wyrazne i glebokie. W przekonaniu autora, samorzad lokalny nie jest
czym§, co umownie mozna okresli¢ jako constans i nie nalezy do niezmiennych
elementow spoleczefistwa i jego kultury. Z biegiem czasu zmieniaja si¢ oczekiwa-
nia spoteczne, wyobrazenie o roli pafistwa, o giebokoSci decentralizacji, czy o za-
kresie subsydiarno$ci, zmieniajg si¢ bowiem potrzeby spoleczne, pojawiajg si¢
nowe formy komunikacji i nowe formy aktywnos$ci gospodarczej. Dodatkowym
utrudnieniem badawczym, zwigzanym z identyfikacja tego, czym jest samorzad
terytorialny, wydaje si¢ zroznicowanie wynikajace z okreslonych uje¢ naukowych.

Celem prezentowanej monografii jest identyfikacja przeszkdd zwigzanych
z ksztattowaniem si¢ podmiotowoSci samorzadu lokalnego w Polsce. Wiaze si¢
to z problemem ustalenia znaczenia lokalnego potencjatu spotecznego, a takze
z oceng jakosci funkcjonowania wspdlnot terytorialnych we wspoiczesnej Polsce
z punktu widzenia instytucjonalizacji demokracji zwigzanej z decentralizacjg.
Z drugiej strony realizacji celu badawczego towarzyszy dazenie do wskazania kie-
runkOw przemian systemowych w zakresie mozliwej decentralizacji administracji
publicznej i na$wietlenie problemu oddzialywania politycznego centrum decy-
zyjnego w kraju na ksztattowanie roli gmin i powiatow oraz zmiang znaczenia
wspolnot lokalnych.

Podjecie tego szczegdlnego tematu spowodowane jest zamiarem scharakte-
ryzowania niekonsekwencji rozpoczetego po 1989 roku w Polsce procesu decen-
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tralizacji i wskazania kluczowych problemdw organizacyjnych w formowaniu si¢
samorzadowej wspdlnotowosci terytorialnej. Towarzyszy temu przedsigwzigciu
dazenie do przedstawienia przyktadow niekorzystnych uwarunkowan wynikaja-
cych z przebiegu transformacji systemowej a takze zweryfikowania, czy mozna
bylo zahamowac zjawiska spotecznie niepozadane w obszarze samorzadu te-
rytorialnego, nie naruszajac istoty wspdlnotowosci, oddolnej samoorganizacji

i decentralizacji. Chodzi zatem o zidentyfikowanie réznorodnych uwarunkowan

systemowych najsilniej oddziatujacych na niestabilne funkcjonowanie samorzad-

nosci lokalnej w ukfadzie organizacyjnym.

Autor niniejszej rozprawy sformutowal dwie, gtéwne hipotezy:

1. W wyniku transformacji systemowej w Polsce faktycznie utworzony zostatl sa-
morzad lokalny, majacy podmiotowe znaczenie w ramach organizacji panstwa
i zaspokajania zbiorowych potrzeb mieszkancow. W szczegdlnosci samorzad
lokalny jest spolecznie legitymizowanym podmiotem, szanowanym przez orga-
ny panstwowe, ktory zostal skutecznie utworzony na mocy regulacji prawnych
(oraz innych dziatan spoleczno-organizacyjnych w panstwie), jest partnerem dla
administracji rzadowej, funkcjonuje zgodnie z demokratycznymi standardami,
jest utrwalony organizacyjnie i wspiera go szeroka partycypacja spoteczna.

2. W wyniku transformacji systemowej w Polsce formalnie utworzony zostatl
samorzad lokalny, niemajacy jednak podmiotowego znaczenia w ramach
organizacji panstwa i nieadekwatny do zaspokajania zbiorowych potrzeb
mieszkancow. W szczegblnosci nie udato si¢ skutecznie wykreowaé upodmio-
towionej, odpowiedzialnej, samorzadowej wspdlnoty o charakterze lokalnym
ani dzialaniami legislacyjnymi, ani innymi przedsi¢wzi¢ciami organizacyjnymi,
za$ te wspolnoty, ktore faktycznie istnieja, sg zamknicte, zaSciankowe, a ich
cele nie stuzg rozwojowi demokratycznego i nowoczesnego samorzadu, po-
nadto administracja rzadowa nie znajduje si¢ w partnerskich relacjach z ad-
ministracja samorzadowa, ktora takze w zaleznoSci od biezacej polityki na
szczeblu krajowym traktowana jest instrumentalnie.

Zapewne prezentowane ujecie badawcze i ztozona, kilkuwarstwowa materia
powoduje, ze podstawowy problem naukowy niniejszej pracy nie jest wyrazony
w zwi¢ztej formie jednozdaniowej. Bardziej chodzi o pokazanie pewnego uktadu
dynamicznego, w ktdrym samorzad lokalny w Polsce podlega reformie organiza-
cyjnej od poczatku transformacji systemowej do teraz.

Istnieje pewne ryzyko, ze publikacja niniejsza poprzez podejmowang cz¢scio-
wo refleksje nad problematyka ,,naturalnej wsp6lnoty” moze wzbudzi¢ zbyt dale-
ko idace oczekiwania ze strony antropologow, ktorzy mogliby wyrazi¢ niedosyt,
co do oczekiwania modelowego ujecia idealnego typu kraficowego wspolnoty.
OczywiScie poswiccenie si¢ zglebianiu problemu dotyczacego tego, czy autentycz-
na wspdlnota opisywana przez antropologow kiedykolwiek istniata, w zestawieniu
z przywolywanym w niniejszej monografii, oryginalnym przekonaniem Zygmunta
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Baumana?, kwestionujacego taki poglad, mogtaby by¢ wielkim przedsiewzieciem
rOwniez zaslugujacym na odrgbng publikacj¢. PoSwigcenie si¢ w duzej mierze me-
todologicznym rozwazaniom, gdzie nalezatoby przywota¢ zarowno Maxa Webe-
ra’ z jego pojmowaniem racjonalnosci, jak i innych badaczy w kontekscie zbudo-
wania typu idealnego wspolnoty sprowadzitoby te¢ monografi¢ na zupelnie inne,
pewnie bardziej statyczne, modelowe obszary badawcze.

Tymczasem w niniejszej publikacji bardziej chodzi o dynamicznie zmieniaja-
cy si¢ samorzad lokalny, jako organizacje wspotczesnych, polskich spolecznosci,
zamieszkujacych okreSlone obszary, a nie o wspolnote jako taka, z catym baga-
zem towarzyszacych temu badan i zagadnief antropologicznych. Pojawiajace si¢
w pewnym momencie niniejszych rozwazan pytania, dotyczace sensu tworzenia
wspoélnoty za pomocg instrumentow prawnych w dzisiejszej Polsce, w wigkszej
mierze maja charakter watpliwosci semantycznych, tj. w kontekscie ustalenia czy
bardziej stosowne byloby postugiwanie si¢ pojeciem zrzeszenia, stowarzyszenia
zamiast pojecia wspdllnoty. Praca ta zatem przedstawia ujecie dynamiczne, za-
wezone do analizy procesOw tworzenia i wprowadzania zmian organizacyjnych
samorzadu lokalnego w Polsce po 1989 roku, w kontekScie transformacji syste-
mowej oraz zmiany oczekiwan réznych srodowisk (spotecznych, politycznych,
samorzadowych), w stosunku do roli organizacyjnej przypisywanej w r6znych mo-
mentach temu podmiotowi.

Roéwniez zaznaczy¢ nalezy, ze monografia ta nie opisuje w rdwnym stopniu
wszystkich trzech szczebli samorzadu terytorialnego (gminnego, powiatowe-
go i wojewoOdztwa). Koncentracja badawcza skupiona jest przede wszystkim na
samorzadzie lokalnym, czyli gminnym i (w uzasadnionych przypadkach) powia-
towym. Poziom regionalny, 16 wojewodztw samorzadowych ze wzgledu na cha-
rakter ponadlokalny, oddalenie od spraw wspolnotowych i nieadekwatno§¢ w sto-
sunku do badanych tu aspektdéw wiezi spotecznych nie znajduje si¢ w gtownym
nurcie analizy, aczkolwiek oczywiScie jest w wielu miejscach uwidoczniony w tle
podejmowanych badan o charakterze lokalnym i w kontekscie oceny formutowa-
nej ze strony obywateli i samorzadowcow.

W odniesieniu do hipotez badawczych zasadne wydaje si¢ postawienie pytan
w dwdch ujeciach: iloSciowym i jakoSciowym. Weryfikacja problemu pod katem
iloSciowym wigze si¢ z pytaniami: Czy stworzono rzeczywiScie wspolnoty samorza-
dowe po 1989 roku? Jak znaczne jest to zjawisko i czy mozna odnalezé w Polsce
takie wspdllnoty? Jakie dziatania podejmujg centralne organy panstwa i politycy
wobec samorzadu lokalnego w kontekScie jego upodmiotowienia lub uprzedmio-
towienia? Z kolei weryfikacja problemu pod wzgledem jakoSciowym wywotana
jest pytaniami: Jakie oddzialywanie maja nowe idee zwigzane z upodmiotowie-

4 Z.Bauman, Socjologia, Poznan 1996, s. 80.
5 Zob. M. Weber, Gospodarka i spoleczeristwo. Zarys socjologii rozumiejgcej, Warszawa 2002.
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niem spotecznoSci lokalnych? Czy funkcjonowanie wspolnot samorzadowych jest
korzystne z punktu widzenia tworzenia demokratycznego pafistwa? Czy obecny
charakter uczestnictwa obywateli i dziataczy samorzadowych w zZyciu gminy jest
zgodny z pierwotnymi zatozeniami ustawodawcy? Czy funkcjonowanie samo-
rzadu lokalnego jest uzyteczne z punktu widzenia eliminacji dewiacyjnych form
partycypacji obywatelskiej a takze w procesach zarzadzania i administrowania?
Czy samorzad lokalny jest instrumentalnie traktowany w ramach gry polityczne;j
zdominowanej polityka na szczeblu centralnym?

Zadac nalezy takze fundamentalne dla niniejszej rozprawy pytania: czy nowe
wladze lokalne w Polsce, nowi przedstawiciele w istocie byli od poczatku wyrazi-
cielami woli wspolnoty terytorialnej? I czy w ogole taka wspolnota istniata w mo-
mencie wprowadzenia reformy samorzadowej? Pojawia si¢ tez pytanie o to, czy
zmiany formalno-prawne ,,wymuszajace” w pewnym sensie tworzenie wspolnoty,
w jakims$ sensie jg w istocie wykreowaty?

Doda¢ warto, ze do$wiadczenie polskie w omawianym zakresie rozpatrywac
mozna takze w kontekscie socjologicznego sposobu rozumienia, w §wietle ktérego
wspdlnoty nie da si¢ w prosty sposdb formalnie narzuci¢ ani odgornie zorganizo-
wac z wykorzystaniem do tego celu jedynie instrumentéw prawnych. Réwnolegle
odnotowywane istnienie wspolnoty lokalnej czy tez pojawienie si¢ zalazkow kapi-
tatu spolecznego w rdznych miejscach kraju nie powinno automatycznie napawaé
szczegOlng radoscia, poniewaz nie musi zawsze oznaczac zjawiska pozytywnego.
Zjawisko takie rownie dobrze moze by¢ zwigzane z antysystemowymi dzialaniami
oddolnymi i stanowi¢ zaprzeczenie nowoczesnego fadu prawnego, uczciwej par-
tycypacji na bazie odpowiedzialnoSci, czy poszanowania norm demokratycznych.

Monografia niniejsza szczeg6lnie opisuje aspekty transformacyjne w znaczeniu
negatywnym, co wcale nie oznacza, ze tylko takie jest oblicze samorzadu lokalnego
w Polsce. Istnieje wiele pozytywnych i dobrze rozwijajacych si¢ inicjatyw i wiele
przyktadow demokratycznej partycypacji obywateli w zyciu ich ,,malej ojczyzny”.
Zapewne moze by¢ to przedmiotem odrebnej i obszernej publikacji, opisujacej
sukcesy a nie przeszkody, osiagniecia a nie bledy czy porazki. Zatem nie nalezy
wyciagac zbyt pochopnych wnioskéw, ze opisywane tu szeroko bariery, komplika-
cje, problemy spoteczne i polityczne w funkcjonowaniu organizacyjnym samorzadu
terytorialnego, a w szczeg6lnosci samorzadu lokalnego w Polsce, to jednoznacznie
negatywna i jedyna strona prawdy na ten temat. W pracy niniejszej chodzi jednak
o przeanalizowanie r6znorodnych trudnoSci organizacyjnych stojacych na drodze
do instytucjonalizacji samorzadu lokalnego, aby zbadac, czy prowadza do wzmac-
niania jego podmiotowej roli, czy jednak do postepujacej deprecjacji.

Struktura prezentowanej rozprawy jest odzwierciedleniem realizowanego sys-
tematycznie planu badawczego w odniesieniu do zastosowanych metod badaw-
czych. Publikacja niniejsza sktada si¢ z trzech czeSci podzielonych na rozdzialy.
Czes¢ pierwsza ma gfownie charakter teoretyczny i historyczny oraz stanowi wpro-
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wadzenie do omawianych w pracy jakoSciowych badan empirycznych z udzialem
funkcjonariuszy samorzadu terytorialnego. W pierwszym rozdziale przedstawio-
ne zostaly problemy teoretyczne, stanowigce punkt wyjScia dla dalszych rozwa-
zan, a takze scharakteryzowano historyczne uwarunkowania dotyczace procesu
budowy samorzadu terytorialnego w Polsce. W rozdziale tym wskazano na aspekt
kulturowy oraz teoretyczny zarys mozliwego ukierunkowania definicyjnego w za-
kresie rozumienia podmiotowej roli samorzadu lokalnego, gdzie wskazano na
podstawy uzasadniajace przedstawienie tego problemu jako procesu w uktadzie
dynamicznym.

W rozdziale drugim omdwione zostaly problemy semantyczne i sposoby poj-
mowania samorzadu lokalnego w kontekScie wspoiczesnych, polskich uwarun-
kowan organizacyjnych. Autor przedstawil zatozenia lokalizmu i sposoby jego
rozumienia, problematyke lokalnoSci m.in. w kontekscie globalizacji, a takze
rozumienia podmiotowosci w odniesieniu do samorzadu terytorialnego. Poru-
szone zostaly tu kwestie takie jak decentralizacja i dewolucja pafstwa, atrybuty
suwerennosci, kierunki upodmiotowienia i uprzedmiotowienia w uktadzie relacji
organow wladzy panstwowej i samorzadowej, administracji i mieszkafcOw. Prze-
analizowano tu réwniez problem budowania demokracji lokalnej w kontekscie
trudnosci w formowaniu spoteczefistwa obywatelskiego, a takze struktury organi-
zacyjnej, barier i utatwien z niej wynikajacych.

Trzeci rozdzial odnosi si¢ do problemu istnienia ,,naturalnej” wspodlnoty lo-
kalnej, solidarno$ci gminnej i swobdd gminnych w konfrontacji z celami panstwa.
Mowa tu o probach ujednolicenia i o problemie wspolnotowosci prowincjonalnej,
»zasciankowej”. Scharakteryzowano samorzad lokalny w polskim porzadku praw-
no-organizacyjnym, problem kreowania wspdlnoty ,,z mocy prawa” w zestawieniu
z socjologicznym ujeciem wspOlnoty. Zaznaczono problem iluzorycznego istnie-
nia wspdlnoty w wyobrazeniu decydentOw i otoczenia spotecznego. Przeprowa-
dzono analiz¢ porownawcza nazw komitetow wyborczych z wyborow samorzado-
wych 2010 r. pod katem zrdznicowan nawigzywania w poszczeg6lnych regionach
Polski do okreslen wspdlnotowych, ,,naszosci” (swojskosci terytorialnej), a takze
do nazw budowanych na nazwisku lokalnego lidera.

W czwartym rozdziale przedstawione zostaly aspekty zwigzane z budowaniem
identyfikacji wspdlnotowej na poziomie lokalnym. Zaprezentowano perspekty-
we¢ komunitarystyczng w konfrontacji z liberalnym indywidualizmem. Omdwiono
problematyke lokalnego kapitatu spolecznego, jego jakoSci, zaufania spoteczne-
go i kooperacji. Poruszony zostal tu problem funkcjonowania demokracji przed-
stawicielskiej i demokracji proceduralnej w zestawieniu z postulatami demokracji
deliberatywnej, partycypacyjnej (uczestniczacej). Podjete tu rozwazania koncen-
trujg si¢ na substancjalnych aspektach demokracji, w szczegdlnosci dotyczy to
patologii wladzy, uktadéw nieformalnych, klik, braku przywigzania do wzorcow,
wartoSci i ideatow demokratycznych. Dochodzi do tego kontrowersyjna problema-
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tyka inicjatyw samorzadowych na rzecz zwickszenia partycypacji i kwestia fikcyj-
nej partycypacji. Zwrocono tu takze uwage na modelowe ujecie zarzadzania ukta-
dem lokalnym, ukazujace ukierunkowanie na model obywatelski (governance).

W piatym rozdziale opisano wyniki badania Samorzqd terytorialny w okresie
transformacji ustrojowej w Polsce. Innowacje funkcjonowania wspolnoty i wiezi spo-
lecznej na poziomie lokalnym prowadzonego przez autora niniejszego studium
w 2010 roku, z udzialem funkcjonariuszy samorzadu lokalnego. Scharakteryzo-
wano tu funkcjonariuszy samorzadowych uczestniczacych w indywidualnych wy-
wiadach poglebionych. Opisano gléwne cechy respondentow, ich dos§wiadczenia,
ocen¢ sytuacji wlasnej, identyfikacje polityczna, a w szczegdlnosci stosunek do
podzialéw politycznych na poziomie samorzgdu lokalnego, co jest jednym z istot-
nych aspektow poruszanym w niniejszym studium.

Cze¢s¢ druga monografii wiagze si¢ z refleksja nad niekonsekwencjami polskiej
reformy samorzadowej, w ktérej opisane zostaly problemy z decentralizacja,
proby uprzedmiotowienia samorzadéw lokalnych w ramach tendencji recentra-
listycznych i odgornie ,,porzadkujacych”. Autor uwzglednit w tej czgSci wlasne
obserwacje wynikajace z wieloletnich do§wiadczen w roli funkcjonariusza samo-
rzadu terytorialnego, uczestniczacego w reformowanym systemie organizacyjnym
w okresie transformacji systemowe;.

W rozdziale pierwszym czeSci drugiej opisano szczegllny przypadek reformy
ustrojowej m.st. Warszawy z 2002 r., jako swoistg egzemplifikacje niekonsekwencji
transformacji systemowej, ukazujacg dzialania pozornie ,,usprawniajace” i recen-
tralizujace organizacj¢ zarzadzania w samorzadzie miejskim. Warszawa zostala
tu opisana jako swoiste pole politycznych eksperymentdéw, w wyniku ktorych od-
gornie zlikwidowana zostata samodzielno$¢ upodmiotowionych wcze$niej czesci
sktadowych (samodzielnych gmin). W efekcie tych zmian utworzona zostata jed-
nostka majaca cechy scentralizowanej, jednolitej gminy na czele z prezydentem
miasta i rada. Z drugiej strony utrzymano pozostatosci dawnych gmin i dzielnic
w postaci nowych dzielnic, pozbawionych osobowosci prawnej i samodzielnosci,
gdzie mieszkancy wybieraja radnych, a rady nie posiadaja wladzy stricte uchwa-
fodawczej (sprowadzone sa do roli opiniodawczej), ale wybieraja wieloosobowe
zarzady (na czele z burmistrzami), ktorych zakres istotnych upowaznien zalezy
w sposOb uznaniowy od prezydenta miasta.

W kolejnym rozdziale zostaly przeanalizowane uwarunkowania, stanowig-
ce uzasadnienie dla korekty systemowej funkcjonowania samorzadu lokalnego.
Przedstawiono spektakularne przyktady prob odwotania w referendach wojtow,
burmistrzow i prezydentow miast w kontekScie potencjalnie dewiacyjnych dziatan
samych funkcjonariuszy z jednej strony, jak i problemu jakoSci otoczenia spo-
tecznego z drugiej strony. Wyraznie przedstawiono tu negatywne konsekwencje
ustrojowego wzmocnienia pozycji organu wykonawczego w gminie w kontekscie
negatywnych konsekwencji swobodnego dziatania funkcjonariusza publiczne-
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go. W rozdziale tym ukazano nie tylko przyktady dewiacyjnego upodmiotowie-
nia samej jednostki (wojta, burmistrza, prezydenta miasta) jako zagrazajacego
upodmiotowieniu systemowemu gminy, ale rOwniez dewiacyjne upodmiotowie-
nie elementdw otoczenia spotecznego, chociazby lokalnych grup interesu. Za-
rysowano rowniez problem patologii biurokratycznych, przerostu zatrudnienia
w jednostkach samorzadu terytorialnego i alienacji wiadzy. Uwzgledniono tu
rOwniez obserwacj¢ uczestniczaca autora i dane uzyskane w ramach dziatalnosci
samorzadowej, ktore stanowig pewne tto dla sformutowanych hipotez.

W ostatnim rozdziale drugiej czeSci monografii opisane zostaly w szerszym
ujeciu kierunki zmian systemowych po 2000 roku (nastawione na przeciwdzia-
fanie patologiom organizacyjnym na poziomie samorzadu terytorialnego) jak
m.in. zmniejszenie liczby radnych, ograniczenie wysokosci diet oraz ustanowienie
jednoosobowego organu wykonawczego na poziomie gminy w pofaczeniu z osta-
bieniem pozycji rad gmin. W rozdziale tym przeanalizowano takze wypowiedzi
funkcjonariuszy samorzadowych w ramach badania z 2010 roku (scharakteryzo-
wanego w czesci pierwszej) pod katem opinii na temat wyborow, roli pozadanych
spolecznie wartosci oraz wyobrazenia o powinnoS$ciach dobrej wiadzy samorza-
dowej. Ciekawym kontekstem analizy jest tu takze porOwnawcze odniesienie si¢
badanych samorzadowcow do wzorcodw zachodnioeuropejskich w konfrontacji ze
specyfika polska. Przeanalizowano roéwniez ich wypowiedzi na temat organizacji
pracy na poziomie jednostki samorzadu terytorialnego w zwiazku z pozadanymi
cechami lidera, majacego by¢ jednocze$nie lokalnym autorytetem.

W ostatniej, trzeciej czeSci monografii podjeta zostata proba wyszczegodlnie-
nia kluczowych przyktadéw uwarunkowan funkcjonowania samorzadu lokalnego
i zwigzanej z nim spotecznosci lokalnej. Wigze si¢ to z dazeniem do wskazania
czynnikow wynikajacych z samej transformacji systemowej jak i tych, ktorych
Zrodlem sg inne przyczyny jak np. przemiany cywilizacyjne czy uwarunkowania
zwigzane z gra polityczna.

W pierwszym rozdziale czesci trzeciej ukazane zostaly przyktady rozbiezno-
Sci pomigdzy strategicznymi celami formutowanymi na poziomie ogdlnopan-
stwowym a potrzebami i uwarunkowaniami zr6znicowanych spolecznosci lokal-
nych. Zwrocono uwage na problematyke polskiej wsi i specyfike matych gmin,
ktoérych wspolnotowos$¢ nierzadko stoi w opozycji do dziatan propanstwowych.
Omoéwiono tu réwniez problem instrumentalnego wykorzystania przez wtadze
panstwowe mechanizmu wyroéwnawczego, tzw. janosikowego (wraz z zarysem
podejmowanych inicjatyw stanowiacych reakcje oddolna) w konteksScie uprzed-
miotowienia samorzadow. Z drugiej strony poruszony tu zostal problem odgor-
nych ograniczen dla samorzadowej aktywizacji kapitatu spolecznego, zaréwno
z powodu powszechnych regulacji prawnych, jak i wewnetrznych barier, uktadow
paternalistyczno-klientelistycznych, ktére wytwarzane sa na poziomie organiza-
cyjnym jednostek samorzadu terytorialnego. Wsrdd przedstawionych wynikow
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badan przedstawiono rowniez opinie samorzadowcdw (dotyczace oceny wplywu
,»ZWyklego” obywatela na decyzje wladz samorzadowych) w ramach przeprowa-
dzonych przez autora wywiadow poglebionych. Jedno z najwazniejszych ustalen
badawczych w tym rozdziale dotyczy instrumentalnej i propagandowej strony
(w stosunku do samorzadu) wprowadzenia przez polski rzad, programu ,,Moje
Boisko — Orlik 2012”. Omoéwiono tu szczegdtowo wyniki badania, ktore autor
przeprowadzit w styczniu 2013, uzyskujac odpowiedzi od 1776 gmin w sprawie
wyszczegolnienia kosztow realizacji inwestycji sportowych. Wyniki te wskazuja na
znaczne obcigzenie finansowe samorzadu przy nieproporcjonalnie niskim zaan-
gazowaniu strony rzadowej, dzigki wykorzystaniu specyfiki systemu podatkowe-
go. Omoéwiono tu réwniez problem realizacji tzw. schetynéwek (Narodowy Pro-
gram Przebudowy Drog Lokalnych 2008-2011) m.in. w kontekscie potencjalnego
upolitycznienia partycypacji samorzadéw w programie. Przeanalizowano takze
watpliwie adekwatny sposob reagowania na §wiatowy kryzys finansowy poprzez
dziatania dyscyplinujace samorzad terytorialny wedlug profesjonalnych standar-
dow przypominajacych bardziej dziatalno$¢ korporacji i mega-przedsigbiorstwa.
Przyktadu takiego podejscia mozna dopatrywac si¢ w odgoérne narzuconym samo-
rzadom (na mocy ustawy o finansach publicznych z 2009 roku) systemie kontroli
zarzadczej, ze szczegblnym uwzglednieniem tzw. zarzadzania ryzykiem. W tym
kontekscie autor wykorzystat dokumenty oraz opracowania Ministerstwa Finan-
sOw a takze (m.in. na bazie wtasnych dos§wiadczen) omawia konkretny przyktad
zastosowania nowych przepisow i wytycznych, omawiajac adekwatne zarzadzenia
prezydenta m.st. Warszawy.

W nastepnym rozdziale podjety zostat problem realizacji celow samorzadu te-
rytorialnego w kontekscie préb politycznego uprzedmiotowienia. Na podstawie
przeprowadzonych wywiadow pogtebionych z funkcjonariuszami samorzadu lokal-
nego, poruszono problem rozumienia celu istnienia tego podmiotu. Opinia rad-
nych i przedstawicieli wtadz wykonawczych na ten temat stuzy weryfikacji hipotezy
o lokalistycznym wyobrazeniu celow samorzadu lokalnego w badanym Srodowisku.
Z drugiej strony, w rozdziale tym zostaly wyraznie wyszczegllnione kontrowersyjne
elementy obserwacji uczestniczacej autora w zwigzku z petniong przez niego wcze-
$niej funkcja publiczng oraz politycznymi i prawnymi konsekwencjami podejmowa-
nej dziatalnoSci. Perspektywa ta ukazuje badany samorzad terytorialny (m.st. War-
szawa i byla gmina Warszawa-Targdwek oraz funkcjonariusze publiczni) jako
zinstrumentalizowany przedmiot ,,gry” politycznej. Omowiono tu réwniez przykta-
dy przedmiotowego i protekcjonalnego traktowania i wykorzystywania samorzadu
terytorialnego w ramach organizacji pafistwa, co m.in. dotyczy dziatalnoSci tzw. ko-
misji majatkowych. Ponadto podjeta zostala tu proba zarysowania okresowych
tendencji reorganizacyjnych, m.in. recentralistycznych w procesie transformacji
systemowej z punktu widzenia upodmiotowienia i uprzedmiotowienia samorzadu
terytorialnego. W celu ukazania problemu instrumentalnego, odgérnego wykorzy-
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stania samorzadu, w rozdziale tym wykorzystano takze niektore wywiady z ministra-
mi przeprowadzone przez autora w okresie petnienia funkcji redaktora naczelnego
miesi¢cznika ,,Przeglad Samorzadowy. Monitor Zamdwien Publicznych”.

W rozdziale trzecim przedstawione zostaly uwarunkowania towarzyszace two-
rzeniu samorzadu lokalnego, ktore wynikaja z destabilizacji zwiazanej z transfor-
macja systemowa. Wskazano tu problem tworzenia spoteczenstwa obywatelskie-
go w kontekscie oddzialywania potencjalnie waznego ,,gracza” w systemie jakim
wydaje si¢ by¢ Kosciot rzymskokatolicki oraz przeanalizowano opinie badanych
funkcjonariuszy na temat wplywu KoSciola na samorzad. Poddano krytycznej
analizie role ustawodawstwa w tworzeniu samorzadu z punktu widzenia nadziei,
idei i ztudzen reformatoréw systemu po 1989 roku. W toku rozwazaf poruszona
zostala rola massmedidw i ich transformacyjnej roli w zmienianiu i postrzeganiu
samorzadu lokalnego.

W ostatnim rozdziale przeprowadzona zostala analiza, dotyczaca oddzialy-
wania transformacji systemowej, odnoszaca si¢ takze do zmian zachodzacych
w obrebie matych, tradycyjnych i pozornie wspdlnotowych spotecznosci lokal-
nych. W zwiazku z tym, w charakterze egzemplifikacyjnym, przywotano tu takze
adekwatne wnioski z badafh empirycznych odnoszacych si¢ do kontekstu antro-
pologicznego i socjologicznego. Omodwiono tu takze problemy poruszone w ra-
mach wywiadow pogtebionych z samorzagdowcami w 2010 roku w kontekScie
wypowiedzi na temat zagrozen dla wtasnej spotecznosci lokalnej, a takze oceny
tego, jak w ich miejscowosciach ksztaltujg si¢ wigzi migdzyludzkie od poczatku
transformacji systemowej. Analiza tych wypowiedzi stuzy ustaleniu, czy w okresie
przemian po 1989 roku nastgpuje rozpad wspdlnoty lokalnej, czy tez ma miej-
sce rOwniez budowanie nowej identyfikacji zwigzanej z tzw. ideologig lokalizmu
mogacg stuzy¢ wzmacnianiu systemowej, podmiotowej roli samorzadu lokalnego.

Aneks do ksigzki zawiera analizy i wnioski z badaf nad rolg samorzadu tery-
torialnego w zaspokajaniu zbiorowych potrzeb mieszkancow. Przedstawiono tu
nieomdwione w gtownym nurcie niniejszego studium problemy poruszone w ra-
mach wspomnianych wywiaddéw pogtebionych z 2010 roku. Omdéwiono tu réwniez
whnioski z badania, ktérym kierowat autor: ,,Wybory 2006 — badanie wzajemnych
oczekiwan wyborcow i samorzadowcdéw. Raport Centrum Badan Marketingo-
wych INDICATOR we wspotpracy z Polska Agencja Prasowa” z pazdziernika
2006 roku. Opinie samorzadowcdw i obywateli zaprezentowano tu obok opinii
funkcjonariuszy samorzadowych badanych w formie wywiadow poglebionych
w 2010 roku, ale ze wzgledow metodologicznych nie sa one porownywane. Prze-
analizowano m.in. poziom zadowolenia respondentow z dziatalnoSci samorzadu
na poziomie gminy, powiatu i wojewoddztwa, oceny wprowadzenia bezposrednich
wyboréw wojtoéw, burmistrzéw i prezydentéw miast, a takze ich opinie dotyczace
obszarow problemowych, w ktorych samorzad (i funkcjonariusze samorzadowi)
si¢ angazuje na rzecz zaspokajania zbiorowych potrzeb.
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Niniejsze studium nie opiera si¢ na paradygmacie scjentystycznym (pozytywi-
stycznym). Bardziej adekwatne dla specyfiki niniejszej pracy jest jej interpreta-
cjonistyczne usytuowanie w ramach paradygmatu hermeneutycznego, a po czesci
takze podejScia postmodernistycznego i eklektycznego. Poglebiona refleksja
(plynaca z r6znorodnych Srodowisk naukowych) nad tym, co w danym momencie
historycznym nalezy rozumie¢ pod poje¢ciem upodmiotowienia samorzadu lokal-
nego, oparta w duzej mierze na badaniach jakoSciowych, w tej materii wydaje si¢
szczegodlnie potrzebna dla zrozumienia probleméw reformowania i usprawniania
organizacji oraz systemowego, elastycznego upodmiotawiania samorzadu teryto-
rialnego w Polsce. Problem ten dotyczy zaleznoSci funkcjonalnych w konteksScie
zaspokajania realnych potrzeb, a nawet zaspokajania tego, co wynika jedynie z sa-
mego przekonania o potrzebach spofecznych. PodejScie to w duzej mierze pozwala
umiejscowi¢ wiele podejmowanych w niniejszym studium zagadnien w kontekscie
metody neoinstytucjonalnej. Kompleksowy charakter metody neoinstytucjonal-
nej pozwala adekwatnie operowac na trzech plaszczyznach, warstwach®, ktorym
w zalozeniu niniejszego studium w znacznej mierze odpowiada¢ ma podzial pracy
na trzy czeSci. W pierwszej uwypuklony zostatl aspekt spoteczno-kulturowy i uwa-
runkowania tradycyjno-historyczne, a takze problem funkcjonowania wspolnoty
i budowy spoleczenstwa obywatelskiego. Jest to takze obszar dotyczacy kultury
politycznej, analizowany bardziej z punktu widzenia socjologii polityki i historii.
Druga warstwa skupia si¢ na problematyce konstruowania nowego systemu poli-
tycznego po 1989 roku oraz zasadniczych zmian ustrojowych, dotyczacych samo-
rzadu lokalnego w okresie transformacji. Wskazano tu elementy prawno-organi-
zacyjne, generujace konflikty i napigcia oraz destabilizacje dziatania samorzadu
lokalnego zwigzang z wdrazaniem kolejnych reform. Zmiany w zakresie uktadu
instytucjonalnego rozpatrywane sg tu mi¢dzy innymi w kontekscie dziatania zor-
ganizowanych podmiotow polityki. Trzecia plaszczyzna z kolei dotyczy szeroko
rozumianej ,,gry” politycznej i swoistej rywalizacji oraz ptaszczyzn kooperacji
pomiedzy politycznym centrum decyzyjnym, kreujacym réznorakie inicjatywy,
zmiany organizacyjne a dazacym do odgrywania podmiotowej roli samorzadom
lokalnym. Na ptaszczyznie tej podjeta zostata proba ukazania procesow wzmac-
niania roli centralnych oSrodkéw wtadzy oraz kontekstowego uprzedmiotowienia
samorzadu lokalnego, z wykorzystaniem instrumentéw inzynierii politycznej na
nowo optymalizujacej tad polityczny.

Jedng z ciekawszych inspiracji, towarzyszacych powstaniu niniejszej ksigzki
byly badania omdwione w publikacji Barbary Gaciarz z 2004 roku pod tytulem
HInstytucjonalizacja samorzadnosci. Aktorzy i efekty”’. Niniejsze studium w nie-
ktorych aspektach mozna potraktowaé jako swoiste rozwiniecie podjetych wow-

6 Zob. A. Antoszewski, Metodologiczne aspekty badar nad wspdlczesnymi systemami politycz-
nymi, ,Studia Nauk Politycznych”, 2004, nr 1 (seria 2), s. 79-94.
7 Zob. B. Gaciarz, Instytucjonalizacja samorzqdnosci. Aktorzy i efekty, Warszawa 2004.
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czas problemdw z uwzglednieniem pozniejszych ram czasowych i nowszych zmian
organizacyjnych, ukazujacych zachwiania procesu dewolucji pafstwa, jednakze
w zawezeniu do poziomu samorzadu lokalnego. Metody badawcze w niniejszej
monografii, z wyjatkiem obserwacji uczestniczacej czy stopnia wykorzystania wy-
wiadow prasowych, felietonow i komentarzy, cechuja si¢ pewna analogia w sto-
sunku do tych, ktdére zastosowala B. Gaciarz. Niniejsza monografia bowiem po-
dobnie opiera si¢ na perspektywie socjologicznej, uzupetnionej i rozszerzonej
jednak bardziej o perspektywe politologiczna, zwigzanej z okreslonymi regutami
metodologicznymi, towarzyszacymi badaniom empirycznym. Praktyka spoleczna
oraz problemy teoretyczne, do ktérych odnosi si¢ niniejsze studium wymagaty
dotarcia do urozmaiconego materialu Zrodlowego, zawierajacego rézne opinie,
relacje na temat okreSlonych zdarzef, a takze zr6znicowane oceny. Wigze si¢ to
z potrzebg stosowania metodologii bardziej wiasciwej dla socjologii historycznej
i znaczniejszego siggniecia do metody integralnej, ktdra na gruncie polskiej socjo-
logii zaproponowal niegdy$ Kazimierz Dobrowolski®. Takie integralne podejscie
w przekonaniu autora niniejszej monografii pozwala unikna¢ nieadekwatnosci
problemowej wynikajacej ze specjalizacji oraz z pewnego rozdrobnienia obec-
nego na gruncie nauk spotecznych. Zastosowanie podejScia holistycznego, daje
szans¢ uchwycenia pewnych zwigzkéw funkcjonalnych w ramach siggania do r6z-
nych metod i technik badawczych przy zachowaniu poréwnywalnoSci wynikow.
Dynamiczne uj¢cie problemu zwigzanego z procesem upodmiotowienia samo-
rzadu lokalnego wymaga badania zmian w czasie, co powoduje, ze uwzgledniac tu
nalezy chociazby czynniki polityczne, ekonomiczne, kulturowe, demograficzne,
geograficzne a nawet techniczne czy psychiczne. Podejscie to nie tylko pozwala
uzyskac szerszg wiedze na temat weze$niejszych uwarunkowan danych procesow,
ale takze uchwycenia pewnych tendencji rzutujacych na przyszto§¢. W ramach
tego badania autor analizowal Zrédta wywolane, takie jak indywidualne wywia-
dy z funkcjonariuszami publicznymi samorzadu lokalnego, rezultaty badaf an-
kietowych, opisy proceséw decyzyjnych, sytuacji i wydarzen w ktorych osobiScie
uczestniczyl autor a takze zrodta zastane jak np. dokumenty, akty prawne oraz
publikacje prasowe, komentarze, wywiady prasowe, felietony, relacje, wystapie-
nia publiczne, orzecznictwo sadow. Zastosowane w monografii r6zne charakte-
rystyki i uogdlnienia nastawione sg na rozumienie przyczyn okreSlonych dzia-
taft w ramach podejScia antropologicznego. Stad tez podobnie jak w badaniach
B. Gaciarz, omawiane zjawiska sa ujete: ,,a) w kategoriach jakosciowych, a nie
ilosSciowych, b) poprzez ich sens i funkcje, a nie poprzez parametry okreslaja-
ce ich wielko$¢, natezenie, frekwencje, ¢) z perspektywy tendencji w dziataniach
spoltecznych, jakie utrwalaja, a nie z perspektywy biezacych przejawow’.

8 Zob. K. Dobrowolski, Metoda integralna, Krakéw 1962.
9 B. Gaciarz, Instytucjonalizacja samorzqdnosci... , cyt. wyd., s. 16.
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Studium niniejsze gioéwnie opiera si¢ na analizie jakoSciowej oraz iloSciowej
analizie danych wtornych. W ramach zalozen pracy badawczej nie uwzglednio-
no wypracowania pelnej, szerokiej charakterystyki zaleznosci iloSciowych typo-
wej dla iloSciowych badan empirycznych. Wykorzystane w niniejszej publikacji
dane iloSciowe stanowig zZrodto pozwalajace na bardziej szczegdtowy opis zjawisk
ustalonych w drodze uogdlnienia analiz teoretycznych oraz zaobserwowanych
zjawisk. W szczegolnoSci zaznaczy¢ nalezy, ze w duzej mierze majg charakter eg-
zemplifikacyjny, a uzyskane dane z tych badan nie stanowig tu materialu empi-
rycznego posiadajacego w pracy samodzielny status, w ramach ktérego przy po-
dejsciu stricte iloSciowym nalezatoby wszakze zbada¢ korelacje i przeprowadzié
dogtebne analizy statystyczne. W ramach niniejszej publikacji autorowi bardziej
zalezalo na zaproponowaniu typologicznego ujecia problemow zwigzanych ze
zmianami w funkcjonowaniu samorzadu lokalnego (gmin i powiatow) w proce-
sie transformacji systemowej. Takie ujecie problemowe pozwala uchwycié, opisac
i wskazaé przyklady ilustrujace gléwne schematy upodmiotowienia/uprzedmio-
towienia w relacji pomiedzy samorzadem lokalnym a administracja publiczna,
w konteksScie dzialan odgornych, politycznych oraz spotecznych, oddolnych. Stad
ukierunkowanie na wskazanie dziatania struktur organizacyjnych i uczestnikow
systemu, ktore moga determinowac okreslone kierunki zmian.

Monografia w czeSci opiera si¢ na bazie autorskiego wkiadu wtasnego, do
ktorego zalicza si¢ opis oraz diagnoze pochodzaca z obserwacji, obserwacji
uczestniczacej, realizowanej w ramach wieloletniej, osobistego udziatu autora
w strukturach samorzadu terytorialnego poczawszy od 1998 roku (z wykonywanej
dziatalno$ci w ramach organdw uchwatodawczych i wykonawczych samorzadu lo-
kalnego oraz do§wiadczen osobistych zwigzanych z dzialaniem wymiaru sprawie-
dliwosci), pracy dziennikarskiej (zwigzanej z prasg samorzadowg oraz wieloletnia
dziatalnoScig publicystyczng w ramach prasy lokalnej) obejmujacej wywiady pra-
sowe przeprowadzone przez autora i felietony dotyczace problemow lokalnych,
a takze doSwiadczenia i spostrzezenia wyniesione z pracy na roéznych stanowi-
skach urzedniczych w administracji rzadowej i samorzadowej. W publikacji tej
przeprowadzona zostala analiza procesu decentralizacji w ramach transformacji
systemowej w Polsce po 1989 roku, socjologiczna analiza teoretyczna w zakresie
formowania si¢ wspolnoty terytorialnej, a takze wielowymiarowa egzemplifikacja
empiryczna dotyczaca przeszkdd spotecznych i politycznych wystepujacych w tym
obszarze. Dochodzi do tego takze charakterystyka funkcjonowania spoteczen-
stwa na szczeblu lokalnym, na podlozu inspiracji komunitarystycznych i zalozen
demokracji deliberatywnej, z uwzglednieniem podej$cia neoinstytucjonalnego
w kontekscie problemu instytucjonalizacji demokracji. W publikacji wykorzystano
analize indywidualnych wywiadow pogtebionych (IDI) zrealizowanych w ramach
autorskiego projektu badawczego Samorzqd terytorialny w okresie transformacji
ustrojowej w Polsce. Innowacje funkcjonowania wspolnoty i wiezi spolecznej na po-
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ziomie lokalnym (pazdziernik/listopad 2010, bezpoS§rednio przed wyborami samo-
rzadowymi) z udzialem szesnastu polskich funkcjonariuszy samorzadowych. Po-
nadto w aneksie do niniejszej ksigzki przedstawiono cz¢$¢ wynikdw wspomnianych
badan, ktére nie znalazly si¢ w gtoéwnym nurcie podjetych rozwazan i analogicz-
ne elementy badania empirycznego Wybory 2006 — badanie wzajemnych oczeki-
wan wyborcow i samorzgdowcow (przeprowadzonego pod kierownictwem autora
w Centrum Badan Marketingowych INDICATOR w potowie pazdziernika 2006
roku metoda indywidualnych, zestandaryzowanych wywiadow realizowanych
poprzez Internet). Badania wlasne zwigzane sg rowniez z analiza dokumentdw,
uzyskanych przez autora informacji oficjalnych, odpowiedzi otrzymanych z po-
ziomu poszczegodlnych jednostek samorzadu terytorialnego np. dotyczacych stanu
zatrudnienia w urzedach czy uczestnictwa w rzagdowym programie ,,Moje Boisko
— Orlik 2012”. Wykorzystano takze niektore wywiady z ministrami i naukowcami
przeprowadzone przez autora (i wspotpracownikow) w okresie petnienia funkcji
redaktora naczelnego miesi¢cznika ,,Przeglad Samorzadowy. Monitor Zamowien
publicznych” w 2004 roku. W pracy niniejszej wykorzystane zostaly takze wyniki
badan wielu innych autoréw zajmujacych si¢ problematyka samorzadu lokalnego
czy wspOlnoty lokalnej. Istotnym elementem podejmowanej analizy dziatalnoSci
samorzadu terytorialnego jest tu wykorzystanie artykutéw z prasy lokalnej, felie-
tonow obrazujacych zaangazowanie funkcjonariuszy i mieszkancow, co jest sto-
sunkowo rzadko eksplorowane naukowo, a nawet malo dostrzegane w szeroko
dostepnej publicystyce, chociazby w telewizji czy na tamach prasy ogdlnopolskie;.

W przekonaniu autora, zamierzonym osiagni¢ciem naukowym podejmowa-
nego studium jest szerokie i wieloaspektowe usystematyzowanie wiedzy o uwa-
runkowaniach spotecznych i politycznych, wplywajacych na proces upodmioto-
wienia samorzadu lokalnego w Polsce. Ponadto zakreSlenie konceptualizacyjne
i operacjonalizacyjne upodmiotowienia w celu zbadania jakoSci funkcjonowania
badanego samorzadu lokalnego. Kolejnym osiggnieciem ma by¢ identyfikacja
i egzemplifikacja upowszechnianych po 1989 roku przekonan, z ktorymi zwigzany
jest procesem tworzenia i przeksztalcania samorzadu lokalnego w kraju, a takze
wskazanie przyczyn i skutkdw niekonsekwencji zmian systemowych w trakcie bu-
dowania tegoz samorzadu. Nastgpnym krokiem jest diagnoza kondycji wspolnoty
lokalnej, mogacej stanowi¢ oparcie dla samorzadu oraz wypracowanie alterna-
tywnych wobec postulatow pogtebienia tzw. demokracji partycypacyjnej, propo-
zycji proceduralnego wzmocnienia demokracji przedstawicielskiej i roli organow
uchwalodawczych samorzadu lokalnego. Wreszcie, istotnym osiggnieciem podje-
tej rozprawy jest scharakteryzowanie mechanizmoéw, kierunkdéw podporzadkowa-
nia i skutkdw gry politycznej, toczacej si¢ w ramach wzajemnego oddziatywania
politycznego centrum decyzyjnego i samorzadu lokalnego.

Analiza r6znego typu publikacji podnoszacych t¢ problematyke na gruncie
polskich uwarunkowan w dobie transformacji systemowej moze prowadzi¢ do
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nieco uproszczonego, ale nie pozbawionego ziarna prawdy spostrzezenia, ze
socjologowie, politolodzy, ekonomiSci i prawnicy nieco inaczej postrzegaja role
samorzadu terytorialnego. Socjologowie akcentujg bardziej problem funkcjono-
wania spotecznosci lokalnych, politolodzy widza tu wiadze i interesy polityczne
a prawnicy korporacje¢ prawno-publiczng zwiazang z wykonywaniem zadan ad-
ministracji publicznej. Problematyka samorzadu lokalnego wiaze si¢ pewna dy-
namikg dziatania tego szczegdlnego elementu struktury organizacyjnej panstwa.
Wplywaja na to zmiany gospodarcze, prawne, organizacyjne, nowe oczekiwania
spoleczne zwigzane np. z zasada subsydiarnoSci i zapewne liczne uwarunkowania
o charakterze ekonomicznym. Podejmujac prébe zarysowania tej problematyki,
ktora staje si¢ z biegiem czasu coraz bardziej interdyscyplinarng, mozna réwniez
wskaza¢ na rézne aspekty, na jakie kfadg wigkszy czy mniejszy nacisk badacze
poszczegblnych dyscyplin naukowych. W socjologicznych badaniach nad samo-
rzadem terytorialnym we wspotczesnej Polsce akcentowany jest problem funkcjo-
nowania spolecznos$ci lokalnych, partycypacji mieszkancéw, instytucjonalizacji,
kapitatu spotecznego, kultury i uwarunkowan lokalnych. Jednym z pierwszych
polskich badaczy zajmujacych si¢ problematyka r6znorodnych wymiaréw lokal-
nosci byt Bohdan Jatowiecki (Rozwdj lokalny, Warszawa 1989). Po 1989 roku po-
wstalo wiele dziel przedstawiajacych socjologiczne ujecie omawianej problema-
tyki jak np.: P. Starosta, Poza metropolig. Wiejskie i malomiasteczkowe zbiorowosci
lokalne a wzory porzqdku makrospolecznego, 1.6dz 1995; B. Jalowiecki, M.S. Szcze-
panski, G. Gorzelak, Rozwdj lokalny i regionalny w perspektywie socjologicznej, Ty-
chy 2007; B. Jalowiecki, W. Lukowski (red.), Spolecznosci lokalne. Terazniejszos¢
i przysztosé, Warszawa 2006; W. Lukowski, Spoleczne tworzenie ojczyzn. Studium
tozsamosci mieszkaricow Mazur, Warszawa 2002; J. Kurczewska (red.), Oblicza
lokalnosci. Tradycja i wspolczesnosé, Warszawa 2006; J. Kurczewska (red.), Ob-
licza lokalnosci. Roznorodnos¢ miejsc i czasu, Warszawa 2006; J. Kurczewska
(red.), Oblicza lokalnosci. Ku nowym formom Zzycia lokalnego, Warszawa 2008;
B. Gaciarz, Instytucjonalizacja samorzqdnosci. Aktorzy i efekty, Warszawa 2004;
B. Lewenstein, Wspolnota spoleczna a uczestnictwo lokalne. Monografia procesow
uczestnictwa w samorzqdzie terytorialnym w pierwszych latach transformacji w Pol-
sce, Warszawa 1999; B. Lewenstein (red.), Lokalny dialog obywatelski. Refleksje
i doswiadczenia, Warszawa 2011; B. Lewenstein, J. Schindler, R. Skrzypiec (red.),
Partycypacja spoleczna i aktywizacja w rozwigzywaniu problemow spotecznosci lo-
kalnych, Warszawa 2010; R. Morawski, T. Jemczura (red.), W kierunku samoorga-
nizacji spolecznej. Spoleczeristwo obywatelskie w dziataniu, Raciborz 20009.

W ujeciu politologicznym podkreslane sa wyrazniej aspekty dotyczace wiadzy,
legitymizacji i intereséw politycznych: A. Antoszewski, Istota wiadzy samorzqdo-
wej, [w:] E. Ganowicz, L. Rubisz (red.), Polityka lokalna — wiasciwosci, determi-
nanty, podmioty, Torufi 2008; A.K. Piasecki, Samorzqd terytorialny i wspolnoty lo-
kalne, Warszawa 2009; A.K. Piasecki, Menadzer i polityk. Wojt, burmistrz, prezydent
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miasta, Krakow 2006; A.K. Piasecki, Wiadza w samorzqdzie terytorialnym 111 RP.
Teoria i praktyka kadencji 1990-2002. Zielona Géra 2002; M. Baranski, M. Stolar-
czyk (red.), Wiadze lokalne i regionalne w warunkach globalizacji, Katowice 2003;
S. Michalowski, K. Kué-Czajkowska (red.), Przywodztwo lokalne a ksztaltowanie
demokracji partycypacyjnej, Lublin 2008; A.J. Koztowski, Uwarunkowania polskie-
go modelu samorzqdu terytorialnego, Olsztyn 1999. W opracowaniach politologicz-
no-ustrojoznawczych i prawniczych, eksponowana jest problematyka umocowania
samorzadu lokalnego jako korporacji prawno-publicznej zwigzanej z wykonywa-
niem zadan administracji publicznej. Wsrdd polskich prekursoréw komplekso-
wych badan nad samorzadem wymieni¢ nalezy m.in. Eugeniusza Zielifiskiego oraz
Grzegorza Rydlewskiego. Jednym z wzorcowych dziet E. Zieliniskiego jest mono-
grafia Samorzqd terytorialny w Polsce, Warszawa 2004, z kolei w badaniach G. Ry-
dlewskiego warto wskazac chociazby na publikacje Samorzqd terytorialny i admi-
nistracja rzqdowa. Gmina, powiat, wojewodztwo: akty prawne, wyjasnienia, indeksy,
Warszawa 1999. Nalezy zwroci¢ uwage na dzieta autorow, ktorych wktad naukowy
ma inspirujgce znaczenie dla badaczy systemu prawno-organizacyjnego po 1989
roku: Z. Niewiadomski, W. Grzelczak, Ustawa o samorzqdzie terytorialnym z ko-
mentarzem, Warszawa 1990; B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2009;
A. Lutrzykowski (red.), Ustrdj terytorialny paristwa a decentralizacja systemu wladzy
publicznej, Torun 2012; A. Szewc, T. Szewc, Wdjt, burmistrz, prezydent miasta, War-
szawa 2006; Z. Leonski, Samorzqd terytorialny w RP, Warszawa 2002; E.J. Nowac-
ka, Polski samorzqd terytorialny, Warszawa 2005; J. Itrich-Drabarek, Partnerstwo
trojsektorowe na poziomie lokalnym, [w:] S. Sulowski (red.), Polityka na szczeblu
samorzqdu terytorialnego, ,Studia Politologiczne”, 2011, nr 20; J. Jagoda, Sqdo-
wa ochrona samodzielnosci jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2011.

Z kolei w ujeciu badaczy zajmujacych si¢ problematyka zarzadzania i organi-
zacji oraz ekonomii podkresla si¢ kwesti¢ prowadzenia prawidiowej, samodziel-
nej gospodarki i racjonalnego wykorzystywania zasobdw, a takze niezaleznoSci
finansowej. Warto zwrdci¢ tu uwage na ustalenia Witolda Kiezuna, opisujacego
od poczatku polskiej transformacji systemowej roéznorodne nieprawidtowoSci
1 patologie organizacyjne, co niezwykle inspirujaco obrazuje, postugujac si¢ swo-
istag metaforg czterech jezdzcoéw apokalipsy polskiej biurokracji. Jednym z ostat-
nich dziet, w ktérym szerzej przedstawia swoje ustalenia jest monografia Patologia
transformacji, Warszawa 2012. Wsrod prac badaczy analizujacych problematyke
organizacji samorzadu lokalnego w podobnym uj¢ciu wymienic nalezy chociazby
takie pozycje jak: M. Wojciechowski, Koszt wladzy w polskim samorzqdzie tery-
torialnym, Warszawa 2014; J. Hausner, Zarzqdzanie publiczne, Warszawa 2008;
H. Gawronski, Zarzqdzanie strategiczne w samorzgdach lokalnych, Warszawa
2010; K. Suréwka, Samodzielnos¢ finansowa samorzqdu terytorialnego w Polsce.
Teoria i praktyka, Warszawa 2013; J. Kleer (red.), Samorzqd lokalny — dobro pu-
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bliczne, Warszawa 2008; J. Kleer (red.), Samorzqd lokalny. Od teorii do badari
empirycznych, Warszawa 2009.

W okresie transformacji systemowej wskaza¢ mozna réwniez badaczy, kto-
rych osobiste, nacechowane lokalizmem zaangazowanie w proces budowy samo-
rzadu terytorialnego wigze si¢ takze z interdyscyplinarnym, wielowymiarowym
ujmowaniem przez nich omawianej problematyki, czego dostrzegalnym wyrazem
sa prawnicze analizy Michata Kuleszy i Huberta Izdebskiego (np. H. Izdebski,
M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogolne, Warszawa 2004; H. 1z-
debski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dzialalnosci, Warszawa 2014)
oraz wielowymiarowe analizy organizacyjno-ustrojowe przedstawiane przez Je-
rzego Regulskiego (np. J. Regulski, Samorzqd 111 Rzeczypospolitej. Koncepcje i re-
alizacja, Warszawa 2000; J. Regulski, Samorzqdna Polska, Warszawa 2005). Jesz-
cze inne ujecie roznowarstwowe, obejmujace aspekty prawne, administracyjne
i problematyke zarzadzania prezentuje w swojej monografii Ewa Kornberger-So-
kotowska (E. Kornberger-Sokolowska, Finanse jednostek samorzqdu terytorialne-
go, Warszawa 2012). Warto tu rowniez wspomnie¢ o najnowszej monografii Sta-
nistawa Falifiskiego, w ktorej scharakteryzowat kierunki zmian organizacyjnych
w okresie transformacji systemowej, w odniesieniu do specyfiki ustroju m.st. War-
szawy, z uwzglednieniem wlasnego, wieloletniego zaangazowania w roli funkcjo-
nariusza samorzadu terytorialnego (S. Falinski, Warszawski samorzqd terytorialny
w latach 1990-2002. Geneza, ustrdj, idee ustrojowe, aktywnos¢, Warszawa 2013).

Upodmiotowienie samorzadu lokalnego w Polsce po 1989 roku wydaje si¢
wciaz kwestig dyskusyjna. Nalezy wzia¢ pod uwage to, ze kierunki przemian spo-
fecznych i reform systemowych nie sa wyznaczane jedynie w obr¢bie dziatania
i,gry” podmiotéw, bedacych aktorami polskiej sceny politycznej. Co prawda
rozprawa niniejsza nie obejmuje szczegétowo catoksztaltu sfery stosunkéw mie-
dzynarodowych i zobowigzan panstw demokratycznych w zakresie organizacji
warunkow dla ksztattowania podmiotowej roli samorzadu lokalnego, ale pamig-
ta¢ nalezy, ze Polska wskutek post¢pujacej integracji europejskiej, niewatpliwie
czerpie z dorobku prawno-organizacyjnego panstw zachodnich. Z punktu widze-
nia rozwazan podjetych w niniejszej monografii istotna wydaje si¢ jednak kwe-
stia dotyczaca jakosci polskiego samorzadu lokalnego. Wiaze si¢ to bezposrednio
z problemem upodmiotowienia w konteks$cie formalizacji i instytucjonalizacji.
A zatem podjety tu wysifek badawczy zmierza do ustalenia, czy samorzad lokalny
w Polsce utrwala si¢, popularyzuje i wkomponowuje w zycie spoleczne, czy jest je-
dynie tworem formalnym, nowym, sztucznym i ucigzliwym zar6wno z punktu wi-
dzenia sprawnosci dzialania organow panstwowych, jak i spotecznosci lokalnych.
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|.1. Polskie doswiadczenia z samorzadem lokalnym w kontekscie
zalozen teoretycznych

Podjeta w ramach niniejszej monografii problematyka ma bogate tradycje w kul-
turze zachodniej, demokratycznej i jest istotnym elementem badan naukowych,
zaréwno socjologicznych, jak i politologicznych, prawnych oraz ekonomicznych.
Problem podmiotowego funkcjonowania spolecznosci o charakterze terytorial-
nym, lokalnym w ujeciu naukowym mozna dostrzec zar6wno w rozwazaniach
o demokracji amerykanskiej Alexisa de Tocqueville’al, jak i w badaniach nad
wspolnota w ujeciu Ferdynanda Tonniesa2. Badania nad podmiotowoscia samo-
rzadu lokalnego w polskiej socjologii i politologii znaczaco rozwinely si¢ dopiero
w okresie transformacji systemowej. Wigzalo si¢ to z tym, ze samorzadna gmina
jako nowy element organizacyjny, majacy juz swoje wazne miejsce i znaczenie
w Europie zachodniej, w 1990 roku stat si¢ tu rowniez podmiotem, z ktérym 1a-
czyly si¢ polityczne i spoteczne oczekiwania dotyczace zaspokajania zbiorowych
potrzeb. Mozna powiedzie¢, ze w pewnym sensie rozwingeta si¢ moda na lokalnos¢,
ktora wydaje si¢ coraz bardziej zakorzeniaé i nabiera¢ instytucjonalnego charak-
teru. Przejawem tych tendencji prawdopodobnie jest tzw. ideologia lokalizmu.
W niniejszym studium nalezy jednak zastrzec, ze zastosowanie pojecia ideologii
w odniesieniu do lokalizmu ma roboczy charakter, stad pojawia si¢ tu okreslenie
»tzw. ideologii”. Nie jest zamiarem autora prezentowanej monografii dowodzié,
ze przywolywany lokalizm jest w istocie ideologia na gruncie politologicznym,
aczkolwiek w pracach socjologicznych mozna dostrzec proby rozumienia go jako
zjawiska osadzonego w sferze ideologicznej3. Jednymi z pierwszych badaczy,
zwracajacych uwage na te problematyke w konteksScie rozwoju lokalnego, warun-
kujacego rozwoj globalny byli Kazimierz Z. Sowa* i Bohdan Jalowiecki®. Istotny

L A. de Tocqueville, O demokracji w Ameryce, cyt. wyd.

2 E Tonnies, Wspdlnota i stowarzyszenie. Rozprawa o komunizmie i socjalizmie jako empirycz-
nych formach kultury, Warszawa 2008.

3 Por. J. Kurczewska, Robocze ideologie lokalnosci. Stare i nowe schematy, [w:] J. Kurczewska
(red.), Oblicza lokalnosci. Tradycja i wspolczesnosc, Warszawa 2006, s. 103.

4 Zob. K. Sowa, Lokalizm, centralizm i rozwdj spoleczny, [w:] ,,Pafistwo i Kultura Polityczna”,
1988, nr 5.

5 Zob. B. Jatowiecki, Rozwdj lokalny, Warszawa 1989.
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wkiad zwigzany z uporzagdkowaniem tego problemu, typologizacja i ukazaniem
zjawiska lokalizmu polskiego na tle tendencji zachodnich wniost Pawet Starosta.
Przedstawil Zrodta i geneze lokalizmu wskazujac na Stany Zjednoczone, gdzie na
poczatku lat szeS¢dziesiatych rozwinela si¢ w tym kierunku krytyka spoteczenistwa
masowego, za§ w Europie renesans tego zjawiska ujawnif si¢ w latach siedemdzie-
sigtych6. Zdaniem tego autora owa ideologia w Polsce jest popularna od drugiej
potowy lat 80. ,,pod wplywem krytyki zetatyzowanego spoleczenstwa niedobo-
ru”’7. Zwraca on uwagg na to, ze pojawienie si¢ samorzadu lokalnego w Polsce
zbieglo si¢ w czasie z okresem naukowego wypetniania swoistej ,,luki” pomig-
dzy zwolennikami tradycyjnej koncentracji na makrostrukturach a zwolennikami
koncepcji mikrostruktury ktadacymi nacisk na podmiotowos$¢ jednostki, inter-
pretacje znaczen, symbole czy interakcje®. Poruszona przez niego zostata kryty-
ka koncentracji na mikrostrukturze plynaca ze strony zwolennikow perspektywy
historycznej? oraz strukturalistycznejl?, co prowadzito do koniecznosci budowy
swoistego pomostu odnoszacego si¢ do trzeciej sfery zwigzanej ze zjawiskami
spolecznymi, a mianowicie mezzostruktur!l. Nawigzal tu do problemu podkre-
Slonego dawno przez Antoning Kloskowska méwiacg o malych spotecznoSciach,
bedacych odmiennymi od mikrostruktur i makrostruktur catoSciami, znajdujacy-
mi si¢ w granicznej strefie socjologii mikro i makrostruktur!2. W podobny sposéb
jak u A. Kitoskowskiej, zdaniem P. Starosty!3, problem ten zostal ujety takze przez
Michela Croziera i Ercharda Friedbergal4.

Kluczowym zagadnieniem poruszonym w niniejszym studium jest problem po-
pularyzacji tzw. ideologii lokalizmu w polskim spoleczenstwie oraz jej oddzialywa-
nie na zmiany organizacyjne. Uzasadniajac podjecie powyzszego tematu, zazna-
czy¢ nalezy, ze decentralizacja panstwa w okresie transformacji systemowej jest
uznawana za istotny element przyczyniajacy sie do rozwoju demokracji. Swiad-
czg o tym dziatania pierwszych reformatoréw polskiego systemu politycznego

6 P. Starosta, Poza metropoliq. Wiejskie i malomiasteczkowe zbiorowosci lokalne a wzory porzqd-
ku makrospolecznego, 1.6dz 1995, s. 31. Autor nawiazuje tu do publikacji: R.A. Nisbet, Moral Values
and Community, [w:] R.L. Warren (red.), Perspectives on the American Community, Chicago 1973
oraz B. Jalowiecki, Lokalnos¢ jako czynnik rozwoju spolecznego, ,,Wie$ i Rolnictwo”, 1987, nr 4(57).

7 Tamze, w nawiagzaniu do: K. Sowa, Lokalizm..., cyt. wyd. oraz B. Jalowiecki, Rozwdj lokalny,
cyt. wyd.

8 Tamze,s. 8.

9 Zob. N. Elias, Towards a Theory of Community, [w:] C. Bell, H. Newby (red.), The Sociology
of Community. A Selection of Readings, London 1974.

10 Zob. A. Giddens., Central Problems in Social Theory. Action Structure and Contradiction in
Social Analysis, Berkeley 1979.

11 P. Starosta, Poza metropolig..., cyt. wyd., s. 9.

12 A. Kloskowska, Zagadnienie matych grup w socjologii, ,,Przeglad Socjologiczny”, 1958, t. 12,
s. 22-23, cyt. za: P. Starosta, Poza metropolig..., cyt. wyd., s. 9.

13 P. Starosta, Poza metropolig..., cyt. wyd.

14 M. Crozier, E. Friedberg, Czlowiek i system. Ograniczenia dzialania zespolowego, Warszawa
1982, s. 105, cyt. za: P. Starosta, Poza metropolig..., cyt. wyd.
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po 1989 roku, ktore byly ukierunkowane na odtworzenie badZ wykreowanie sa-
morzadowych wspdlnot o charakterze lokalnym. Dostrzec jednak mozna, ze pro-
ces rozwoju i reformowania panstwa okazat si¢ by¢ niekonsekwentny w kontek-
Scie pogtebiania wspdlnotowosci lokalnej, taczac si¢ ze stopniowym hamowaniem
upodmiotowienia samorzadu terytorialnego oraz instrumentalizacja funkcji gminy
sprowadzanej gtéwnie do roli biurokratycznego elementu administracji publicz-
nej. Coraz czesciej ze strony wojtow, burmistrzow, prezydentow miast i radnych,
z ktorymi wielokrotnie rozmawiat autor niniejszej monografii, pojawia si¢ zarzut,
ze centralne organy panstwowe wykorzystujg samorzad lokalny instrumentalnie,
wladczo obcigzajac coraz liczniejszymi zadaniami zleconymi, podczas gdy juz co-
raz wigkszym ci¢zarem stajg si¢ (obudowywane nowymi, coraz liczniejszymi stan-
dardami i procedurami) same zadania wlasne m.in. zwigzane z prowadzeniem
placowek oswiatowych, realizacjg komunalnego budownictwa mieszkaniowego,
organizacja udzielania Swiadczen z zakresu pomocy spolecznej i publicznych za-
ktadow opieki zdrowotnej. Sytuacja taka moze tworzy¢ wrazenie, ze na poziomie
centralnym organizacji pafistwa nie przykiada si¢ wlasciwej wagi do respektowa-
nia podmiotowosci spofecznosci lokalnych, ktorych specyficzne potrzeby sg coraz
bardziej marginalnie traktowane. Witold Kiezun, analizujac dtugoletnig praktyke
transformacji organizacyjnej w odniesieniu do administracji publicznej, dowodzi,
ze wystepuje ,,lekcewazenie idei jedynie pomocniczej roli struktury centralnej”,
oraz wskazuje na ,,rekordowa, pod wzgledem skali wzrostu i szybkosci dynamike
rozwoju centralnej administracji pafnistwowej”15. Z przytoczonych przez niego da-
nych wynika, ze w 1990 bylo 46 tys. urzednikdw administracji centralnej, a w 1999
roku juz przeszto 126 tys., przy czym wylicza: ,,Proporcja zatrudnienia w admini-
stracji centralnej w stosunku do administracji terenowej przedstawiata si¢ naste-
pujaco: 1990=0,48 1995=0,83 1998=1,91. Udziat wydatkéw na wynagrodzenia
administracji centralnej w stosunku do ogoélnych kosztéw wynagrodzenia w ad-
ministracji wzrdst czterokrotnie”!6. W swietle tych danych rzeczywiscie trudno
mowi¢ o zwigkszeniu roli samorzadu terytorialnego w stosunku do rzagdowego
szczebla kierowania panstwem, w kontekscie rzekomego sukcesu transformacji
systemowej, przy tak rozbudowujacej si¢ i wzmacniajacej centralnej strukturze
organizacyjnej.

Atut samorzadu terytorialnego jakim jest jego policentryczny, a moze nawet
mozaikowy charakter staje si¢ jednocze$nie ,,mi¢kkim podbrzuszem”. Czgsto-
kro¢ sprawia on, ze samorzad terytorialny nie jest zwarta, jednolitg sitg zdolng
przeciwstawiC si¢ niekorzystnym, w ocenie spotecznoSci lokalnych i ich przedsta-
wicieli, dzialaniom administracji rzagdowej czy projektom regulacji ustawowych.

15 'W. Kiezun, Reforma administracyjna w Polsce jako egzemplifikacja podstawowych praw pa-
tologii biurokracji, [w:] J. Muszynski (red.), Funkcjonowanie instytucji demokratycznych w Polsce.
Zarzqdzanie w samorzqdach terytorialnych, Gdynia-Warszawa 2000, s. 20.

16 Tamze.
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Jest ,teatrem” mniej lub bardziej zawoalowanych prob uprzedmiotowienia orga-
nizacyjnego, pomimo podejmowanych inicjatyw na rzecz tworzenia wpltywowych
zwigzkOw samorzadowych, odnotowujacych doS¢ sporadyczne sukcesy w kon-
frontacji celow reprezentowanych przez nie podmiotow z tendencjami przejawia-
nymi przez polityczno-partyjne elity panstwowe sprzyjajace wzmacnianiu admini-
stracji rzadowe;j.

Pomimo réznorodnych trudnosci organizacyjnych i sygnalizowanych proble-
méw w budowaniu samorzadu w Polsce mozna zauwazy¢, ze coraz wicksza licz-
ba badanych obywateli pozytywnie ocenia wiadze samorzadowe. Potwierdza to
chociazby raport CBOS z sierpnia 2010 roku, w $wietle ktdrego przeszto dwie
trzecie (68 proc.) respondentdéw dobrze ocenito wladze swojego miasta/gminy!’.
Ponizsza tabela pokazuje jak w latach 1997-2010 korzystnie zmieniata si¢ opinia
o wladzach samorzadowych.

Wykres 1. Zmiana opinii o wladzach miasta/gminy respondenta
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Zrodto: Oceny dzialalnosci parlamentu i wladz samorzgdowych, Raport CBOS, sierpien 2010.

Co prawda w prezentowanej publikacji wprowadza si¢ wyrazne rozroznienie
mi¢dzy wladzg samorzadowg a samym samorzadem, stanowigcym ogo6t miesz-
kancow danej jednostki podziatu terytorialnego panstwa. Niemniej jednak autor
niniejszego studium ma $§wiadomos$¢é, wyniesiong z wieloletniego doswiadczenia
w charakterze funkcjonariusza publicznego, z ktérego wynika, ze bardzo wielu
mieszkancow jednostek samorzadu terytorialnego (a nawet publicystow) mowiac
o samorzadzie, ma na mysli wtadze, a nie siebie samych jako uczestnikow tego

1T Oceny dziatalnosci parlamentu i wladz samorzgdowych, Raport CBOS, sierpien 2010. Na
marginesie wspomnie¢ mozna, ze jednocze$nie ponadprzeci¢tnie mniej korzystnie funkcjonowa-
nie wladz samorzadowych w badaniu tym postrzegali mieszkancy najmniejszych miast, bezrobotni,
rolnicy a takze specjaliSci i przedstawiciele kadry kierownicze;j.
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systemu organizacyjnego. Takie rozumienie moze wynikaé m.in. z przyczyn o pod-
tozu historycznym, zwigzanych z brakiem pewnych doSwiadczen spotecznych.
Zadaniem karkofomnym, o ile w ogole mozliwym do zrealizowania bytoby
znalezienie w polskiej, rodzimej historii wyraZnych, jednolitych tradycji w dzie-
dzinie budowania samorzadu lokalnego i wzorcowych doSwiadczen mogacych
stanowi¢ podwaling dla wypracowania oryginalnego modelu organizacyjnego.
Przedwojenna Polska, ktorej polityczne elity poczatkowo prébowaly zbudowaé
nowoczesne struktury demokratycznego pafstwa wedtug standardéw zachod-
nich, stane¢ta przed obliczem nieznanego sobie i nieprzewidywanego problemu.
Zarowno w dawniejszej historii Rzeczypospolitej szlacheckiej, jak i w okresie
zabordw nielatwo jest zapewne odnalez¢ przykiady wyraznie samorzadnej, zde-
centralizowanej struktury organizacyjnej, ktorej podmiotem bytaby lokalna spo-
fecznos$¢ terytorialna. Zbigniew Leonski podkreSla co prawda, ze ,,nowoczesny”
samorzad powstal pod wplywem idei Rewolucji Francuskiej, czyli ziemie polskie
wowczas juz znalazly si¢ w trzech odrgbnych porzadkach prawno-organizacyjnych
poszczegdlnych zaborcow!8. Jednakze zauwaza on, ze pewne zreby posiadajace-
go publicznoprawny charakter samorzadu mozna dostrzec w Konstytucji 3 Maja
z 1791 roku okreSlajacej prawo miast do ,,wolnoSci” zwigzanej z wltasnym zakre-
sem spraw samorzadu (aczkolwiek obejmowac to miato rowniez sprawowanie sa-
downictwa)!®. Cytowany autor wskazuje rowniez na pewne elementy rozwigzan
samorzadowych, dotyczacych gminy wiejskiej na terytorium utworzonej w 1816
roku Rzeczypospolitej Krakowskiej, gdzie byli wybierani wojtowie jako organy
administracji20. Z kolei biorac pod uwagg sytuacje po odzyskaniu niepodlegtosci
w 1918 roku, zaznaczy¢ nalezy, iz zaledwie po kilku latach trudnej proby budowy
porzadku demokratycznego Polska przezyta w 1926 roku istotny wstrzas politycz-
ny. Przewr6t majowy wyrazZnie utrudnil proces dojrzewania demokracji, ktadac
zarazem kres nadziejom na stworzenie samorzadu o charakterze lokalnym. Nie-
mniej jednak na polu naukowym podejmowane byly roznorodne badania nad sa-
morzadem terytorialnym w kontekScie europejskich rozwigzan organizacyjnych,
z uwzglednieniem aspektow prawnych i socjologicznych?l, Wedlug Joanny Jago-
dy, w ramach licznych préb na rzecz zdefiniowania pojecia samorzadu terytorial-
nego w okresie tym trwata zywa dyskusja Srodowisk naukowych, za$ ,,6wcze$ni

18 7. Leonski, Samorzqd terytorialny w RP, Warszawa 2002, s. 1.

19 Tamze.

20 Tamze,s. 2.

21 W tym kontekScie przypomnie¢ warto o niektorych publikacjach przywolywanych szcze-
g6lnie przez B. Dolnickiego, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2009, s. 37, jak: J. Panejko, Geneza
i podstawy samorzqdu europejskiego, (wyd. I) Paryz 1929, (wyd. 1) Paryz 1934; T. Bigo, Z ustrojo-
wych zagadnieri samorzqdu, Lwow 1933; H. Dembinski, Osobowos¢ publiczno-prawna samorzqdu
w swietle metody dogmatycznej i socjologicznej, Wilno 1934; T. Bigo, Stanowisko zwigzkow publiczno-
-prawnych w polskim systemie administracyjnym, Lwow 1928; J. Panejko, Samorzqd porownawczy,
Krakow 1928.
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uczeni przenosili na polski grunt osiggniecia zachodnioeuropejskiej nauki o sa-
morzadzie, a takze sami twdrczo rozwijali t¢ nauke¢, wnoszac nowe wartoSci po-
znawcze, ktore do dzi§ zachowaly aktualno$¢”22. W okresie tym przedmiotem
sporu byto m.in. ustalenie, czy samorzad terytorialny ma by¢ podmiotem praw-
nym odrebnym od pafstwa, za$ ,,powszechnie przyjat si¢ wowczas poglad, wedtug
ktorego podstawowe kryterium definicji samorzadu terytorialnego powinno sta-
nowi¢ okreslenie jego stosunku do panstwa”23,

Sytuacja polityczna dwudziestolecia miedzywojennego nie moze by¢ przed-
miotem prostych analogii w stosunku do przemian zwigzanych z transformacjg
systemowa po 1989 roku. Jednakze warto zasygnalizowa¢ przynajmniej niekto-
re podobiefistwa zwigzane chociazby z napi¢ciami spotecznymi i oczekiwaniami
czescei elit politycznych dotyczacymi urzeczywistnienia zapowiadanych korzySci
organizacyjnych wynikajacych z demokratyzacji panstwa. W Polsce po 1989 roku,
w ciggu poczatkowych lat transformacji mozna byto zauwazyé swoiste ,,zme-
czenie” problemami i patologiami zrodzonymi m.in. w ksztattujacych si¢ samo-
rzadach terytorialnych, co w pewnym okresie (szerzej oméwionym w kolejnych
odstonach niniejszej monografii) mialo niewatpliwy wplyw na rozkwit tendencji
recentralistycznych. W uktadzie wewnetrznym samorzagdu gminnego, pokiosiem
tego typu refleks;ji staly si¢ roznorodne ograniczenia, dotyczace miedzy innymi
kolegialnoSci decyzyjnej (zmniejszenie liczby radnych, ograniczenie wysokosci
diet, likwidacja kolegialnych zarzadéw gmin). W pewnej mierze przyczynily si¢
zapewne do wprowadzenia takich rozwigzan coraz bardziej znaczace w Polsce
Srodki masowego przekazu, ktére nierzadko na podstawie jednostkowych przy-
padkoéw kontrowersyjnych nieprawidfowosci formulowaly nie do konca upraw-
nione uogodlnienia dotyczace funkcjonowania systemu. To takze, przy ,,przewraz-
liwieniu” na punkcie medialnym czeSci polskich politykdéw, zapewne prowadzito
do wzmozonej aktywnoSci prawno-regulacyjnej na poziomie parlamentarnym
i rzadowym, wyraZnie odbijajacej si¢ na samorzadach lokalnych pod wzgledem
kontrolno-organizacyjnym. Administracyjne i organizacyjno-prawne ostabienie
podmiotowosci zbiorowej dzisiejszego samorzadu terytorialnego oczywiscie nie
moze by¢ jednak wprost, bezkrytycznie poréwnywane do sytuacji zasadniczego
»zwrotu” (w konsekwencji tzw. przewrotu majowego z 1926 roku), majacego
miejsce w okresie mi¢dzywojennym. Tamta zmiana doprowadzita do uprzedmio-
towienia samorzadu terytorialnego w znacznie powazniejszym i nieporoéwnywal-
nym zakresie niz niekiedy mozna obserwowac w obecnym systemie politycznym.
Po odzyskaniu przez Polske niepodleglosci, z trudem (wynikajacym z dziedzictwa
roznych regulacji poszczeg6lnych zaboréw) zamierzano poczatkowo zbudowac
jednolity, ale zdecentralizowany samorzad terytorialny, jednakze wskutek dziatan

22 J. Jagoda, Sgdowa ochrona samodzielnosci jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa
2011, 5. 28.
B Tamze.
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elit politycznych dominujacych w panstwie od 1926 roku, zdecydowanie zwycie-
zyla i umocnita si¢, az do wybuchu wojny w 1939 roku, koncepcja centralistycz-
na. Podkresla to Bogdan Dolnicki w monografii Samorzqd terytorialny, w ktorej
przywotuje omawiane problemy w kontekScie porownawczym funkcjonowania
Konstytucji marcowej i Konstytucji kwietniowej. Jego zdaniem: ,,W Konstytucji
kwietniowej mozna zauwazy¢ zredukowanie przepisow o samorzadzie (w po-
rownaniu z Konstytucja marcowa). Brak szczegdlnie rozstrzygniec okreslajacych
ogdlne stanowisko prawne samorzadu w systemie administracyjnym”24.

Wedtug B. Dolnickiego model ustrojowy wprowadzony w Polsce w 1918
roku wynikal ze skrajnego Scierania si¢ koncepcji prawicowych i lewicowych?.
Pierwsze optowaly za stworzeniem silnie scentralizowanej struktury, drugie
za$§ postulowaly wprowadzenie szerokiego zakresu samodzielnoSci dziatania
organOw terenowych administracji. Cytowany autor podkreSla, ze wynikiem
tego starcia politycznego bylo usytuowanie organdw samorzadu terytorialne-
go obok organdéw scentralizowanej administracji rzadowej. Ten podzial for-
malnie byt utrzymany do kofica II RP. Podkresli¢ nalezy, ze 6w szkieletowy
schemat z czasem zostal wypelniony zmieniajacymi si¢ interpretacjami zna-
czeniowymi, co do roli i wlasciwosci funkcjonowania instytucji sktadajacych
si¢ na omawiany model, na co inspirujacy wplyw mialy éwczesnie dominujace
kierunki mysli politycznej. B. Dolnicki zgadza si¢ z M. Jaroszyniskim, ktory po-
dzielil uktad przedwojennej administracji terytorialnej na trzy okresy26. Pierw-
szy to okres tzw. demokracji burzuazyjnej, wyznaczony cezurg 1918-1926,
czyli od odzyskania niepodlegioéci do zamachu stanu, okreslanego w literaturze
jako przewr6t majowy. W tym okresie standardy samorzadnoSci terytorialnej wy-
znaczala Konstytucja z 17 marca 1921 roku, ktéra w art. 3 i art. 68 wprowadzata
zasade szerokiego samorzadu, zaréwno terytorialnego, jak i zawodowego oraz
w art. 66 okreSlita zasade decentralizacji administracji pafnstwowej z wyborczym
udziatem obywateli?’. W drugim okresie zwyci¢zyta zdecydowanie koncepcja bu-
dowania wzmocnionej wtadzy w uktadzie wykonawczym. Charakterystyczne byto
tu przeniesienie kierownictwa panstwowego z rak organéw o charakterze kole-
gialnym na rzecz monokratycznych organdéw powotanych na podstawie mianowa-
nia28. Przystapiono do ujednolicenia systemu administracyjnego (posiadajacego
dotychczas bardziej zr6znicowany charakter ze wzgledu na do§wiadczenia wynie-
sione z poszczegdlnych zaboréw) oraz wprowadzono nadrz¢dnos$¢ administracji

24 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2009, s. 49.

25 Tamze,s. 47.

26 M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, Polskie prawo administracyjne. Cz¢s¢ ogol-
na, Warszawa 1956, s. 39-42.

27" Ustawa z dnia 17 marca 1921 r. - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z 1921 r.,
nr 44, poz. 267).

28 Tamze, s. 133-134, por. B. Dolnicki, Samorzqd..., cyt. wyd., s. 48.
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rzagdowej wobec organdéw samorzadowych. B. Dolnicki szczegdlnie podkresla
regulacje ustawy samorzadowej wprowadzone w 1933 roku?’. Przyznaly one or-
ganom rzadowym (ze szczeg6lnym uwzglednieniem zwierzchniej roli wojewody)
kompetencje nadzorcze wobec samorzadu terytorialnego®. Dotyczyto to m.in.
wymogu dodatkowego zatwierdzania uchwat, ktore organy samorzadowe pode;j-
mowaly w wazniejszych sprawach gospodarczych, dokonywania nadzorczych in-
spekcji w poszczegodlnych jednostkach, zatwierdzania wyboréw os6b wchodzacych
w skfad organ6w zarzadzajacych w samorzadzie, a takze mozliwo$¢ zastosowania
sankcji dyscyplinarnych wobec nich w okresie pelnienia funkcji. W przypadku
stwierdzenia niewlaSciwego funkcjonowania organdéw samorzadowych mozliwe
byto rowniez ich odgdrne rozwigzanie.

W trzecim okresie formowania si¢ uktadu administracyjnego II RP do wy-
buchu wojny standardy wyznaczata Konstytucja z kwietnia 1935 r., ktora przy-
czynita si¢ do giebokiej centralizacji ustrojowej. Jedynie z formalnego punktu
widzenia zachowano w niej istnienie, obok administracji rzadowej, réwniez
samorzadu terytorialnego i gospodarczego w ukladzie podziatu administra-
cji panstwowej. Na poziomie deklaratywnym pafstwo pod rzadami sanacyj-
nymi mialo zapewni¢ swobodny rozw6j samorzadu, a ingerowa¢ moglto tyl-
ko na rzecz tzw. dobra powszechnego. Samorzad za$ miat by¢ po prostu jedng
z form dziatania panstwa3l. B. Dolnicki jednak nie ma ztudzen, co do wstecz-
nego i dziatajagcego wbrew rozwojowi samorzadnoSci terytorialnej charakte-
ru zmian ustrojowych w drugiej pofowie dwudziestolecia miedzywojennego.
Przywotujac wnioski M. Jaroszyfiskiego, M. Zimmermanna i W. Brzezinskiego,
stwierdza w tym kontekscie jednoznacznie: ,,Zycie bowiem zadato ktam wszelkim
koncepcjom samorzadowym. Biorac pod uwage 6wczesng sytuacje polityczna, or-
gany samorzgdowe, jakkolwiek formalnie wybrane i wyposazone w wiele kompe-
tencji, zostaly w rzeczywistoSci sprowadzone do roli cial doradczych administracji
rzadowej”32.

Po okresie centralizacji systemowej, charakterystycznej dla Polski Ludowe;j,
samorzad terytorialny zostal reaktywowany dopiero w 1990 roku, jako szczegol-
ny element ustrojowy, ktory mial w znacznym stopniu stuzy¢ przeprowadzeniu
decentralizacji pafistwa. Trudno jest wprost porownywac dzisiejszy samorzad do
czaséw miedzywojennych, cho¢ méwi si¢ o tzw. restytucji samorzadu terytorial-
nego. Mozna zgodzi€ si¢ ze stwierdzeniem Andrzeja Jozefa Koziowskiego, iz:

29 Ustawa z dnia 23 marca 1933 r. o czesSciowej zmianie ustroju samorzqdu terytorialnego
(Dz. U.z 1933 1., nr 35, poz. 294).

30 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, cyt. wyd., s. 48.

31 Zob. K. Kumaniecki, B. Wasiutynski, J. Panejko, Polskie prawo administracyjne w zarysie,
Krakéw 1930, s. 13.

32 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, cyt. wyd., s. 50; por. tez M. Jaroszynski, M. Zimmer-
mann, W. Brzezinski, Polskie prawo administracyjne..., cyt. wyd., s. 42; oraz J. Stuzewski, Wojewoda
w systemie administracji paristwowej, Warszawa 1981, s. 33.
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»Restytucja samorzadu terytorialnego otworzyta droge do demokratyzacji i de-
centralizacji”33. Owa decentralizacja z kolei w oczach sygnatariuszy Okragtego
Stotu jawila si¢ w duzej mierze, jako antidotum na patologie centralizmu cza-
sow PRL. Z pewnoscia jednak budowany od 1990 roku model samorzadu te-
rytorialnego mial by¢ absolutnym zaprzeczeniem organizacji terytorialnej Polski
Ludowej, ktora stworzyta administracj¢ terenowa dalekg od demokratycznych
idei samorzadu lokalnego. Szczegblnie w latach 1949-50 nastapito zdecydowa-
ne przejecie sowieckich wzorcow centralizmu demokratycznego, ktére postuzyty
tworzeniu tzw. rad narodowych. Organami zarzadzajacymi, wykonawczymi admi-
nistracji ,,samorzadowe;j” staly si¢ prezydia rad, ktore z jednej strony podlegaty
wlasciwym radom, a z drugiej byty ulokowane w hierarchicznym uktadzie podpo-
rzadkowania prezydiow, prezydiom wyzszego szczebla, az do najwyzszego pozio-
mu tj. Rady Pafistwa. Jednolite, terenowe organy wtadzy panstwowej, jakimi byty
rady narodowe, funkcjonowaly w gminach, miastach, w dzielnicach duzych miast,
powiatach (do momentu ich likwidacji w 1975 roku) oraz w wojewodztwach (kto-
rych liczba wzrosta do 49 w 1975 roku wskutek wprowadzenia nowego podziatu
administracyjnego panstwa).

Do budowy zdecentralizowanego samorzadu przystapiono niezwlocznie po
(czgsciowo wolnych, kontraktowych) wyborach, ktore odbyly si¢ 4 czerwca 1989
roku. Ryszard ChrusSciak, jako poczatek prac parlamentarnych wskazuje debate
na temat lokalnej samorzadnosci, ktora odbyla si¢ w Senacie juz 29 lipca 1989
roku34. Podkre{la, ze w debacie tej panowato przekonanie wyrazone w uchwale
mowiacej o koniecznosci stworzenia samorzadu (zaréwno w gminach wiejskich,
jak i w miastach), jako ,,niezbednego elementu przebudowy politycznego-praw-
nego ustroju Polski”35. Reaktywowany Senat RP rozpoczat prace legislacyjne na
rzecz odbudowy samorzadu terytorialnego, ktére ostatecznie 8§ marca 1990 roku
zaowocowaly uchwaleniem trzech istotnych ustaw: 1) ustawy o zmianie Konstytu-
cji Rzeczypospolitej Polskiej30, 2) ustawy o samorzadzie terytorialnym?37, 3) ordy-
nacji wyborczej do rad gmin38. Mozna zgodzi¢ si¢ z twierdzeniami tych badaczy,
ktorzy wskazuja na stworzenie samorzadu lokalnego jako waznego instrumentu
reorganizacji politycznej pafistwa zainicjowanej przez ruch ,,Solidarnos$¢”. Zda-

3 AJ. Koztowski, Uwarunkowania polskiego modelu samorzqdu terytorialnego, Olsztyn 1999,
s. 8.

34 R. Chrusciak, Ordynacja wyborcza do rad gmin z 1990 r. - parlamentarne dyskusje i spory, [w:]
T. Moldawa (red.) Paristwo — demokracja — samorzqd. Ksigga jubileuszowa na szescédziesigciopigciole-
cie Profesora Eugeniusza Zieliriskiego, Warszawa 1999, s. 49.

35 Sprawozdanie Stenograficzne z 3 posiedzenia Senatu PRL w dniach 28, 29, 31 lipca i 1 sierpnia
1989 r. tam 104.

36 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U.
z 1990 r., nr 16, poz. 94).

37 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzqdzie gminnym [uchwalonej pierwotnie pod tytutem:
o samorzqdzie terytorialnym|] (Dz. U. z 1990 r., nr 16, poz. 95 z pdzn. zm.).

38 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. Ordynacja wyborcza do rad gmin (Dz. U.z 1990 r., nr 16, poz. 96).
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niem Wojciecha Fukowskiego dzigki reformom zapoczatkowanym przy Okra-
glym Stole, przesilenie polityczne na poziomie lokalnym miato giebszy wymiar
niz zmiany wypracowane na szczeblu ogdélnokrajowym, co podkre§la, opisujac to-
warzyszace im okolicznoSci: ,,Naprzeciw opozycji reprezentowanej w pierwszych
wolnych wyborach samorzadowych przez lokalne komitety obywatelskie rzadko
stawaly lokalne sity dawnej wiadzy”39. Zatem samorzad lokalny okazal si¢ by¢
pierwszym szczeblem, na ktérym uksztattowaly si¢ w Polsce w petni demokratycz-
ne wladze po 1989 roku.

Innowacyjny ukfad samorzadu terytorialnego w Polsce, ze szczegdlnym
uwzglednieniem w niniejszej monografii miasta stotecznego Warszawy mozna po-
strzegaC przez pryzmat uktadu dialektycznego. Z jednej strony bowiem pojawia
si¢ kwestia dzialan oddolnych np. jakosci kapitatu spotecznego i funkcjonariuszy
samorzadowych, z drugiej za$ uwarunkowan strukturalnych, barier odgérnych,
wypadkowej intereséw politycznych, dzialan prawno-organizacyjnych podejmo-
wanych przez centralne elity polityczne tworzace ramy funkcjonowania samorzg-
du lokalnego. Warszawa w tej ,,grze” jest w pewnym sensie, uzywajac potocznego
sformutowania, pomi¢dzy ,,mtotem a kowadtem”. Z jednej strony jest bardzo bli-
sko centrum politycznego i wielkich intereséw politycznych, przez co prawdopo-
dobnie trudniej tu stworzy¢ w pelni niezalezny i mniej upolityczniony samorzad.
Z drugiej strony posiada zr6znicowany, zatomizowany i niejednokrotnie anomicz-
ny kapitat spoteczny, ktory nie ma charakteru stricte wspolnotowego, odpowiada-
jacego wyobrazeniom (chyba nie do kofica wspoiczesnie zasadnym) o wielkie;j sile
prowincjonalnej spotecznosci typu niemieckiego Gemeinschaft badz anglosaskie-
go community. Poruszana w kolejnych rozdziatach niniejszej publikacji problema-
tyka kapitalu spotecznego w oczywisty sposdb nie obejmuje wszystkich obszarow
badawczych z tym zwigzanych i zapewne nie spetni oczekiwan czesci Srodowiska
naukowego nastawionego na wielowymiarowg eksploracje tego problemu. Jest
ona jednak Swiadomie przez autora sprowadzana bardziej do zagadnien dotycza-
cych spoteczenstwa obywatelskiego 1 dylematow organizacyjnych oraz patologii
organizacyjnych. Poruszone w monografii dylematy organizacyjne samorzadu
lokalnego to miedzy innymi problemy typéw podporzadkowania, gdzie z jedne;j
strony istnieje ukfad polityczny, a z drugiej schemat administracyjny. Sa to takze
relacje migdzy poszczegllnymi elementami wladzy w samorzadzie terytorialnym
jak zarzad z jednej strony i rada z drugiej, a takze cechy i problemy zwigzane
z funkcjonowaniem jednoosobowym czy kolegialnym zarzadu.

Postawionym w publikacji hipotezom towarzyszy dodatkowo zalozenie, ze de-
centralizacja pafnstwa miata by¢ uzytecznym sposobem nowej, demokratycznej
elity politycznej na szybszy, gruntowny demontaz organizacyjny scentralizowane-

39 'W. Lukowski, Z perspektywy lokalnej. O instytucjonalizacji przestrzeni spolecznej, [w:] M. Ja-
blonowski, S. Stepka, S. Sulowski (red.), Polski rok 1989. Sukcesy, zaniechania, porazki, Warszawa
2009, s. 304.
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go systemu PRL. Katarzyna Dojwa okreSla podj¢te przez reformatoréw dziatania
jako rewolucyjne, piszac: ,,Rewolucja samorzadowa 1990 roku prowadzi do alter-
nacji wtadzy na szczeblu podstawowym, wprowadza takze instytucjonalne podsta-
wy rozwoju samorzadnosci i budowy spoteczenstwa obywatelskiego w gminie”40.
Jej zdaniem restytuowany samorzad terytorialny mial speini¢ dwa zadania. Pierw-
sze w sensie spolecznym, w ramach ktérego celem reformy byto upodmiotowienie
obywateli, drugie za§ w sensie politycznym, polegajacym na przetamaniu mono-
polu wtadzy*!. Kontynuacja procesu decentralizacji naturalnie napotykata jednak
przeszkody spoteczne, polityczne i ekonomiczne. Jej konsekwentna realizacja
po doswiadczeniach pierwszych lat transformacji systemowej mogla jawic si¢ tez
jako zagrozenie dla wzmacniania wplywOw i skutecznosci administracji rzado-
wej nowego rezimu, dazacej do uporzadkowania ram prawno-organizacyjnych
1 sprawowania kontroli nad dziataniem panstwa. Nowe elity polityczne szczebla
krajowego majac teraz obok siebie wplywowy i decyzyjny podmiot wyposazony
w instrumenty realnej wtadzy, mogly rowniez przejawiaé niepokoj, co do postepu-
jacego ostabienia wlasnej roli i pozycji w pafistwie oraz w spoteczefistwie. Poczat-
kowo wprowadzona zostala szeroka demokracja przedstawicielska na szczeblu
lokalnym (gminnym), stwarzajaca mozliwos¢ partycypacji w procesie zarzadzania
zyciem organizacyjnym wspolnoty terytorialnej, zwigzana z jej upodmiotowie-
niem w ramach panstwa. Reforma ta (czy tez rewolucja), ostabiata jednocze$nie
mozliwosci dziatania administracji rzadowej w gminach. Upodmiotowienie lokal-
nego czynnika kolegialnego opierato si¢ m.in. o obowigzujaca poczatkowo (do
2002 roku) zasade kolegialnoSci pracy zarzadéw gmin i zwiazane bylo z pewnym,
wyraznym uzaleznieniem sktadu osobowego zarzadéw (a posrednio prowadzonej
przez nie polityki) od poparcia wigkszosci w radzie gminy. Doda¢ nalezy tu istot-
ne spostrzezenie Jerzego Bartkowskiego, ze samorzad terytorialny i stowarzysze-
nia sg instytucjami integrujacymi a organy witadzy samorzadowej w tzw. teorii
spolecznej samorzadu sg traktowane jako forma upodmiotowienia lokalnych spo-
fecznosci w zwiazku z politycznym uznaniem praw podmiotowych o charakterze
zbiorowym, publicznym*2.

Politycy najwigekszych ugrupowan parlamentarnych w Polsce, wspodicze$nie
dos¢ sporadycznie wykazuja zainteresowanie problemami samorzadu terytorial-
nego, dostrzegajac jego instrumentalne traktowanie przez administracje rzado-
wa czy partie polityczne. 29 czerwca 2013 roku w Sosnowcu na Kongresie Prawa

40 K. Dojwa, Samorzqd terytorialne i wladze samorzgdowe w percepcji spotecznej. Wybrane
aspekty socjologiczne, [w:] S. Sulowski (red.), Polityka na szczeblu samorzqdu terytorialnego, ,,Studia
Politologiczne”, 2011, nr 20, s. 25—-26.

4 Tamze, s. 23.

42 J. Bartkowski, Integracja spoleczna w swiadomosci lokalnych zbiorowosci, [w:] J. Kurczew-
ski (red.), Lokalne wzory kultury politycznej. Szkice ogolne i opracowania monograficzne, Warszawa
2007, s. 79. Autor nawiazuje tu cz¢Sciowo do S. Wykretowicz, Samorzqd jako wyraz demokracji
obywatelskiej, [w:] S. Wykretowicz (red.), Samorzqd w Polsce. Istota, formy, zadania, Poznan 2001.
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i SprawiedliwoSci, prezes tej partii Jarostaw Kaczynski krytykujac dziatania rzadu,
wzywal aby zakonczy¢ ,,wojne” z samorzgdami, polegajaca na tym, ze obcigza si¢
je dodatkowymi zadaniami, a nie zapewnia pieni¢dzy na ich realizacj¢. Premier
rzadu Donald Tusk z kolei i politycy Platformy Obywatelskiej w wyborach samo-
rzadowych w 2010 roku glosili hasto wyborcze: ,,Z dala od polityki”, ktore wszyscy
kandydaci tej partii umieszczali na swoich materialach wyborczych. Moze nieco
dziwié, ze kandydaci partii politycznych do organéw samorzadu terytorialnego
chca by¢ z dala od polityki, ale rzeczywiScie problem upolitycznienia czy tez upar-
tyjnienia samorzadu wydaje si¢ by¢ przez samych politykéw w pewnej mierze do-
strzegany. Trudno jednak powiedzieé, ze w sprawy poszczegllnych samorzadow
nie angazujg si¢ oni politycznie. Referendum lokalne, w wyniku ktérego w 2013
roku zostal odwotany wywodzacy si¢ z PO prezydent Elblaga Grzegorz Nowa-
czyk wraz z rada miejska, a nastepnie kampania wyborcza, w ktorg zaangazowali
sie¢ znani politycy szczebla krajowego na czele z samym premierem, pokazuje,
ze polityka jednak ingeruje w zycie spolecznosci lokalnej. Jednym z giéwnych
elementoéw kampanii wyborczej w przyspieszonych wyborach odbywajacych si¢
w czerwcu 2013 roku staly si¢ obietnice dotyczace przekopania mierzei Wislanej
dla zeglugi, zbudowania portu morskiego czy zmiany granic wojewddztw, co zu-
pelnie lezy poza zakresem zadan wlasnych samorzadu lokalnego*3. Pojawia si¢
pytanie o istote postrzegania problemow samorzadowych, skoro sami kandydaci
na funkcje prezydenta miasta w swoich programach wyborczych wykraczaja poza
zakres spraw, ktdérymi beda mogli si¢ zajmowac po objeciu urzedu a wspieraja
ich w tym politycy krajowi. Podobnie referendum w sprawie odwotania Hanny
Gronkiewicz-Waltz z pazdziernika 2013 roku, zainicjowane przez Warszawska
Wspdlnote Samorzadowa, na czele z burmistrzem dzielnicy Ursynéw Piotrem
Guziatem wywotato z jednej strony wyrazne zaangazowanie partii politycznych,
takich jak PiS i Ruch Palikota** po jednej stronie oraz Platformy Obywatelskiej,
na czele z premierem Donaldem Tuskiem, a nawet z prezydentem pafistwa, po
drugiej. Wida¢ zatem, ze sprawy lokalne, nie sa do kofica pozostawiane lokal-
nym spolecznosciom, a polityka jest obecna w samorzadzie lokalnym. OczywiScie
z analizy danych o komitetach wyborczych, ktore gromadzi Panstwowa Komisja
Wyborcza wynika, ze w malych gminach partie polityczne w Polsce maja mar-
ginalne znaczenie, co wcale nie oznacza, iz tamtejsi radni i burmistrzowie nie
uprawiaja polityki. Brak partii i apartyjno$¢ nie jest tez dowodem na apolitycz-
nos¢, gdyz stosunki o charakterze politycznym, interesy, sojusze, koalicje i r6z-
norodne ukfady polityczne moga dotyczy¢ nie tylko upartyjnionych samorzadow
w wielkich miastach. Problem polegajacy na tym, jak dalece polityka jest obec-

4 Kaczyriski namawia elblgzan na ,,prawdziwg zmiang”, — informacja PAP, ,,Rzeczpospolita”,
20.06.2013, Wydanie internetowe: http://www.rp.pl/artykul/1021776-Kaczynski-namawia-elblazan-
na--prawdziwa-zmiane-.html

44 Ruch Palikota 6 pazdziernika 2013 r. przeformowat si¢ w centrolewicowa parti¢ Twoj Ruch.
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na w samorzadzie terytorialnym, jawi si¢ jako majacy zwiagzek z kulturg spote-
czefistwa polskiego. Zasadne wydaje si¢ tu zatem moéwié o kulturze politycznej
w odniesieniu do tego obszaru problemowego. Rowniez w kontekScie doswiad-
czen historycznych i tradycji zwigzanych z samorzadem lokalnym w Polsce nalezy
zwrOci¢ uwage na problematyke kultury, a w szczegolnosci kultury polityczne;.
Niniejsza monografia omawia problematyke organizacji samorzadu lokalnego
w specyficzny sposob na tle wigkszosci publikacji naukowych poruszajacych to
zagadnienie, a mianowicie w znacznej mierze odnosi si¢ do samorzadu jako wy-
tworu kulturowego oraz wskazuje na szczegdlne formy adaptacji tego wytworu
w warunkach polskich. Proces upodmiotowienia samorzadu lokalnego wigze si¢
tu zatem z procesem demokratyzacji pafistwa, a istnienie i uznawanie (zaréwno
przez obywateli, jak i elity polityczne oraz administracje centralng) samodzielno-
Sci i podmiotowosci samorzadu jest przejawem demokratyzacji kultury organiza-
cyjnej. Ujecie przedstawione tutaj mozna usytuowaé w ramach koncepcji kultury
politycznej przedstawionej przez Jana Garlickiego i Artura Noge-Bogomilskiego.
W zaproponowanej definicji regulujaco-projektujacej, wykorzystali i uzupetnili
klasyczna koncepcje kultury politycznej Gabriela Almonda®, ktéra badacz ten
rozwijal ze swoimi wspoipracownikami, co tutaj (w przekonaniu autora niniej-
szej monografii, w odniesieniu do samorzadu lokalnego) szczeg6lnie wydaje si¢
istotne na gruncie problematyki kultury politycznej uczestnictwa (participant)?.
Pod pojeciem kultury politycznej wedtug J. Garlickiego i A. Noga-Bogomilskiego
nalezy rozumie¢: ,,zmienny w czasie, wytworzony gtéwnie pod wpltywem tradycji
historycznej oraz struktury instytucji politycznych i zasad funkcjonowania danego
systemu — caloksztalt orientacji spoteczefistwa, grupy spolecznej, jednostek wo-
bec polityki. Jest to sfera subiektywna polityki (wewnetrzne przekonania) znaj-
dujaca wyraz w zachowaniach konkretnych i werbalnych”47. Autorzy ci wskazuja
cztery wymiary sktadajace si¢ na kulture polityczna:
1) Komponent poznawczy — zwigzany z zainteresowaniem polityka, wiedza o niej
1 znajomosScig faktow politycznych,
2) Komponent aksjologiczny — dotyczacy uznawanych i pozadanych wartosci
zwigzanych z systemem politycznym,
3) Komponent oceno-afektywny — ktdry odnosi si¢ do oceny politycznych zja-
wisk i sadow wartoSciujacych dotyczacych instytucji politycznych,
4) Komponent behawioralny — zwigzany z uznawanymi wzorami zachowania
w sferze polityki i wyprobowanymi typami politycznych dziatans.

4 G.A. Almond, Comparative Political Systems, ,,Journal of Politics”, 1956, nr XVIIIL.

46 G.A. Almond, G.B. Powell, Comparative Politics. A Development Approach, Boston 1966;
G.A. Almond, G.B. Powell, Kultura polityczna, [w:] W. Derczynski, J. Szacki (red.), Elementy teorii
socjologicznych, Warszawa 1975, s. 576-589.

47 J. Garlicki, A. Noga-Bogomilski, Kultura polityczna w spoleczeristwie demokratycznym, War-
szawa 2004, s. 44-45.

48 Tamze.
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W kontekScie omawianego w niniejszym studium procesu upodmiotowienia
samorzadu lokalnego szczegblnie adekwatny wydaje si¢ pewien wymiar kultu-
ry politycznej, na ktory zwraca uwage J. Garlicki w innej publikacji, twierdzac:
»2Mozna powiedzie¢, ze kultura polityczna zwykle stanowi tres¢ procesu tworze-
nia i funkcjonowania tego, co socjologowie i politolodzy zwykli okre§la¢ mianem
spoleczenstwa obywatelskiego”49. Wydaje si¢ zatem, ze sifa sprawcza i znaczenie
systemowe samorzadu lokalnego w Polsce, bedacego przedmiotem niniejszego
studium, moze by¢ odzwierciedleniem kondycji tzw. spofeczefistwa obywatel-
skiego. J. Garlicki, przedstawiajac ramy naukowe ujmowania problemu spote-
czefistwa obywatelskiego w Swietle kultury politycznej, Iaczy w oryginalny sposdb
i uzupeinia koncepcje Harolda Lasswella’? i Roberta Alana Dahlasl. W efekcie,
jego propozycja modelu analizy obejmuje osiem ptaszczyzn, w ktorych obrebie
mozna wyrdzni€ istotne z punktu widzenia demokratyzacji aspekty orientacji po-
litycznych, charakteryzujace nastawienie do sfery polityki:

1) plaszczyzna nastawienia obywateli do systemu politycznego, do transformacji
systemu i zaufanie w stosunku do instytucji politycznych;

2) aspekt pluralizmu (lub jego braku) w odniesieniu do sfery wartosci i politycz-
nych orientacji spoteczefistwa;

3) plaszczyzna nastawienia obywateli w stosunku do pluralizmu;

4) problem ,,politycznego ego” obywateli ujmowany szczeg6lnie w kontekscie
otwartosci albo braku otwartoSci;

5) nastawienie na dziatanie kolektywne, w grupie lub indywidualistyczne;

6) sposob podejscia do rozwigzywania problemdw;

7) kwestia aktywnosci lub biernosci w sferze spolecznej, szczegolnie w publicznej;

8) sktonnosc¢ do ulegania lgkom lub brak podatnosci na leki”2.

W kontekscie kulturowym mozna przedstawia¢ podmiotowos¢ samorzadu lo-
kalnego w wielu ujeciach teoretycznych, nie zapominajac rOwniez o interpretacji
na poziomie wiedzy potocznej. Probujac przyjac spoteczna definicje podmioto-
wosci samorzadu lokalnego, nalezaloby odnies¢ si¢ do sumy przekonan poznaw-
czych i na przyklad przeprowadzi¢ badania iloSciowe na reprezentatywnej pro-
bie respondentéw w kraju. Mozna byloby w takim przypadku uzna¢, ze opinia
wickszosci badanych stanowi¢ bedzie swego rodzaju definicje spoteczng. W takim
wariancie zagadnienie to wigzaloby si¢ ze Swiadomoscia, z wiedza (prawdziwa lub
falszywa) na temat roli oraz funkcji obiektéw, instytucji i organizacji spotecznych
czy politycznych. Zatozy¢ tez mozna, iz definicja taka nie bedzie mie¢ trwatego

49 J. Garlicki, Tradycje i dynamika kultury politycznej spoleczeristwa polskiego, [w:] J. Bluszkow-
ski (red.), Dylematy polskiej transformacji, Warszawa 2008, s. 198.

50 Zob. H. Lasswell, The Political Writings, Glencoe 1951.

51 Zob. R.A. Dahl, Political Oppositions in Western Democracies, New Haven 1966.

52 J. Garlicki, Tradycje i dynamika kultury politycznej spoleczeristwa polskiego, cyt. wyd., s. 200-201.
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charakteru i przy dynamice zmian spolecznych, organizacyjnych, prawnych z cza-
sem ulegnie r6znorodnym modyfikacjom. W zwigzku z tym trwato$¢ obowiazy-
wania takiej definicji bylaby SciSle zwigzana z systematycznym monitorowaniem
stanu SwiadomosSci spofecznej. Poza tym zapewne przyjac nalezy, ze wystepowaé
moze ingerencja spolecznej definicji samorzadu lokalnego (i jego podmiotowo-
$ci) na zachowania spoteczne w tej dziedzinie. Sposdb rozumienia tego problemu
przez uczestnikdw samorzadu wplywa na ich zachowania w tej sferze, a zatem
rodzi pewne oczekiwania, roszczenia nie zawsze adekwatne do systemowo, praw-
nie przypisanej funkcji dla danej organizacji. Nicadekwatno$¢ spotecznego po-
strzegania samorzadu w stosunku do jego aktualnych formalno-prawnych funkcji
moze doprowadzi¢ do podjecia proby dokonania zmiany w alternatywnych kie-
runkach. W pierwszym wplyw spotecznej oceny i oczekiwan moze na tyle istotnie
oddzialywa¢ na decydentdw politycznych, ze bedg przyjmowac regulacje prawne
upodmiotowujace samorzad zgodnie z postulatami i wyobrazeniami wyrazany-
mi przez wigkszo$¢ spoleczenstwa. W drugim podjete zostang dziatania na rzecz
edukacji spotecznej w celu uSwiadomienia obywateli czym jest samorzad lokalny,
€O mozna, a czego nie mozna od niego oczekiwaé, na czym polega jego upodmio-
towienie i jakie sg granice prawne tegoz upodmiotowienia. W przypadku rozbiez-
nosci postrzegania samorzadu lokalnego przez spoteczefistwo i polityczny osro-
dek stanowigcy, moze tez wystepowac stan stagnacji podtrzymujacy, utrwalajacy
brak wzajemnego zrozumienia i nieadekwatno$é funkcjonowania. Swiadczyé to
moze o dysharmonii normatywnej i swoistej anomii spotecznej. Zbyt zr6znico-
wany sposOb postrzegania i stosowania norm przez wigkszo$¢ obywateli, moze
owocowac roznorodnymi dysfunkcjami organizacyjnymi i brakiem wtasciwej kon-
troli spolecznej nad funkcjonowaniem instytucji oraz nad utrzymaniem spraw-
nosci dzialania organizacji. Brak jakichkolwiek reakcji (w jednym jak i w drugim
przedstawionym powyzej kierunku) elit decyzyjnych, polityczno-organizacyjnych,
w przypadku zaistnienia rozbieznoSci, moze by¢ uznany jako dowod braku wigzi
taczacej prawodawcow, decydentdw, organizatoroOw z pozostatymi uczestnikami
systemu. Podfozem braku reakcji (zar6wno ze strony organizatordw, jak i uczest-
nikéw) na nieadekwatno$¢, niedopasowanie, moze by¢ stabos¢ kognitywnego,
progowego sktadnika wigzi, a zatem istnieje problem poznawczy polegajacy na
tym, ze zarOwno tworcy, organizatorzy systemu, jak i uczestnicy nic albo niewiele
0 sobie wzajemnie wiedza, a w szczegolnoSci uczestnicy nie wiedzg wystarczaja-
co o strukturze organizacyjnej, w ktorej maja funkcjonowaé. Innym brakujacym
sktadnikiem moze by¢ element behawioralny, a zatem u podtoza dysharmonii
lezy tu brak partycypacji, uczestnictwa obywateli w systemie, domniemani uczest-
nicy nie korzystaja z danych im mozliwosci. Wystepowaé tu moze problem wiezi
konektywnej, co wyraza si¢ w akcesie lub w jego braku ze strony potencjalnych
uczestnikow. Kolejna przyczyna rozbieznos$ci moze by¢ problem emocjonalny,
afektywny, gdy potencjalni uczestnicy nie darzg pozytywnymi uczuciami danego
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tworu organizacyjnego, czy tez nie toleruja jego kreatoréw. Jednakze prawdopo-
dobnie oboje¢tnos¢ emocjonalna uczestnikOw moze w pewnych okolicznoSciach
nawet jeszcze bardziej wyraZznie ostabi¢ zwigzek z organizacjg niz negatywne
emocje. Zastanawiajacym wariantem wydaje si¢ byC takze stosunek ambiwa-
lentny, w ramach ktorego uwidaczniajq si¢ niejednolite, zarowno pozytywne, jak
i negatywne uczucia. W sytuacji takiej mozna mdéwic rowniez o niestabilno$ci na-
stawienia uczestnikow w stosunku do danej struktury. Wspomnie¢ nalezy takze
o wymiarze aksjologicznym, w ktorym istnienie (i sposdb dzialania) samorzadu
lokalnego bytoby zgodne lub niezgodne z warto$ciami uznawanymi w danym spo-
teczefistwie. Na marginesie takze by¢ moze zasadne bytoby zastanowienie si¢ nad
ujeciem psychologicznym, w ramach ktorego dostrzega¢ mozna np. katektyczny
sktadnik wiezi, wigzacy si¢ z zainwestowaniem energii w obiekt stuzacy zaspoka-
janiu pewnych potrzeb, co obejmowac moze np. idee czy osoby. W takim ujeciu
samorzad lokalny w ujeciu podmiotowym mozna rozpatrywac jako wazny lub nie-
wazny dla cztonkéw danej zbiorowosci spoteczne;j.

Podmiotowos¢ samorzadu lokalnego trudno byloby rozpatrywa¢ nominalistycz-
nie czy tez reistycznie. Zdaje si¢ to by¢ wszakze co§ wigcej niz namacalny byt czaso-
przestrzenny. Pojawia si¢ tu tez watpliwos¢, czy istniejacy w sensie administracyjnym
i prawnym samorzad lokalny mozna w ogdle nazywaé samorzadem, jeSliby ten nie
mial charakteru podmiotowego. Gdyby przyjaé, ze samo okreSlenie ,,samorzad” ma
w istocie sens podmiotowy, to sformulowanie takie jak ,,podmiotowoS¢ samorzadu
lokalnego” mozna by nawet odczytywac jako sformutowanie tautologiczne. Pozo-
stajac przy probie zarysowania kulturowego kontekstu upodmiotowienia samorza-
du lokalnego wskaza¢ wypada co najmnie;j kilka adekwatnych kierunkéw teoretycz-
nych, w ramach ktérych w pewnej mierze mieScitaby si¢ podejmowana problematyka.
Zatem podmiotowy samorzad lokalny przedstawia¢ mozna w sposob deskryptywny,
deskryptywno-enumeratywny, gdzie chodziloby o uchwycenie dla jego opisania jak
najwi¢kszej liczby desygnatow. Oczywiscie mozna dokonac proby uchwycenia samo-
rzadu lokalnego poprzez wskazywanie jego elementéw sktadowych, jak np. okreSlo-
ne terytorium, spofecznos¢ lokalna, wspdlne wartosci, symbole, zapewnione, state
i gwarantowane zrodla finansowania, osobowos¢ prawna, samodzielna gospodarka
oraz inne skfadniki sprzyjajace samoorganizacji konkretnej, wydzielonej zbiorowo-
Sci terytorialnej. OczywiScie dla uchwycenia tego, czym w istocie jest samorzad lo-
kalny jednak nie wystarczy wymienic i opisac jego elementy sktadowe, podobnie jak
daleko niesatysfakcjonujace byloby zdefiniowanie np. cztowieka przez pryzmat na-
wet doktadnego wyszczegblnienia wszystkich organdw oraz pierwiastkOw z jakich
si¢ on sktada. Moze to przeciez nie odzwierciedla¢ istoty dziatania i charakteru ba-
danego podmiotu. Samorzad lokalny i proces jego upodmiotowienia mozna takze
przedstawiac z historycznego punktu widzenia. W takim przypadku uwzglednic na-
lezatoby ewolucje instytucji Zycia spolecznego oraz ewolucje organizacji panstwa.
A zatem pafistwa demokratyczne, zdecentralizowane, w ktérych istnieje podmio-
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