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Samorząd terytorialny w Polsce w latach 1918-1939 oraz 1989-2009. Sukcesy i porażki.
Wprowadzenie

   Samorząd terytorialny w okresie międzywojennym i w III RP funkcjonował w daleko odmiennych warunkach politycznych, społecznych i gospodarczych utrudniających porównanie. Biorąc jednak za punkt odniesienia określone zmienne można pokusić się o próbę zbilansowania porażek i sukcesów dwóch dwudziestoleci. Celem poniższego artykułu nie jest więc komparatystyczne zestawienie polskiego systemu samorządu terytorialnego w latach 1918-1939 oraz 1989-2009, ale refleksja nad oceną wykorzystania istniejących możliwości dla budowy samorządu terytorialnego.

   Wychodząc z założenia iż literatura przedmiotu jest obszerna
, pominięto tu szczegółową faktografię skupiając się przede wszystkim na ocenie opisywanych zdarzeń, zjawisk i ludzi. W metodologii badawczej odwołano się do analizy SWOT, a wyniki zostały zaprezentowane syntetycznie w kilku kategoriach określających funkcjonowanie samorządu terytorialnego. 

Tradycje 

   W II Rzeczpospolitej samorząd terytorialny działał w większym stopniu na zasadzie kontynuacji niż według nowych recept. Dotyczyło to przede wszystkim lat 1918-1933, kiedy to w Polsce w praktyce istniały przynajmniej cztery odrębne systemy samorządu terytorialnego. W byłym zaborze pruskim i austriackim nawiązywały one do tradycji samorządowych ukształtowanych przez zaborcę, natomiast w b. Królestwie Polskim oraz na ziemiach leżących na wschód od Bugu samorząd terytorialny wprowadzono dekretami Naczelnika Państwa na przełomie 1918 i 1919 r., bez sięgania to historii (skromnej zresztą) rosyjskiego samorządu terytorialnego. 

   Również zasadniczą reformę samorządu, jaką była ustawa z 23 marca 1933 r. o częściowej zmianie ustroju samorządu terytorialnego, trudno rozpatrywać w kategoriach nawiązywania do polskich tradycji. Mimo prób scalenia różnych systemów samorządowych, w ustroju władz  lokalnych nadal widoczne były rozwiązania wprowadzone przez zaborców jeszcze w XIX wieku
. 

   II Rzeczpospolita była ,,skazana’’ na nowatorską drogę tworzenia i reform samorządu terytorialnego, gdyż polskie tradycje były tu skromne, a odwoływanie się do ustroju wewnętrznego państw zaborczych było sprzeczne z samą ideą odrodzenia Polski. Starano nawiązać nieco do czasów Rzeczpospolitej szlacheckiej w nazewnictwie (np. sejmik powiatowy 1919-1933), ale jednocześnie zaprzepaszczono wiele okazji do zerwania z dziedzictwem czasów zaborów. Np. ,,zapomniano’’ o ok. 300 miasteczkach polskich ukaranych po powstaniu styczniowym odebraniem praw miejskich (ukaz carski z 1869 r.). W większości przypadków praw tych nie przywrócono do dziś. 
   O ile więc II RP niespecjalnie mogła czerpać z polskich tradycji przy odbudowie samorządu o tyle w III RP było to podstawą
. Dotyczy to m.in. języka, którym definiowano zachodzące zmiany: używanie słowa ,,restytucja’’ samorządu, nawiązanie do tradycji samorządowych organizacji (np. Związku Miast Polskich), jak i wielu konkretnych rozwiązań ustrojowo-finansowych. Odwołanie się do dziedzictwa wspólnot lokalnych było ważnym elementem działalności komitetów obywatelskich w latach 1989-1990 oraz pierwszych decyzji rad gmin. Obejmowały one kwestie symboliki (współpraca z kościołem, przywrócenie dawnych nazw ulic, miejsc pamięci, świąt lokalnych), jak praktyki (proces reprywatyzacji, komunalizacja mienia). 
   W koncepcjach twórców samorządowych reform nawiązanie do tradycji widoczne było zwłaszcza w procesie tworzenia mapy powiatów i województw. Dwukrotnie, w 1993 i w 1998 r. rządowi eksperci odwoływali się do historii, uwzględniając w swoich planach zmian historycznie ukształtowaną sieć osadniczą, znaczenie miast lokalnych i regionalnych a nade wszystko tożsamość wspólnot. Ów ,,odgórny’’ szacunek dla tradycji korespondował z aktywizacją mieszkańców miast i gmin, którzy nawet podejmując działania komercyjne (otworzenie punktu handlowego, lokalnego wydawnictwa itp.) szukali często historycznego uzasadnienia dla takiej inicjatywy.
   Powrót do tradycji samorządowych II RP po 1989 r. wynikał z wielu przyczyn. Jak wiadomo proces tworzenia nowej Polski po obradach Okrągłego Stołu miał kilka etapów. Każdy z nich oznaczał zerwanie z PRL, dlatego tradycje przedwojenne, nawet jeśli nie do końca jednoznacznie pozytywne, miały służyć za prawdziwe odniesienie historyczne, ułatwiające pominięcie wstydliwego okresu uzależnienia od obcej władzy i ideologii, które to zjawisko aktywnie wspierało tysiące Polaków (przy większej lub mniejszej partycypacji ze strony milionów obywateli PRL). Nie inaczej było też wśród członków wspólnot lokalnych, którzy w kurczowym uczepieniu się, wątłych niekiedy, tradycji samorządowych doświadczali ekspiacyjnej terapii po czasach serwilizmu. 

Teoria i myśl polityczna
   Mimo politycznych ograniczeń dla implementacji demokracji lokalnej, myśl samorządowa w okresie międzywojennym rozwinęła się znacząco i wszechstronnie. Pojawiły się w niej elementy prawa, administracji, nauk o polityce. Obok odrodzenia lokalizmu w II RP powstawały też idee będące prefiguracją polityki regionalnej. Tak należy ocenić koncepcje powstania Centralnego Okręgu Przemysłowego czy też oświatowe hasła ,,każda prowincja – jednakowe szanse rozwoju’’
. Koncepcje samorządowe przewijały się również w programach ugrupowań politycznych. Mimo braku możliwości praktycznego wykorzystania tych planów, dorobek ów posłużył do badań naukowych i stał się elementem edukacji politycznej następnych pokoleń
. 
   Polską myśl samorządową w II Rzeczypospolitej można sprowadzić do dwóch szkół
. Różniły się one poglądami na temat zakresu samodzielności samorządu. Konserwatyści stali na gruncie teorii państwowej podporządkowującej samorząd terytorialny państwu (Jerzy Panejko). Natomiast według zwolenników liberalnego państwa samorząd powinien posiadać jak największą niezależność a administracja państwowa winna być zdecentralizowana (Tadeusz Bigo). W praktyce politycznej nie było jednak wielu zwolenników budowy ustroju państwa na zasadach samorządowych
. 

   Do tego dualizmu w koncepcjach rozwoju samorządu terytorialnego odwoływano się również w III RP. Dorobek myśli politycznej w tym zakresie w latach 1989-2009 również można uznać za znaczący. Jej początkowy rozwój odbywał się w cieniu rewolucyjnych przemian ustrojowych. Na tle innych krajów Europy Wschodniej, nie mówiąc już o demokracjach zachodnich, polski samorząd terytorialny tworzony był na zasadzie jednorazowych i głębokich zmian prawno-systemowych. W takich warunkach nie było możliwości prowadzenia debat, a teoretycy stawali się praktykami i politycznymi pragmatykami, czego przykładem jest działalność Jerzego Regulskiego i Michała Kuleszy.
   Niedosyt ten mógł być rekompensowany obecnością tematyki samorządowej w programach partii i koalicji. Dążenie do upodmiotowienie wspólnot lokalnych widoczne było szczególnie w koncepcjach Unii Demokratycznej, Unii Wolności, Platformy Obywatelskiej, Stronnictwa Konserwatywno-Ludowego, Akcji Wyborczej Solidarność, Sojuszu Lewicy Demokratycznej. Polityczne debaty nad samorządem oraz uwzględnienie interesów wspólnot terytorialnych w programach wyborczych wzbogaciło dorobek polskiej myśli demokratycznej III RP i stało się przedmiotem wielu badań naukowych
. 

Tworzenie samorządu

   Proces odbudowy państwowości po I wojnie światowej przebiegał gwałtownie i wymagał od Polaków powszechnego zaangażowania oraz wielkich ofiar. Walka o rząd i granice mobilizowała mieszkańców miast i gmin w wymiarze ogólnym. Działalność komitetów obywatelskich w latach 1918-1920 polegała przede wszystkim na zapewnienie bezpieczeństwa i rekruta. Radni podejmowali uchwały wspierające walkę o kresy, organizowali zbiórki pieniędzy na plebiscyty angażowali się na różne sposoby w umacnianie państwa. 
   Sprawy lokalne regulowane były albo przez dekrety i rozporządzenia wydawane przez tymczasowe organy władzy w kraju albo też opierały się na stanie prawnym stworzonym jeszcze przez zaborców. Z punktu widzenia władz państwowych kwestia budowy samorządu terytorialnego stanowiła wąski margines działalności publicznej, której głównym celem było umocnienie granic a także wizerunku Rzeczypospolitej Polskiej na arenie międzynarodowej. Tak można ocenić efekt braku ustaw samorządowych i umocowania konstytucyjnego tej instytucji w Małej Konstytucji z 1919 r. Choć docenić należy starania z czasów Sejmu Ustawodawczego mające na celu stworzenie warunków legislacyjnych dla samorządy terytorialnego, co zaowocowało trzema projektami poselskimi (wnioski) i dwoma rządowymi (ustawy)
. 
   W składzie pierwszych rządów II RP nie było ekspertów, którzy mogliby stać się promotorami szybkiej budowy demokracji lokalnej. Awans do elit państwowych wyznaczała najczęściej kariera wojskowa lub partyjna. Z kolei najważniejsi urzędnicy lokalni, wybrani lub powołani na te stanowiska w gorącym okresie zmian z lat 1918-1921 często pozbawieni byli właściwych kwalifikacji. Burmistrzowie posiadali ograniczone możliwości działania z racji skromnych kompetencji samorządu i kłopotów finansowych, natomiast starostowie byli urzędnikami państwa i często nie byli wcześniej związani z powiatem, w którym sprawowali władzę. 
   Z tych wszystkich powodów uzasadnionym będzie twierdzenie o trudnych warunkach dla tworzenia samorządu terytorialnego w pierwszych latach II RP. Wspólnoty lokalne nie mogły budować silnej podmiotowości życia publicznego w ówczesnej Polsce. Nie były na tyle zintegrowane, świadome swojej roli, ani też nie posiadały odpowiednich zasobów (elit, majątku, umocowania prawnego), aby to osiągnąć. 
   Natomiast warunki tworzenia samorządu terytorialnego po 1989 r. były diametralnie odmienne. Przede wszystkim prace koncepcyjne powstawały w gronie eksperckim na długo przed ich polityczną implementacją. W pierwszym niekomunistycznym rządzie stworzono miejsce dla takiego eksperta, którego głównym zadaniem było zbudowanie samorządu na poziomie gminy i usprawnienie administracji publicznej. Wspierała go grupa polityków, lobbystów, posłów, senatorów, dziennikarzy, dla których samorząd terytorialny stanowił bardzo ważny element budowy demokratycznego państwa.  
   W głębokich przemianach społeczno-politycznych lat 1989-1990 wspólnoty lokalne odegrały podmiotową rolę. Wynikało to ze zdecentralizowanego ruchu opozycji solidarnościowej lat osiemdziesiątych, aktywizacji politycznej podczas kampanii wyborczych, szybkiego wyłonienia nowych elit lokalnych w oparciu o struktury komitetów obywatelskich, związków zawodowych, na bazie rozwoju przedsiębiorczości. Oddolne ciśnienie na reformy oraz demokratyczny charakter przemian wymuszały na politycznym centrum orientację na sprawy lokalne, tym bardziej że umożliwiało to poczucie bezpieczeństwa międzynarodowego.

   Nic więc dziwnego, że tworzenie samorządu terytorialnego w takich warunkach miało niezwykle efektywny charakter. W wymiarze ustrojowym wyrazem tego była poprawka konstytucyjna z 29 grudnia 1989 r.: Rzeczpospolita Polska gwarantuje udział samorządu terytorialnego w sprawowaniu władzy
. Umożliwiało to przyjęcie w pierwszej połowie 1990 r. kilku kluczowych ustaw samorządowo-administracyjnych. Ukoronowaniem tego procesu implementacji instytucji samorządu terytorialnego było przeprowadzenie pierwszych w pełni demokratycznych wyborów do rad gmin 27 maja 1990 r.
 
Reformy samorządowo-administracyjne 
   Kluczowa reforma samorządowa z okresu międzywojennego związana była z ustawą scaleniową z 1933 r. Poprzez jej wdrożenie dokonano znaczącego dzieła ujednolicenia samorządu terytorialnego na ziemiach polskich i stworzono normatywną stabilizację dla funkcjonowania wspólnot lokalnych. Jednocześnie ustawa ta umożliwiła dominację administracji państwowej nad samorządem, czego ukoronowaniem były zapisy konstytucji kwietniowej (np. Art. 4 roz. I: Państwo powoła samorząd terytorialny)
. 

   Ustawa scaleniowa jak i inne drobne zmiany normatywne dotyczące wspólnot lokalnych były wypadkową ogólnej sytuacji ustrojowo-politycznej państwa.  Kłopoty gospodarcze, autorytarny charakter rządów i zagrożenie zewnętrzne – wszystko to były czynniki nie sprzyjające upodmiotowieniu samorządu. Brakowało stabilizacji politycznej. Wybory samorządowe nie odbywały się w jednym terminie na terenie całego kraju, nawet po  przyjęciu nowej ustawy o wyborach radnych gromadzkich, gminnych i powiatowych z 16 sierpnia 1938 r. 

   Trudno więc mówić o reformach samorządowo-administracyjnych okresu międzywojennego. Wprowadzone zmiany w funkcjonowaniu tych instytucji były spóźnione, fragmentaryczne i raczej osłabiające niż wzmacniające samorząd.

   Zupełnie inaczej wyglądały reformy samorządowo-administracyjne po 1990 r. Zawsze wchodziły one w pakiet podstawowych zmian w państwie, a ich skuteczność oceniana była najlepiej.  W 1990 r. tworząc samorządowe gminy i zapoczątkowując przekształcenie administracji publicznej przełamano monopol państwa w dziedzinie politycznej (wprowadzając pluralizm), ustrojowej (kończąc czasy jednolitej władzy państwowej) i gospodarczej (podważając zasadę jednolitego funduszu państwowego). W następnych latach pomimo okresowego wstrzymywania samorządowych reform, proces upodmiotowienia wspólnot lokalnych nabrał charakteru jednokierunkowego, a najbardziej znaczącym etapem na tej drodze było utworzenie samorządowego powiatu i samorządu województwa od 1999 r. Tym samym wzmocniona została tożsamość lokalna, stworzono podstawy do kreowania rozwoju regionalnego i współpracy międzynarodowej w tym zakresie. Nastąpiła decentralizacja administracji publicznej i finansów państwa
. 
   O szerokim udziale instytucji samorządowych w państwie w drugiej dekadzie niepodległości świadczył choćby zakres nowelizacji ustaw, przy okazji likwidacji zarządu gminy i przekazania jego kompetencji wójtowi. Okazało się wówczas niezbędne naniesienie odpowiednich poprawek do dwustu ustaw. Sama zaś reforma ustroju władz gminy z 2002 r. sprzyjała odpolitycznieniu samorządu oraz wzmocnieniu roli lokalnych liderów. 
   Niedoskonałości w reformowaniu państwa widoczne też były w samorządzie terytorialnym. Podstawy finansowe jednostek samorządowych nie zawsze umożliwiały realizacje nakładanych zadań, brakowało jasnego podziału kompetencji pomiędzy poszczególnymi rodzajami administracji, a wiele utworzonych w 1999 r. jednostek samorządowych (zwłaszcza powiatów) stanowiło słabe ogniwo w strukturze instytucji publicznych. Słuszne postulaty środowisk lokalnych nie zawsze były realizowane. Jednak w działaniach władz państwowych samorząd terytorialny pozostawał w centrum uwagi rządów dokonujących najważniejszych reform
.  

Pozycja ustrojowa

   Konstytucja marcowa z 1921 r. przewidywała dla samorządu terytorialnego podstawową rolę w ustroju Rzeczypospolitej uznając samorząd za odrębny system władzy publicznej w państwie, przewidywała jego trzystopniowość (gminy, powiat, województwa), ograniczała nadzór państwa i zapowiadała odrębne źródła finansowania samorządu. Realną treść tych zasadniczych założeń miały stworzyć konkretne ustawy. Taką rolę spełniała np. ustawa z 16 sierpnia 1923 r. o opiece społecznej, umożliwiająca tworzenie związków międzykomunalnych
. Ustawy były jednak wypadkową ogólnych politycznych przemian. W praktyce samorząd powiatu był uzależniony od rządowego starosty, a na poziomie województwa w ogóle nie powstał. Pozycja samorządowych organów osłabła po przewrocie majowym, odkąd ciężar władzy publicznej w państwie spoczywający dotąd na organach kolegialnych pochodzących z wyborów przeniesiony został na mianowane organy monokratyczne
. 
   Wspomniana już ustawa scaleniowa z 23 marca 1933 r. o częściowej zmianie ustroju samorządowego, była (zwłaszcza w odniesieniu do samorządu wiejskiego) próbą unifikacji różnych systemów ustrojowych. Jednocześnie wzmocniła nadzór nad samorządem. Najważniejsze uchwały samorządowych organów podlegały zatwierdzeniu przez władze nadzorcze, które dodatkowo mogły dokonywać inspekcji w samorządowej jednostce, a nawet uczestniczyć w posiedzeniu rady z prawem głosu. Rady i zarządy mogły zostać rozwiązane z powodów sformułowanych w ustawie w sposób ogólnikowy, np. za tolerowanie publicznych wystąpień członków organu obniżających zaufanie dla organów administracji publicznej.  

   Ewolucja ustrojowa i normatywna samorządu terytorialnego w II RP wskazywała na osłabienie jego roli w państwie. Zupełnie inaczej było w III RP. Pozycja samorządu została ,,dowartościowana’’ już w tytule pierwszej zasadniczej regulacji ustrojowej, którą była tzw. Mała Konstytucja czyli ustawa z 17 października 1992 r. o wzajemnych stosunkach między władzą ustawodawczą i wykonawczą Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorządzie terytorialnym
. Warto podkreślić, że za tak znaczącą formą szły konkretne treści opisujące idee samorządu terytorialnego i jego status. Na tej podstawie jednostki samorządu terytorialnego posiadały osobowość prawną, zarządzały mieniem komunalnym i wykonywały przysługujące im zadania publiczne w imieniu własnym oaz na własną odpowiedzialność celem zaspokojenia potrzeb mieszkańców. Samodzielność samorządu terytorialnego gwarantowana była poprzez zastrzeżenie, że organizowanie lokalnego życia publicznego nie może być realizowane z pominięciem tej instytucji.
    Podmiotowość samorządu terytorialnego wzmocniona została też Konstytucją z 2 kwietnia 1997 r.
 oraz ratyfikowanymi przez Polskę umowami międzynarodowymi (zwłaszcza Europejska Kartą Samorządu Lokalnego)
. Ustrojowy charakter miały też trzy główne ustawy o samorządzie gminnym, powiatowym i województwa. 
   Oczywiście w powyższych rozwiązaniach prawnych było wiele niedoskonałości, o czym świadczą liczne nowelizacje. Niedoskonałe i skomplikowane były też ordynacje wyborcze, o czym świadczy m.in. wysoki procent (10-15) głosów nieważnych w wyborach do sejmików województw. Tym niemniej na tle innych państw postkomunistycznych, a także w odniesieniu do dwudziestolecia międzywojennego pozycję ustrojową samorządu terytorialnego III RP można uznać za fundamentalną w strukturze władzy publicznej.    
Radni i burmistrzowie
   Elity lokalne w II RP w niewielkim stopniu opierały się na samorządowych instytucjach. Wiele wpływowych osób lokalnego życia politycznego funkcjonowało poza strukturami samorządowymi. Byli to urzędnicy państwowi (starostowie), wojskowi, parlamentarzyści, liderzy partyjni, przedsiębiorcy, przedstawiciele wolnych zawodów, księża. Radni posiadali ograniczone kompetencje, wśród burmistrzów (a szczególnie prezydentów miast) nierzadkie były przypadki komisarycznego mianowania. System wyborczy do samorządów utrwalał stagnację w tej instytucji (po reformie z 1933 r. cenzus wyborczy to 24 lata – czynne prawo i 30 – bierne), mizeria finansowa utrudniała możliwość działania, a nadzór państwa wymuszał dyspozycyjność. 
   Mimo tych ograniczeń warto docenić wybitne indywidualności, dobrych gospodarzy i skutecznych polityków, których praca na stanowisku burmistrza lub prezydenta miasta zaowocowała szczególnie pozytywnymi efektami. I dotyczyło to również samorządowych liderów, którzy zostali powołani na to stanowisko w drodze zarządu komisarycznego. Wielu z nich sprawdziło się później w trudnym okresie wojny i okupacji
.

   Na tle Polski przedwojennej, samorząd terytorialny w III RP był prawdziwą kuźnią kadr. Sprzyjał temu doskonalony system wyborczy a także demokratyczny charakter państwa, w którym trudno zostać znaczącym politykiem bez dorobku samorządowego, bez wsparcia konkretnej wspólnoty, która ten dorobek poświadczy. Z kadencji na kadencję wzrasta liczba parlamentarzystów posiadających takich dorobek. Wysokie jest również zainteresowanie pozyskaniem mandatu radnego (średnio 5 chętnych na jedno miejsce). Samorząd terytorialny w III RP skutecznie opiera się całkowitemu upartyjnieniu o czym świadczą sukcesy lokalnych komitetów wyborczych. Przedstawiciele wielu środowisk (samorządy gospodarcze, rolnicze, związkowcy) widzą w strukturach samorządowych możliwość realizacji swoich interesów. Radny w III RP to na ogół pracowity i popularny działacz lokalny, który potrafi godzić interes partykularny (sołectwo, okręg wyborczy) z dobrem całej wspólnoty
.  
   Odrębną kategorię menadżerów i polityków stanowią wójtowie, burmistrzowie, prezydenci miast, starostowie powiatów i marszałkowie województw. Zwłaszcza korpus polskich przywódców gmin zasługuje na wysoką ocenę. Wśród 2,5 tys. polskich wójtów, burmistrzów i prezydentów miast, zdecydowana większość to profesjonaliści z zakresu zarządzania publicznego a jednocześnie wybitni przywódcy, którzy przedkładają swoje stanowisko nad możliwość kariery parlamentarnej czy rządowej
.   

   Stworzenie kompetentnych samorządowych kadr jest z pewnością jednym z największych sukcesów przemian społeczno-politycznych III RP. Choć dla dalszego doskonalenia pozycji lokalnych elit potrzebne jest jeszcze przełamanie hermetyczności środowisk władzy samorządowej i zahamowanie procesu ich alienacji. Administracja samorządowa (liczniejsza i efektywniejsza od rządowej) musi też lepiej wdrażać europejskie standardy pracy, zwłaszcza w kontekście nowych form komunikacji
. 

Zróżnicowanie terytorialne 
   Polska przedwojenna była państwem bardzo zróżnicowanym. Pod względem ustrojowo administracyjnym wspólnoty lokalne miały początkowo odmienne warunki na ziemiach byłych państw zaborczych i w b. Królestwie Polskim. Odrębne przepisy samorządowo-administracyjne posiadało województwo Śląskie
, a także Wielkopolska, Pomorze i Wileńszczyzna. Na te podziały nakładały się głębokie różnice ekonomiczne, społeczne, polityczne, jak również religijne i narodowościowe utrudniające lokalnym wspólnotom integrację w oparciu o miejsce zamieszkania.
   Większość polskich miast miała kłopoty z zaspokojeniem podstawowych potrzeb. Tylko w latach 1924-1930 zadłużenie samorządów wzrosło pięciokrotnie. W okresie wielkiego kryzysu bankructwo dotknęło m.in. Częstochowy, Dąbrowy Górniczej, Kielc, Lublina, Ostrowa Wielkopolskiego, Piotrkowa Trybunalskiego, Otwocka, Radomia, Sosnowca i Zgierza. W 1932 r. samorządy utraciły wpływy z podatku od dochodów i darowizn, w kolejnych latach obniżono ich udział w innych podatkach państwowych. Przez cały okres dwudziestolecia międzywojennego nie zdołano przełamać wyraźnego podziału wyznaczonego przez granice rozbiorów. 
   W III RP zróżnicowanie częściowo również opierało się na granicach ukształtowanych w okresie zaborów. Odrębny charakter społeczno-ekonomiczny miały województwa z Ziem Odzyskanych. Postępująca transformacja przyniosła nowe procesy polaryzacji nie zmniejszając początkowo tradycyjnego zróżnicowania międzyregionalnego Polski
. Najszybciej rozwijały się duże aglomeracje i gminy położone wzdłuż głównych szlaków komunikacyjnych, zwłaszcza w zachodniej części kraju. Najwolniej regiony, w których kumulowały się problemy gospodarcze i społeczne, szczególnie na wschodzie kraju
. 

   Proces integracji z UE spowodował, że zróżnicowanie terytorialne Polski, stopniowo w coraz mniejszym stopniu jest konsekwencją uwarunkowań geograficznych, historycznych, czy makroekonomicznych, a coraz więcej zależy od wizji stworzonej przez liderów, jej konsekwentnej realizacji i obywatelskiej partycypacji. Rozwija się kapitał społeczny, zwłaszcza tzw. ,,pomostowy’’, w którym pojawiają się zdolności do tworzenia gęstej, otwartej sieci wymiany społecznej, w odróżnieniu od ,,wiążącego’’, broniącego interesów zamkniętej grupy
. W drugiej dekadzie III RP widać było wyraźnie iż najlepiej rozwijające się wspólnoty są sprawnie zarządzane, posiadają silnych przywódców, działających w korzystnym kontekście kulturowym, ale również przy nieco konkurencyjnym otoczeniu. 

Partycypacja społeczna 

   Odzyskanie niepodległości i wartości demokratyczne realizowane w państwie przynajmniej do 1926 r. umożliwiały aktywizację obywatelską również w ramach samorządowych wspólnot. Powstawały gazety lokalne (zwłaszcza w Wielkopolsce), stowarzyszenia kulturalne, oświatowe, społeczne. Szeroki zasięg miała działalność charytatywna. Samorządy terytorialne wspierały związki kombatantów i inicjowały akcje o znaczeniu patriotycznym. 
   Po 1926 r. cień autorytaryzmu widoczny był również na poziomie lokalnym. Nadal jednak ożywioną działalność prowadziły tu partie polityczne, frekwencja wyborcza była wysoka. A przywódcy państwa wspierali niekiedy bezpośrednio lokalne inicjatywy (np. Felicjan Sławoj Składowski w Turku). Mimo ograniczeń politycznych i ekonomicznych, okres międzywojenny w życiu lokalnych wspólnot przyniósł znaczący postęp, w oświacie, kulturze, urbanistyce. Specyfiką tych lat było też spore zaangażowanie w działalność samorządu  przedstawicieli kościołów i związków wyznaniowych
.
   Poza zebraniami gromadzkimi (w miejscowościach do 200 mieszkańców) system samorządu terytorialnego nie odwoływał się do demokracji bezpośredniej. Barierą w szerszej partycypacji obywatelskiej były zjawiska biedy, analfabetyzmu, zróżnicowania narodowego i społecznego. Poza tym istniejący system polityczny sprzyjał bardziej angażowaniu się w sprawy państwa niż lokalnej (regionalnej) wspólnoty. Jedynie na obszarach zamieszkałych przez mniejszości narodowe aktywność polityczna ograniczała się często do danego terenu, choć jej siłą sprawczą nie były idee samorządowe a nacjonalistyczne. 
   W III RP partycypacja obywatelska była od początku słabością samorządowego systemu. W pierwszych wyborach w 1990 r. widoczne było nawet nikłe zainteresowanie biernym prawem wyborczym. Frekwencja przy urnach nigdy nie przekroczyła 50%. Zmniejszenie liczby radnych (od 2002 r.) utrudniło zdobycie mandatu osobom niezaangażowanym w działalność struktur politycznych. Słabość organizacji pozarządowych uniemożliwiała oparcie samorządowych organów na szerokiej bazie społecznej
. Sołectwa i osiedla nie były traktowane partnersko przez gminy. 
   Doskonalone były jednak prawne podstawy dla obywatelskiego zaangażowania. Świadczą o tym zmiany referendalnego prawa oraz inne normatywne regulacje dotyczące demokracji bezpośredniej. Frekwencja wyborcza ma stabilny charakter i raczej nie maleje. Na poprawę partycypacji obywatelskiej w działalności organów samorządowych gmin, powiatów i województw wpływają innowacje XXI wieku: demokracja delibaratywna, interaktywność nowych form komunikacji elektronicznej, świadomość znaczenia kapitału społecznego, wzmacnianie liderów rozwoju, wzrost gospodarczy, integracja europejska, proces migracji, zmiana pokoleniowa
.
Podsumowanie 
   Samorząd terytorialny w III RP ma bardzo dobre warunki rozwoju. Dotyczy to zwłaszcza rozwiązań prawnych, majątku, niezależności politycznej, jakości elit lokalnych. Wolność, demokracja, rozwój gospodarczy i postęp cywilizacyjny umożliwiły upodmiotowienie wspólnot lokalnych w sposób niespotykany historii Polski i na większą skalę niż ma to miejsce w krajach byłego Bloku Wschodniego. 

Dorobek II Rzeczypospolitej pod tym względem jest skromny. Ograniczenie demokracji, zagrożenie zewnętrzne oraz zróżnicowanie wewnętrzne hamowały możliwości rozwoju lokalnego. Samorząd terytorialny, wbrew radom teoretyków i mimo programowego poparcia ze strony wielu partii politycznych, nie stał się fundamentem władzy publicznej Polski przedwojennej. Te niedostatki podobnie jak i inne mankamenty funkcjonowania państwa polskiego przed II wojną światową (np. nieskuteczna polityka zagraniczna), kładą się cieniem na ocenie dorobku II RP. 

   Teoretyczne koncepcje samorządowe, stworzone podstawy tej instytucji oraz pozytywistyczna praca we wspólnotach lokalnych z lat 1918-1939 były po 1989 r. ważnym punktem odniesienia w procesie restytucji samorządu terytorialnego. Bez doświadczeń przedwojennych wspólnoty lokalne byłby uboższe, a samorządowe instytucje słabiej zakorzenione w polskiej rzeczywistości ustrojowo-politycznej.  
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