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Abstract: The Passiveness of the Local Governments — a Real Problem. The efficiency
of the local governments has been a vastly discussed subject in the recent literature. That is
because social capital and administrative efficiency analyses are an important component of
the research on the development factors. Moreover, an important incentive to undertake this
subject is the possibility for a practical implementation of the research outcomes, which can
influence such key solutions of the local development as the improvement of the the implemen-
tation of the European Funds.

In this chapter, the basic hypotheses of the research project, the findings of which are
crucial for the entire publication are presented. The title of the project was Local Govern-
ments’ Passivity as a Factor of Strengthening the Regional Diversities — the Context of EU
Integration of Poland, it was financed by the Ministry of Science and Higher Education and it
was implemented in the Department of Local Policy and Development on the Faculty of Geo-
graphy and Regional Studies.

Also, a description of the publication structure is given in this chapter. This structure
basically reflect the whole research concept. There are theoretical chapters, chapters presen-
ting outcomes of comparative studies and chapter presenting the literature studies, statistical
analyses and results of empirical studies in different local governments. Last but not least,
there is a chapter where a theoretical summary of the project findings is made.

1.1. Rosnace zainteresowanie skuteczno$cia samorzadow

Wydaje sig, ze skuteczno$¢ funkcjonowania samorzadéw regionalnych i lo-
kalnych, ktéra od dziesigcioleci byta przedmiotem wielu analiz, stata sie ostatnio
bardzo szczegdlnym tematem zainteresowan. Wynika to z tego, ze analizy kapitatu
spotecznego, sprawnosci administracyjnej samorzadéw itp. wspaniale wpisuja sig
w nowoczesne mySlenie o czynnikach rozwoju. Dodatkowym bodZcem, dla wielu



prawdopodobnie wazniejszym, jest mozliwo$¢ praktycznego zastosowania wynikow
badani, co moze przyczynic si¢ do takich efektéw, jak np. zwigkszenie absorpcji Srod-
kéw pomocowych.
Dlatego w ostatnich latach mieliSmy do czynienia z licznymi opracowania-
mi na temat samego funkcjonowania administracji, przygotowania administracji do
cztonkostwa w UE, sprawnosci samorzadéw w wydawaniu $rodkéw unijnych itd.
Warto rowniez wspomnie¢ liczne prace opisujace gminy sukcesu, rankingi gmin, czy
tez style zarzadzania gminami (por. np. Swianiewicz, Dziemianowicz, Mackiewicz
2000; Swianiewicz, Klimska, Mielczarek 2004).
W literaturze bardzo duzo miejsca po§wiecono czynnikom, ktére wptywaty na
to, ze w regionach ubogich pojawiaty si¢ lokalne wyspy sukcesu (Maik 1997; Dzie-
mianowicz 1999; Dziemianowicz, Herbst 2002). Wyniki dociekan 1 wnioski formu-
towane przez specjalistéw, miaty staé si¢ materialem dydaktycznym, ktéry pozwoli
przejmowac innym wzorce zaobserwowane gdzie indziej. Mimo uptywu niemal 20 lat
transformacji, licznych zmian kadencyjnych, reformy terytorialnej organizacji kraju,
wcigz mozemy wskazywad gminy ,lepsze” i ,,gorsze”. Specjalistéw to w zasadzie nie
dziwi, skoro procesy rozwoju regionalnego postrzegane sa zazwyczaj w perspektywie
dtugofalowej. Dlatego mozna zatozyé, ze zajmowanie si¢ gminami, ktére nie maja
szans na opisanie ich w publikacjach o sukcesach lokalnych moze przyczynic si¢ do
poszerzenia wiedzy o mechanizmach funkcjonowania tych, ktérym najtrudniej uczy¢
sie na przyktadzie innych gmin.
Nasze zainteresowanie pasywnoscia samorzadéw wynika z kilku powoddw:
® wydaje nam sie, ze skoro bieguny wzrostu, gminy sukcesu itp. pojawiaja sie w réz-
nych miejscach w kraju (réwniez w regionach peryferyjnych) i mimo ich powsta-
wania nie dochodzi do zmniejszania si¢ zréznicowan regionalnych, to mozna za-
tozy¢, ze sita rozwojowa tych nielicznych jest stabsza niz sita hamujaca (ciazaca)
pozostatych biednych jednostek;

® naptywajace do Polski Srodki przedakcesyjne, a obecnie fundusze strukturalne sg
waznym uzupetnieniem kapitatu, jaki gromadzony jest w poszczegdlnych gmi-
nach; mozna zalozy¢, ze te samorzady, ktore nie zabiegaja o inwestycje prywatne,
réwniez stabiej bedg zabiegaé o §rodki z UE, co wcale nie oznacza, ze nie beda
przyjmowaty postaw roszczeniowych wobec centrum;

® interesujace sa réowniez relacje migdzy poszczegdlnymi szczeblami samorzadu,
opisane i omawiane wielokrotnie, wokét ktérych zgromadzono juz wiele anegdot;
jednak wobec czestych opinii licznych samorzadéw lokalnych, ze za brak ich suk-
ces6w odpowiedzialne sa: paristwo (polityka finansowa, zapomnienie o biednych,
brak $rodkéw dla biednych itp.) i region (marginalizacja biednych gmin, zaintere-
sowanie osrodkami rozwoju, upolitycznienie rozdziatu Srodkéw), wydaje sie wrecz
konieczne zbadanie tej kwestii w konteks$cie funduszy z UE.

Nie bez przyczyny podjeciem tego tematu zainteresowaliSmy si¢ na skutek
wspdlipracy z licznymi samorzadami, w tym samorzadem regionalnym. Warto przy-
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pomnied, ze w fazie opracowania projektu ustyszeliSmy od jednego z bytych marszat-
kéw taka oto historig:

»Kiedy skoriczylismy nabor wnioskéw z gmin, otrzymatem telefon od jednego ze
znajomvch wajtow z proshq, aby w przypadku odrzucenia wniosku, wrzqd marszatkowski
napisat krétkie pismo, ze wniosek nie zostat zakwalifikowany. Wéjtowi bardzo zaleZato,
aby w zadnym razie nie pisac, z jakich przyczyn, aw szczegolnosci, gdy bytyby to przyczy-
ny techniczne. Marszatek zapytat sie o przyczyny takiej prosby. W odpowiedzi ustyszat,
Ze ten wniosek 1 tak byt ztozony, a wezesniej napisany tviko w celu uspokojenia kilku rad-
nvch, ktorzy weiqz sie dopytujq, co zarzad gminy zrobit w celu pozyskania Srodkow z UE.
Wajt wiedziat, ze wniosek jest staby, zas podawanie przez urzad marszatkowski powodow
odrzucenia — mogtoby przysporzy¢ mu dodatkowej pracy nad nanoszeniem poprawek,
a tak, bedzie mogt z czystym sumieniem stanqd przed radq i powiedzied, ze starat sie, ale
wladze regionalne weale nie interesujq sie losem takich biednych gmin, jak nasza’.

Jak widaé, problem pasywnosci gmin w pozyskiwaniu Srodkéw z UE jest tema-
tem nie tylko interesujacym ze wzgledu na biezace problemy i znaczenie dla rozwoju
regionalnego, ale réwniez ze wzgledu na to, ze pasywno$¢ moze miec bardzo zrézni-
cowane podtoze i przejawiac si¢ w rézny sposob.

1.2. Projekt badawczy

Wyniki badan prezentowane w publikacji sa efektem realizacji projektu ba-
dawczego pod tytutem: Pasywnos¢ samorzqdu lokalnego jako czynnik utrwalajq-
¢y zroznicowania regionalne w Polsce w Swietle cztonkostwa w Unii Europejskiej,
finansowanego ze Srodkéw Ministerstwa Nauki i Szkolnictwa Wyzszego (projekt
nr 1 HO2C 081 28). Realizacjg¢ projektu rozpoczeto w marcu 2005 r., prace finalizu-
jace zakonczone byty w marcu 2007 r. Projekt byt realizowany przez pracownikow
Zaktadu Rozwoju i Polityki Lokalnej na Wydziale Geografii i Studiéw Regionalnych
Uniwersytetu Warszawskiego, przy wspoétpracy pracownikéw Uniwersytetu Warmin-
sko-Mazurskiego oraz instytucji zajmujacych si¢ wspieraniem samorzadoéw regional-
nych i lokalnych w pozyskiwaniu Srodkéw z UE.

Przestanki podjecia tego tematu, zawarte we wniosku do Ministerstwa Nauki,
zostaty wysuniete po zaprezentowaniu trzech ptaszczyzn problemowych dotycza-
cych zréznicowan regionalnych w Polsce.

Pierwsza z nich sa uwarunkowania historyczne. Do dzi§ na mapie Polski
widoczne sa granice zaboréw. Przez ponad sto lat gminy, ktére byty potozone w pery-
feryjnych obszarach Rosji i Austrii nie zmienity swojej stabej pozycji wzgledem pozo-
statych obszaréw kraju. Oczywiscie mozliwosci rozwoju w poszczegdlnych zaborach
zalezaty od polityki panstw zaborczych, jednak ani okres industrializacji powojen-
nej. ani dziesigciolecie transformacji gospodarczej nie wptynety istotnie na popraweg
obszaréw peryferyjnych wzgledem konkurencji (zob. np. Chwalba 2000; Skodlarski
2000; Davies 2000; Maczak er al. 1999).
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Druga plaszczyzne okreslaja procesy zachodzace w okresie transformacji
gospodarczej po 1989 r. Okres ten wigze si¢ ze zréznicowaniem dwdéch rodzajow
proceséw: gospodarczych (czyli, w jaki sposéb gospodarki poszczegélnych regiondw
reagujg na transformacje) oraz spotecznych (jaka byta reakcja spotecznosci i przy-
woédcow lokalnych na pojawiajace si¢ problemy). OczywiScie rozpatrywanie tych
dwdéch proceséw oddzielnie czgsto nie jest mozliwe. Szczegdlnie krytyczna sytuacja
wystepuje w tych regionach, gdzie nakltadaja si¢ na siebie problemy gospodarcze
i spoteczne (m.in. tereny bylych paristwowych gospodarstw rolnych, monokulturo-
we miasta przemystu schytkowego) (np. Zarycki 1997; Baczynska 1999; Bartkowski
2003). Transformacja gospodarcza spowodowata otwarcie si¢ polskiej gospodarki nie
tylko na wspétprace z krajami rozwinigtymi, ale rowniez na §wiatowq konkurencje.
Zwraca si¢ przy tym uwagg na to, ze inwestorzy zagraniczni lokujac si¢ w Polsce
wybieraja najatrakcyjniejsze miejsca, charakteryzujace si¢ dogodna infrastruktura ko-
munikacyjna, sita robocza o wysokich kwalifikacjach, wysoka podaza nowoczesnych
powierzchni biurowych itp. Tego typu ofertg moga ztozy¢ inwestorom przede wszyst-
kim duze osrodki miejskie. Oprécz duzych miast inwestorzy zagraniczni najchgtniej
lokalizuja si¢ w zachodniej Polsce (Dziemianowicz 1997; Domarniski 2001).

Ocena zjawisk zwiazanych z transformacja gospodarcza prowadzi do konkluzj,
ze obecne procesy rozwojowe przyczyniaja si¢ do polaryzacji regionalnej kraju. Naj-
szybciej rozwijaja sie¢ duze aglomeracje miejskie, obszary potozone wzdtuz najwaz-
niejszych szlakéw komunikacyjnych oraz obszary zachodniej czgsci kraju (Dziemia-
nowicz 2007). Obok tych tendencji — warunkowanych w duzym stopniu czynnikami
zewnetrznymi — obserwuje si¢ sukcesy samorzadéw lokalnych oparte na czynnikach
wewnetrznych (np. Szlachta 1999; Dziemianowicz, Hausner, Szlachta 2000). Do gtéw-
nych wewnetrznych czynnikéw rozwoju lokalnego zalicza si¢ obecnie: aktywnego li-
dera lokalnego, ktdry jest w stanie skupi¢ wokét siebie gtéwne sity polityczne w celu
realizowania wizji rozwoju, aktywne elity polityczne i instytucje otoczenia biznesu,
$wiadomy samorzad gospodarczy oraz innowacyjne przedsigbiorstwa.

Juz okres stowarzyszeniowy z UE budzit wiele dyskusji o mozliwosci wpltywu
naszego przysztego cztonkostwa na zmiany w procesach rozwojowych poszczegdl-
nych regionéw. Petne cztonkostwo nie tylko zwigkszyto mozliwosci korzystania z jego
atutéw, ale przede wszystkim — najprawdopodobniej — zdynamizuje niektére procesy
(np. wzrost znaczenia wiedzy i innowacji w konkurencji regionalnej). Dlatego wptyw
czlonkostwa w UE mozna okresli¢ jako trzecia plaszczyzne problemowa. Ewalu-
acja wptywu Srodkéw UE wykonywana jest dla poszczegdlnych programéw, dlatego
trudno jest ocenié globalne oddziatywanie pomocy unijnej na rozwdj kraju 1 poszcze-
g6lnych regionéw. Mimo to, w literaturze przedmiotu spotykamy liczne opracowania,
w ktérych taka ocena, na poziomie regionalnym i lokalnym, jest dokonywana (zob.
np. Olejniczak 2005). W przypadku projektéw juz zrealizowanych, czesto podejmuje
si¢ zagadnienie uczenia si¢ administracji samorzadowej korzystania z pomocy zagra-
nicznej. Wskazuje sie, ze program PHARE dat szanse poznania procedur 1 wymagan
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UE, co moze pozytywnie zaowocowaé przy staraniach o Srodki z funduszy struk-
turalnych. W literaturze przedmiotu mozna jednoczes$nie spotkac opinie o stabym
przygotowaniu polskich samorzadéw do konkurowania o srodki unijne (zob. np. Guz-
Vetter 2001; Baldersheim, Swianiewicz 2003; Swianiewicz, Sliwinski 2003). Przed-
miotem szczegdtowych dociekan jest, w takich sytuacjach, system administracyjno-
prawny. Nalezy jednoczes$nie pamietaé, ze nowe wyzwania, jakie stawia przed soba
UE dotycza gitéwnie szybkiego rozwoju opartego w zasadniczej czg¢$ci na innowa-
cjach. Obecnie juz wszystkie regiony w Polsce maja opracowane regionalne strategie
innowacji (Mazowsze byto w fazie procesu uspoteczniania projektu Strategii). Maja
one pomdéc przygotowac, jak najlepsze projekty finansowane ze Srodkéw unijnych.
Jednak dotychczasowe tendencje rozwojowe nakazuja przyjecie sceptycznej postawy
wobec oczekiwan szybkiego rozwoju regionéw peryferyjnych w gospodarce opartej
na wiedzy (Kuklinski 2003). Wydaje si¢, Ze w obecnej sytuacji jako§¢ administracji
samorzadowej bedzie odgrywata jeszcze wieksza role, niz dotychczas. Warto zatem
odpowiedzieé na pytanie, dlaczego w okresie prawie 20 lat transtormacji w niekt6-
rych spotecznosciach lokalnych jeszcze nie wytworzyty sie postawy, ktére pozwola
polskim gminom skutecznie konkurowac o srodki zewnetrzne.

W projekcie przyjeto nastgpujaca gtéwna hipoteze badawcza: pasywne zacho-
wania wtadz samorzqdowych sq konsekwencjq splotu wielu czynnikow. Do najwaz-
niejszych z nich nalezy zaliczyc¢: cechy osobowosciowe lokalnego lidera, cechy spo-
tecznosci lokalnych, uwarunkowania historyczne (w tym lokalna kultura polityczna),
uwarunkowania ekonomiczne oraz doswiadczenie w kontaktach miedzynarodowych
zdobyte w okresie transformacji.

Weryfikacja gtéwnej hipotezy miata nastapic¢ przez weryfikacj¢ siedmiu hipo-
tez czastkowych:

1. Postawa przedstawicieli samorzadu wobec stosowania réznych instrumentéw po-
budzania rozwoju jest wynikiem tacznego oddziatywania dwéch czynnikéw: indy-
widualnego — zwiazanego przede wszystkim z poziomem wyksztalcenia oraz kul-
turowego — taczacego si¢ z lokalna kultura polityczna i, zwiazanym z nia, stylem
przywoédztwa (w tym: stabilnoscia polityczna i struktura urzedu).

2. Przy biernosci samorzadu gminnego aktywne lokalne Srodowiska polityczne oraz
aktywne lokalne instytucje spoteczne moga wywrze¢ pozytywny wpltyw na kon-
cowe dziatania wiadz samorzadowych.

3. Pasywnos$¢ samorzadu lokalnego w zabieganiu o Srodki pomocowe wynika réw-
niez z niedostatecznej informacji o stosowanych procedurach lub z negatywne;j
oceny sposobu doboru i kwalifikowania poszczegdlnych wnioskéw na poziomie
regionalnym.

4. Samorzady regionalne staraty si¢ mozliwie przejrzyscie dokonywacé wyboréw pro-
jektéw lokalnych, jednak jednym z gtéwnych przestanek wyboru bylo znaczenie
projektéw dla regionu. Takie kryterium moglo budzi¢ w samorzadach lokalnych
poczucie niedostrzegania, przez wladze regionalne, probleméw pojedynczych gmin.
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W rezultacie prowadzilo to do zmniejszenia aktywno$ci lokalnej w zabieganiu
o Srodki pomocowe.

5. Prawdziwe sa opinie niektérych wiadz lokalnych, ze w polskiej rzeczywistosci
o sile przebicia projektdw na szczeblu regionalnym decyduje nie tylko jakos¢ przy-
gotowanych projektéw, ale réwniez zgodnos¢ polityczna wiadz szczebla lokalnego
1 regionalnego.

6. Pasywno$¢ w stosowaniu instrumentéw rozwojowych (w tym w ubieganiu sie
o §rodki zewnetrzne) wynika ze stabosci ekonomicznej gmin (np. odzwierciedla
sie brakiem mozliwosci wspétfinansowania projektéw), a ponadto, wsréd wiadz
lokalnych wystgpuje obawa przed duzym zadtuzeniem gminy.

7. Postawy polskich wladz lokalnych wobec funduszy zagranicznych nie odbiegaja
od postaw samorzadéw krajéw cztonkowskich.

Przy tak postawionych tezach, gtéwnym celem naukowym projektu byto rozpo-
znanie przestrzennego rozktadu i zidentyfikowanie przyczyn pasywnosci samorzadu
lokalnego oraz okreslenie jej wptywu na regionalne zréznicowania rozwoju spotecz-
no-gospodarczego w Polsce. Cel ten miat by¢ w zamierzeniach osiggniety przez reali-
zacje kilku celow czastkowych:
® charakterystyka postaw lokalnych liderdw, ktérzy w latach 1990-2002 byli odpo-

wiedzialni za prowadzenie polityki rozwojowej, w tym zabieganie o Srodki pomo-
cowe z programéw zagranicznych;

® ocena lokalnego klimatu politycznego wobec rozwiazan stuzacych aktywnemu
pozyskiwaniu §rodkéw zagranicznych;

e uzyskanie opinii przedstawicieli samorzadu lokalnego na temat systemu kwalifiko-
wania wnioskéw o finansowanie inwestycji ze Srodkéw pomocowych na poziomie
samorzadu regionalnego;

® ocena praktyk weryfikacji projektéw nadsytanych przez samorzady lokalne na po-
ziomie urzedéw marszatkowskich;

® ocena zaleznoSci miedzy aktywnoscia samorzadu lokalnego a uwarunkowaniami
historycznymi i politycznymi;

® ocena zaleznosci migdzy aktywnosScia wladz samorzadowych a uwarunkowaniami
ekonomicznymi;

® poréwnanie przyczyn pasywnych postaw lokalnych samorzadéw w Polsce z ich
odpowiednikami w UE.

W trakcie realizacji projektu korzystaliSmy z uprzejmosci wielu pracownikéw
samorzadow lokalnych i regionalnych oraz oséb, ktére zgodzity sie poswiecié nam
swoj czas na rozmowy i wywiady w trakcie badania wybranych gmin'. W wyniku ich
wkiadu udalo si¢ zgromadzi¢ bardzo powazny materiat Zrédtowy, za co pragniemy
w tym miejscu serdecznie im podziekowad.

' Lacznie otrzymali$my, droga pocztowa, 778 ankiet z catej Polski, na ankiete odpowiedziaty
niemal wszystkie urzedy marszatkowskie, w szesciu gminach objetych szczegétowymi badaniami spo-
tkaliSmy si¢ z niemal 100 osobami.
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1.3. Struktura publikacji

Struktura publikacji jest w duzym stopniu odzwierciedleniem przyjgtego zamy-
stu badawczego. W rozdziale drugim prezentowana jest koncepcja teoretyczna na tle
przegladu literatury krajowej i zagranicznej dotyczacej omawianej tematyki. Odwo-
fanie si¢ do teorii i praktyki pozwolito wyréznié zestaw czynnikéw wptywajacych na
pasywnosc¢ i aktywno$¢ samorzadéw lokalnych.

W rozdziale trzecim analizujemy przyktady z Unii Europejskiej (Grecji, Irlan-
dii 1 Estonii), ktére przyblizaja nas do problemu skutecznos$ci w zabieganiu i wyko-
rzystaniu Srodkéw pomocowych. Nalezy podkreslié, ze poszukiwania europejskich
odpowiednikéw badan pasywnosci przekonaty nas, ze projekt, ktéry realizowaliSmy
byt dos¢ innowacyjny.

Rozdziaty czwarty i piaty poswigcone sa mozliwo$ciom pozyskiwania Srodkow
z UE oraz trudno$ciom ich wdrazania, na przyktadzie wybranych programéw w Pol-
sce. Nalezy podkresli¢ problemy, na jakie natrafit zespdt, w odtworzeniu wszystkich
dostepnych funduszy, jakie byty oferowane gminom w Polsce od 1989 r.

W rozdziale széstym zawarto analiz¢ finansowa budzetéw gminnych pod
katem udziatu Srodkéw z UE. Zakres analizy ograniczony byt dostgpno$cia danych
i obejmuje lata 2000-2006.

Rozdziat si6dmy zawiera wyniki ogdlnopolskich badan samorzadéw lokal-
nych. Prezentowane zestawienia odnosza si¢ do gtéwnych tez projektu badawczego
oraz ukazuja material wyjSciowy do badan studiéw przypadkéw, ktérym posSwiecony
jest caty rozdziat 6smy. Idea przewodnia stosowania studiéw przypadkéw byto zdia-
gnozowanie przyczyn pasywnosci w kontekscie zachowan politycznych, relacji wtadz
lokalnych z biznesem 1 otoczeniem biznesu.

W rozdziale dziewiatym podjeto prébe odpowiedzi na pytanie o wptyw na
pasywno$¢ gmin czynnika, ktéry mozna w szerokim rozumieniu nazwac relacjami
miedzy samorzadem regionalnym i samorzadem gminnym.

Kolejne dwa rozdziaty — dziesiaty i jedenasty — zawieraja wypowiedzi doSwiad-
czonych w praktyce samorzadowej partneréw regionalnych — wypowiedz bytego czton-
ka zarzadu gminy 1 wojewodztwa oraz konsultanta polityki regionalnej i lokalnej.

Rozdziat dwunasty jest swego rodzaju podsumowaniem catej publikacji, ale za-
wiera rowniez koncepcje diagnozowania zachowan wtadz lokalnych w zaleznosci od
warunkéw lokalnych, warunkéw zewnetrznych oraz cech osobowosciowych lidera.
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