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SKAD SIE BIERZE PASYWNOSC?

Abstract: Where Does the Passiveness Come from? In this chapter a definition of the term
“passiveness’ is presented. Two meanings of the term were analyzed during the research:
anarrow definition referring to the local governments that did not apply for the European
Union Funds, and a broader definition referring to the local governments that did not imple-
mented the projects financed by the European Union Funds.

An important part of the analysis presented is the identification of the sources of the
passiveness. Two types of the sources are discussed: immediate and indirect sources. The ana-
lysis of the immediate sources is based on the five hypotheses that are proposed to classify the
factors determining the passiveness of the local governments. An essential assumption is that
a poor institutional performance of the local governments is a starting point for most types of
the passiveness. Accordingly, the chapter is based on theoretical generalizations on the previo-
us local government institutional performance.

As far as the indirect sources of passiveness are considered, the chapter refers to histo-
rical factors explaining the regional variations in Poland and social capital variations enrooted
in the history of regions.

As a summary, a draft of an explanatory model is presented that includes a broad cata-
logue of factors determining the passiveness.

2.1. Pojecie pasywnoSci w wykorzystaniu Srodkéw unijnych

W badaniu postugujemy si¢ pojgciem pasywnos¢ rozumianym w dwojaki spo-
séb. Po pierwsze, pasywnymi w waskim rozumieniu tego stowa nazywamy te samo-
rzady, ktére nie sktadaty wnioskéw o dofinansowanie z funduszy europejskich. Identy-
fikacje takiej grupy przeprowadziliSmy m.in. za pomocg ankiety rozestanej poczta do
wszystkich gmin w Polsce. Po drugie, w szerszym rozumieniu, pasywnymi nazywamy
te jednostki samorzadowe, ktdre nie realizuja projektéw finansowanych przez fundusze
unijne W rzeczywistoSci taka sytuacja moze wynikac z réznego rodzaju zachowan:
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e Zaniechania lub niewielkiej energii wkladanej w pozyskanie takich funduszy.
To zachowanie mozna okresli¢ mianem pasywnego w Scistym tego stowa znacze-
niu. Jednak takze 1 w tej sytuacji moze ono wynikac z réznych przyczyn:

— Swiadomie podjetej decyzji. Niektére wladze samorzadowe moga uwazaé, ze
oferowane fundusze przeznaczone sa na cele niepokrywajace si¢ z najwazniej-
szymi priorytetami rozwojowymi ich jednostki. Wprawdzie zakres tematyczny
funduszy jest tak szeroki, ze trudno sobie wyobrazi¢ taka sytuacje w praktyce,
nie mozna jej jednak catkiem wykluczy¢ a priori. Latwiejsza do wyobrazenia
jest sytuacja, w ktérej decyzja wynika z zakresu pracy, ktéra trzeba wykonac,
aby ztozy¢ odpowiednio udokumentowany wniosek, a potem ze skomplikowa-
nych procedur rozliczania i monitorowania projektu. Cz¢§¢ wtadz lokalnych
moze uwazac, ze koszt (czas pracownikéw, koszt optacenia firmy doradczej)
potrzebny do przygotowania dokumentacji, biurokratyczne komplikacje w re-
alizacji projektu, w potaczeniu z niepewnoscia co do koficowego rezultatu sta-
ran powoduja w sumie, ze taczny bilans zyskdw i strat jest negatywny. Bardziej
optaca si¢ koncentracja wysitku na realizacji priorytetowych dla gminy pro-
jektéw wiasnymi sitami oraz Srodkami pozyskanymi z innych (nie taczacych
si¢ z takimi proceduralnymi utrudnieniami) Zrédet — np. Narodowego 1 Woje-
wédzkiego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej.

— Zaniechania lub odlozenia w czasie wystgpowania o Srodki unijne, wynika-
jacego nie z celowo przyjetej strategii lecz ze zbiegu pewnych zewngtrznych
okolicznos$ci. Ten rodzaj pasywnosci nie jest zatem zaplanowany, ale jest przy-
padkowym wynikiem np. stabego dostgpu do informacji, braku wykwalifiko-
wanych pracownikéw, opdZznien w opracowaniu dokumentacji, braku srodkéw
zgromadzonych na pokrycie wktadu wiasnego itp.

e Podejmowania prob zdobycia takich funduszy, ale taczacych si¢ z mata sku-
tecznoS$cia prowadzonych w tym zakresie dzialan. W takim przypadku wtadze
sktadaty odpowiednie wnioski, ktére — z réznych przyczyn — nie przeszty po-
mySlnie procesu selekcji. Ta nieskutecznos$¢ najczedciej wynika z niedoskonatosci
merytorycznych lub formalnych przygotowanego wniosku, cho¢ nie mozna takze
wykluczaé przyczyn o charakterze pozamerytorycznym (takich jak wynikajace
z r6znych powoddw stabe poparcie polityczne w gronach podejmujacych kon-
cowe decyzje). W tym przypadku pasywnos¢ oznacza brak realizacji projektow
unijnych, ale wynika nie z zaniechania, ale z nieskutecznosci podjetych dziatan.
W wielu przypadkach termin pasywnos¢ mozna odnosi¢ do niedostatku staranno-
Sci w przygotowaniu lub zabieganiu o poparcie dla ztozonego wniosku.

Znaczna czgS¢ literatury polskiej odnoszacej si¢ do wykorzystania funduszy
unijnych przez samorzady, koncentruje si¢ na rozwiazaniach systemowych i ocenie
przyjetych zapiséw m.in. w regionalnych strategiach rozwoju. W licznych opraco-
waniach zwraca si¢ takze uwage na jako$¢ przygotowywanych projektow, lokalne
i regionalne mozliwosci ich wspétfinansowania czy koniecznos¢ szkolen dla admi-
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nistracji (Guz-Vetter 1999; Grosse 2000, 2002; Hausner, Marody 2000; Kosarczyn,
Zebrowska-Cielek 2001). Takze w niedawno opublikowanym raporcie, na temat przy-
czyn zréznicowania platnosci w Zintegrowanym Programie Operacyjnym Rozwoju
Regionalnego (Klimczak et al. 2006), zwraca si¢ uwage gtéwnie na czynniki insty-
tucjonalno-proceduralne w poszczegdinych wojewddztwach. Nie negujac wagi tych
rozwazan, w naszym badaniu chcemy je rozszerzy¢ o czynniki petniej wyjasniajace
zréznicowanie gotowosci do absorpcji Srodkéw. W szczegdlnosci: co wptywa na pa-
sywnos$¢ niektorych samorzaddw?

2.2. Bezposrednie Zrodia pasywnoSci

Mozna zatozy¢, ze rozmieszczenie gmin pasywnych nie jest przypadkowe, 1 ze
da si¢ zidentyfikowac czynniki decydujace o tym, gdzie pojawiaja si¢ one najczescie;.
Bez wzgledu na rodzaj pasywnosci, jej wystepowanie mozna zazwyczaj wiazac z ni-
ska sprawnoscia instytucji samorzadowych. Dlatego formutujac hipotezy dotyczace
rozmieszczenia pasywnosci bedziemy si¢ odwotywac do uogélnieni teoretycznych 1a-
czacych sig z wezesniejszymi badaniami sprawnosci samorzaddw.

Jakie czynniki moga wptywac na rozmieszczenie wysp (albo zwartych obsza-
row) aktywnos$ci 1 pasywnosci (lub tez biorac pod uwage charakter danych wyko-
rzystywanych w tym rozdziale: skutecznos$ci i nieskuteczno$ci) w wykorzystywaniu
srodkéw zagranicznych? Najogdlniej rzecz ujmujac decyduje o tym szeroko rozumia-
na zdolnos$¢ absorpcyjna regionu (gminy), ktéra z kolei, wedtug szeroko rozpowszech-
nionych pogladéw, zalezy od poziomu rozwoju spoteczno-gospodarczego i instytucjo-
nalnego oraz od warunkéw, na jakich udostgpniane sg srodki z zewnatrz (Kozak 2001,
s. 4). Tak ogdlne sformutowanie nie daje jednak mozliwosci precyzyjnej odpowiedzi
na postawione przez nas pytanie. Musimy wigc poszukiwaé sposobu oceny wplywu
poszczegdlnych czynnikéw wchodzacych w sktad zaréwno poziomu rozwoju spo-
teczno-gospodarczego, jak irozwoju instytucjonalnego oraz warunkéw udzielania
pomocy. W tym rozdziale proponujemy sformutowanie kilku potencjalnych hipotez
wyjasniajacych. Przedstawione ponizej hipotezy beda przedmiotem rozwazan w dal-
szych rozdziatach publikacji. Niektore z nich, te ktére maja charakter iloSciowy, beda
weryfikowane na podstawie dostepnych danych statystycznych (przede wszystkim
odnoszacych si¢ do dotychczasowego wykorzystania §rodkéw unijnych), a takze na
podstawie wynikéw przeprowadzonych ankiet. Poglebiong — ale z natury ograniczona
do wybranych przyktadéw — weryfikacje hipotez o charakterze jakoSciowym przed-
stawimy omawiajac wyniki badan jakoSciowych w wybranych gminach.

2.2.1. Hipoteza wielkoSci

Najprostsza, ale nie do odrzucenia a priori teza jest, ze najgorzej z wykorzysta-
niem §rodkéw zagranicznych radza sobie bardzo mate gminy. Laczy si¢ to z nizszym
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zazwyczaj poziomem kwalifikacji urzednikéw, brakiem mozliwosci zatrudnienia od-
powiednio wyspecjalizowanych fachowcéw. Jest to pochodna swego rodzaju zjawiska
,braku ekonomii skali” — w urzegdzie zatrudniajacym kilka czy najwyzej kilkanascie
os6b trudno jest o odpowiednig specjalizacje wéréd pracownikéw.

Wplyw wielkoSci jednostki samorzadowej na rézne aspekty sprawnosci ad-
ministracji znajdowat potwierdzenie juz w wielu wcze$niejszych badaniach. Mozna
wymieni¢ badania zagadnienia rekrutacji pracownikéw samorzadowych (Bartkow-
ska-Nowak 2001), wykorzystania Internetu (Baldersheim 2004; Swianiewicz 2006a),
czy bardziej ogdlne badania zwiazku instytucji samorzadowych z innowacyjnoscia
1 sprawnoscia (Swianiewicz 2006b; Swianiewicz, Dziemianowicz, Mackiewicz 2000;
Swianiewicz 2002). Na rzadsze korzystanie z programéw pomocowych przez naj-
mniejsze gminy wiejskie zwracata takze uwage Pogoda (2001), w badaniu obejmu-
jacym lata 1991-2000, wskazujac m.in. na stabszy poziom wiedzy o dostgpnych pro-
gramach w bardzo matych jednostkach. Mozna oczekiwaé, ze czynnik ten odgrywa
w dalszym ciagu wazna role.

2.2.2. Hipoteza modernizacji gospodarczej

Wykorzystanie funduszy jest latwiejsze w jednostkach odznaczajacych sig
wyzszym poziomem rozwoju gospodarczego. Hipoteza ta jest zgodna z empiryczny-
mi obserwacjami sugerujacymi wzrost zréznicowan miedzyregionalnych w Polsce
po 1990 r. Warto podkreslié, ze wedtug niektérych teorii taki wzrost zrdéznicowan
jest nieunikniony, a nawet pozadany. Poglad taki byl wyrazany przez zwolennikéw
polityki rozwoju spolaryzowanego (por. Kolodziejski 1995a, 1995b). W opinii Go-
rzelaka 1 Jatowieckiego (1995, s. 21-22) realizowanie polityki wyréwnywania réznic
migdzyregionalnych zmniejsza — w horyzoncie krétko- i Sredniookresowym — efek-
tywno$¢ podejmowanych dziatan. Po fazie intensywnego rozwoju spolaryzowanego,
,;,okupionego” zwiekszeniem si¢ roznic miedzyregionalnych — bedzie mozna przezna-
czy¢ znacznie wigcej Srodkéw na rozwdj regiondw zacofanych, niz bytoby to mozliwe,
gdyby wzrost byt mniej dynamiczny. Wszystko to moze oznaczaé, ze wbrew oficjal-
nie formutowanym celom polityki regionalnej, dostep do §rodkéw zagranicznych jest
latwiejszy dla samorzadéw zamozniejszych. Mozna bowiem uzasadnié, ze ogélnie
wieksza dynamika rozwoju przektada si¢ tez na aktywnoS¢ w wykorzystaniu Srodkéw
unijnych. Wynika to z tego, ze jednostki bogatsze:
® moga latwiej zmobilizowa¢ wymagany ,wktad wiasny” postugujac sie wolnymi
Srodkami wiasnymi w budzecie;

® maja wicksza zdolnos¢ kredytowa, co w razie konieczno$ci pozwala na zaciagnig-
cie kredytu na prefinansowanie lub wspétfinansowanie projektu;

® mogg tatwiej zatrudnié dobrych fachoweéw w administracji, ktérzy beda praco-
wacé nad przygotowaniem projektu, ewentualnie sta¢ je na zatrudnienie dobrych
zewnetrznych konsultantéw, ktérzy pornoga w opracowaniu wniosku.
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O mozliwych klopotach pozyskiwania Srodkéw z funduszy unijnych przez
mniej zamozne samorzady obszernie pisal, w swoich analizach, zespét pod kierun-
kiem Misiaga (Mackiewicz et al. 2003, 2006).

2.2.3. Hipoteza zewnegtrznych warunkéw instytucjonalnych

Nie wszystkie samorzady majq identyczny dostep do $rodkéw zagranicznych.
Cele polityki regionalnej zaréwno Unii Europejskiej, jak i rzadu polskiego powoduja,
ze niektore regiony, albo niektdre typy samorzadéw sa preferowane przy rozdziale
Srodkéw. Dotyczy to zaréwno przesziosci, jak i przyszioSci. W ubieglej dekadzie ta-
twiejszy dostgp do unijnych Srodkéw miaty te samorzady, ktére lezaty w regionach
uprawnionych do korzystania ze Srodkéw programéw STRUDER i1 CROSSBORDER.
Jesli chodzi o program Struder bylo to sze$¢ bytych wojewddztw: katowickie, t6dzkie,
olsztyniskie, rzeszowskie, suwalskie i walbrzyskie. W przypadku programu Cross-
border — od 1994 r. obejmowat éwczesne wojewddztwa: szczecinskie, gorzowskie,
zielonogérskie 1 jeleniogdrskie. W 1995 r. poszerzono go o wojewddztwa: koszalini-
skie, pilskie, poznaniskie, leszczyfiskie, legnickie i watbrzyskie. Od 1999 r. w progra-
mie uczestniczylo 25 powiatdw potozonych najblizej granicy z Niemcami (Kasprzyk
2004). W sumie program obejmowat wigc cate dzisiejsze wojewddztwa zachodniopo-
morskie 1 lubuskie, oraz obszerne fragmenty wielkopolskiego i dolno$laskiego.

euro per capita
B s39-1026 (3

)

750-839  (2)

B 459-750 (2)
1 402-459 (4)
7 335-402  (5)

Ryc. 1. Alokacja Srodkéw na Regionalne Programy Operacyjne
(tacznie z RPO Polski Wschodniej) 2007-2013

Zrédto: Obliczenia whasne na podstawie www.mrr.gov.pl
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W okresie dziatania programéw przedakcesyjnych srodki poszczegdlnych pro-
graméw, np. SAPARD byty alokowane na wojewddztwa w sposéb nieproporcjonalny
do liczby ludnosci, a w procedurach oceny projektéw specjalne preferencje przystu-
giwaly np. samorzadom o najnizszych budzetach (Sliwiniski 2003). Podobnie wygla-
da alokacja srodkéw na lata 2007-2013 (ryc. 1). W regionie o najwyzszej prealokacji
mozliwe do wykorzystania §rodki na gtowe mieszkanca sa ponad dwukrotnie wyzsze
niz w wojewddztwach, ktérym przyznano najmniej funduszy. Zgodnie z ta hipoteza,
rozmieszczenie wykorzystania Srodkéw oddawatoby po prostu zréznicowana tatwosé
dostepu wynikajaca z polityk formutowanych na szczeblu ponadregionalnym.

2.2.4. Hipoteza wczes$niejszych doSwiadczen

W poprzednim punkcie méwiliSmy o bezposrednim wptywie zréznicowanego
dostgpu na wykorzystanie srodkéw unijnych. Czynnik ten oddziatuje jednak takze
w sposob posredni. Tam gdzie fundusze zagraniczne byty wezesniej dostgpne tatwiej
byto o wyksztalcenie si¢ do§wiadczenia niezbednego do sktadania skutecznych apli-
kacji. Mozna si¢ wigc spodziewac, ze obszary objgte w latach 90. XX w. programem
STRUDER czy CROSSBORDER byty w pewnym sensie nadal uprzywilejowane
w pierwszych latach biezacej dekady. Poglad o wptywie wezesniejszych do§wiadczen
na wykorzystanie funduszy unijnych w biezacej dekadzie pojawiat si¢ juz w literatu-
rze dotyczacej rozwoju regionalnego (por. np. Gorzelak 2004, s. 324).

2.2.5. Hipoteza przywodztwa i wizji rozwoju

Wykorzystanie Srodkéw z funduszy Unii Europejskiej wymaga wizji rozwoju
1 umiejetnosci przetozenia jej na konkretne, dobrze przygotowane wnioski. Z wielu
wezesniejszych badant wynika, ze o sukcesie w rozwoju lokalnym w duzym stopniu
decyduje obecno$¢ majacego jasng strategi¢ lidera, ktdry jest popularny w spotecznosci
lokalnej i umie mobilizowac¢ swoich zwolennikdw (por. Gorzelak, Jatowiecki 1998; Go-
rzelak et al. 1999; Gorzelak 2000; Swianiewicz, Herbst, Lukomska 2004). Badania
przeprowadzone kilka lat temu w woj. lubelskim wykazaty, ze brak wizji rozwoju byt
czesta bariera utrudniajaca dostep do Srodkéw unijnych (Sobczak 2002).

Warto zwréci¢ uwage, ze od 2002 r. kiedy wprowadzono bezposrednie wy-
bory wojtéw, burmistrzow 1 prezydentéw miast, formalna pozycja lidera samorzadu
lokalnego ulegta znacznemu wzmocnieniu. Z dostepnych badan wynika, ze miato to
przetozenie takze na rzeczywiste zwigkszenie roli lidera w formutowaniu i realizacji
wizji rozwoju lokalnego (Swianiewicz, Klimska, Mielczarek 2004). Zjawisko to opi-
sywane jest rowniez w innych krajach europejskich, w ktérych burmistrz wybierany
jest w bezposrednich wyborach (por. Magnier 2006).

Rzecz jasna jakoS¢ przywddztwa jest cecha, ktéra z trudem poddaje si¢ po-
miarowi za pomocg wskaznikéw iloSciowych mozliwych do zbadania np. w badaniu
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ankietowym. Dlatego tez ten czynnik bedzie przede wszystkim przedmiotem naszej
uwagi w analizie studiéw przypadkow. W sposéb posredni (i tylko czastkowy) jakos¢
przywddztwa moze byé mierzona wskaznikiem poziomu wyksztatcenia lidera poli-
tycznego samorzadu.

2.2.6. Hipoteza stabilnoSci politycznej

Utatwieniem dla konsekwentnej realizacji wizji rozwoju lokalnego jest stabilnos¢
polityczna. Moze si¢ z tym wigzaé wieksza zdolno§¢ do korzystania z zewnetrznych
programdow pomocowych. Z tego punktu widzenia obecno$¢ lidera, ktéry stoi na czele
wiladz samorzadowych od dwdch czy wiecej kadencji moze by¢ widziana jako korzyst-
na. Wptyw stabilno$ci politycznej na sprawno$¢ administracji rzadowej byt tez potwier-
dzany w badaniach empirycznych (Coffe, Geys 2005). Do niedawna Polska byta krajem,
w ktorym stabilno$¢ polityczna w samorzadach (w poréwnaniu z wigkszoScig innych
krajéw europejskich) byta bardzo niska (Swianiewicz, Klimska 2004). Wydaje sig, Ze na
stopniowa zmiang tej sytuacji miato wptyw m.in. wprowadzenie bezposrednich wybo-
row wojtéw, burmistrzéw i prezydentéw miast. Wzrost stabilnosci wiadz lokalnych wi-
dac tez w wynikach wyboréw samorzadowych w 2006 r. Wéréd 75 najwigkszych miast
Polski znajdujemy 33 prezydentéw, ktérzy w 2006 r. zostali wybrani juz w pierwszej
turze. Az 32 z nich to osoby wybrane na kolejna kadencjg. Jesli chodzi o gminy wiejskie
i mafe miasteczka, stabilizacja taka nastapita na ogét juz wezesniej. W 2006 r. w skali
wszystkich gmin druga tura wyboréw byta potrzebna tylko w jednej trzeciej jednostek,
a wiekszoS$¢ sposréd wybranych w pierwszej turze to osoby wybrane na kolejna kaden-
cje (Swianiewicz 2006). OczywiScie czasami stabilno§¢ byta wynikiem braku alterna-
tywnych elit, a nie dobra oceng ekipy rzadzacej, niemniej jednak z punktu widzenia
realizacji spdjnej, konsekwentnej polityki jest to zjawisko korzystne.

2.3. Ukryte Zrodta pasywnosSci

Opisane powyzej hipotezy maja charakter bezposredni. Warto zastanowié sie
nad glebszymi przyczynami wptywajacymi np. na pojawianie si¢ wyzszej jakosci
przywddztwa, albo na wigkszaq mobilizacje spoteczng w niektdrych samorzadach.
Istotne jest takze, ze rozmieszczenie regionalne jednostek ze wzgledu na ww. hipotezy
nie jest przypadkowe ani réwnomierne. Te ,,czynniki gtebsze” powoduja, ze wieksze-
€0 natezenia pasywnosci 1 aktywnosci w wykorzystaniu Srodkéw unijnych mozemy
sie spodziewac w réznych regionach.

2.3.1. Kapitat spoteczny

Od kilkunastu lat duza popularnoscia cieszy sig literatura dotyczaca ,,poza-
ekonomicznych czynnikéw wzrostu gospodarczego”, odwotujaca sie¢ do wptywu
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doswiadczeri historycznych i zréznicowan o charakterze spotecznym. Na pozio-
mie makro rozumowanie takie prezentuje m.in. Landes (2000), a takze Fukuyama
(1997) oraz Harrison i Huntington (2003). Do spopularyzowania tej Sciezki my$lenia
(zwlaszcza w ujeciu regionalnym) najbardziej przyczynita sie jednak klasyczna praca
Putnama (1993) na temat rozwoju regionalnego we Wtoszech. Koncepcje te, mniej
lub bardziej bezposrednio, odwotuja si¢ do pojecia kapitatu spotecznego. Wprawdzie
bywaja one takze przedmiotem krytyki zarzucajacej np. badaniom Putnama powazne
btedy metodologiczne (por. Hadjimichalis 2006), ale przekonanie o wptywie kapitatu
spofecznego na rozwdj regionalny (a jeszcze bardziej lokalny) zakorzenito sie szeroko
w literaturze naukowej. Zjawisko to w coraz wigkszym stopniu dotyczy takze litera-
tury przedmiotu w Polsce?.

Wychodzac od tych teorii mozemy oczekiwad, ze w miejscowosciach, w kto-
rych wyzszy jest kapitat spoteczny wyzsza jest sprawnos$¢ administracji samorzgqdo-
wej, co powinno si¢ przektadac na wigksza skuteczno$¢ w pozyskiwaniu Srodkéw
zagranicznych. Pojecie kapitatu spotecznego zostato wprowadzone do obiegu nauko-
wego przez Colemana (np. 1980) i Bourdieu (1985), a spopularyzowane przez Putna-
ma. W prezentowanym opracowaniu nie ma miejsca na omawianie szczegétow defini-
cyjnych®, zwréémy wige uwage tylko na kilka najwazniejszych cech. Pojecie kapitatu
spotecznego nie odnosi si¢ do jednostek, ale poprawia mozliwosci dziatania jednostek
bedacych cztonkami danej spotecznosci. Wedtug Colemana (1980) jest to zesp6t zaso-
béw spoteczno-strukturalnych w organizacji spotecznej, ktére tworza zasoby kapitatu
dla jednostki. Putnam rozréznia dwa typy kapitatu spotecznego:
® wiazacy (wykluczajacy) (bonding), w ktérym pojawiaja sie wigzi w obronie intere-

séw zamknietej grupy;
® pomostowy (bridging), w Ktérym pojawiaja si¢ zdolnosci do tworzenia ggstej,
otwartej sieci wymiany spotecznej.

Przykladem tego pierwszego moze by¢ to, co Banfield (1967) nazywat ,,amo-
ralnym familizmem”, a Coleman i Bourdieu ,,negatywnym kapitatem spotecznym”
— wiezi w ramach waskiej grupy, ktére nie prowadza do dziatari w interesie spotecz-
nosci. Zrédet innowacyjnosci bedziemy poszukiwac tam, gdzie mamy do czynienia
z kapitatem okres§lanym jako ,,pomostowy”. Zgodnie zrozumowaniem Putnama
(1993) czy Fukuyamy (1997) zaktadamy, Ze ten rodzaj kapitatu spotecznego sprzyja
sprawnosci administracji 1 innowacyjnosci dziatain wtadz lokalnych. Trzeba jednak
zaznaczy¢, ze niektérzy autorzy (np. Trutkowski, Mandes 2005; Lowndess, Wilson
2000) przyjmuja odwrotng logike zaleznosci przyczynowo-skutkowej, argumentujac
ze postawa wiadz lokalnych moze by¢ Zrédtem wzrostu kapitatu spotecznego.

? Obszerny przeglad polskich badari dotyczgcych tego zagadnienia por: Herbst (2008). Wptyw
kapitatu spotecznego na sprawno§¢ instytucji samorzadowych byt przedmiotem bezposrednich docie-
kan w opracowaniu Swianiewicz, Dziemianowicz, Mackiewicz (2000).

* Z literatury polskiej mozna poleci¢ pozycj¢: Trutkowski, Mandes (2005); a takze Putnam
(1993).
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W swoich badaniach nad skuteczno$cig polityki regionalnej Unii Europejskiej
Leonardi (Leonardi, Nanetti 2003) podkresla znaczenie trzeciego typu kapitatu spo-
tecznego nazywanego przez niego kapitatem typu linking (Yaczacym). Pojecie to od-
nosi do mechanizmu, ktéry umozliwia spotecznosci lokalnej przetozenie kapitatu po-
mostowego (bridging) na relacje z instytucjami politycznymi i w ten sposéb na udziat
w produkcji débr publicznych. Leonardi uwaza, ze ten typ kapitatu spotecznego ma
kluczowe znaczenie w kontekScie rozwoju gospodarczego powiazanego z zarza-
dzaniem polityka spdjnos$ci Unii Europejskiej, poniewaz zapewnia zwiazek miedzy
minstytucjami” (strukturami organizacyjnymi i politycznymi oficjalnie odpowiedzial-
nymi za realizacjg tych polityk) oraz ,spoteczefistwem obywatelskim” i lokalnymi
partnerami gospodarczymi i spolecznymi, ktérzy sg w stanie przetozy¢ realizowane
programy na rozwdj trwaty.

Jakie sa jednak argumenty za tym, ze obecno$¢ kapitatu spotecznego przyczy-
nia si¢ do poprawy dziatania wiadz samorzadowych? Ktéry z rodzajéw kapitatu spo-
tecznego ma najwigksze znacznie? Po pierwsze — podazajac za rozumowaniem Putna-
ma — kapitat spoteczny typu pomostowego (bridging) wytwarza nawyki wspotpracy,
atakze umiejetnoS¢ rozwigzywania konfliktéw. Zmniejsza to niebezpieczenstwo
niezdolnoséci podejmowania decyzji i zwigksza efektywno$¢ realizowanych polityk,
np. dzieki temu, ze preferencje cztonkéw spotecznosci zmieniaja si¢ od egoistycznych
do wspdlnotowych. Po drugie, zwiazane z kapitatem spotecznym zaufanie zmniejsza
koszty transakcji?, przyczyniajac si¢ do wigkszej sprawnosci. Po trzecie, wyzszy kapi-
tat spoteczny sprawia, ze oczekiwania mieszkaficéw wobec wtadz samorzadowych sa
wyzsze, co mobilizuje je do bardziej sprawnego dziatania (Coffe, Geys 2005).

Duze znaczenie moze tez mie¢ kapitat taczacy (linking), bo zwigksza zaufanie
do procesu podejmowania decyzji przez wtadze publiczne, legitymizujac w ten sposéb
prowadzone polityki (i zwiekszajac poparcie dla nich).

Mniej jasny jest zwiazek migdzy kapitatem typu wiazacego (bonding) i spraw-
noscig instytucji. Trudno tutaj o wskazanie mechanizmu pozytywnego sprzg¢zenia
zwrotnego, ale w przypadku ubiegania si¢ o §rodki z funduszy unijnych pewne zna-
czenie moze mie¢ umiejetno$¢ mobilizacji grupy wobec aktoréw postrzeganych jako
zewnetrzni (inne gminy, region, wtadze centralne).

Hipoteze o zwiazku kapitatu spotecznego z wykorzystaniem §rodkéw unijnych
postawifa niedawno Bielecka (2006), jednak tezy tej nie poddata systematycznej we-
ryfikacji.

Pojawia si¢ pytanie, w jaki sposéb zmierzy¢ w Polsce zréznicowanie kapitatu
spotecznego? Rzecz jasna pomiar jego zréznicowania przestrzennego zdecydowanie
wykracza poza ramy tej pracy, ale potrzebne jest przedstawienie przynajmniej kilku

* Dla ilustracji tej tezy mozna si¢ postuzyé bardzo prostym przyktadem poréwnania kosztéw
zawarcia umowy przez dwéch partneréw, w zaleznoSci od poziomu ich wzajemnego zaufania. W przy-
padku petnego zaufania dodatkowe koszty prawie nie pojawiaja si¢. W przypadku braku zaufania kon-
trahenci poniosa koszty przygotowania umowy, porad prawnikéw, gwarancji bankowych itp.
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uwag. Istniejace badania w tym zakresie sa nieliczne, a co wigcej powielaja na ogdt
bezkrytycznie wskazniki stosowane w ,klasycznych” opracowaniach (por. Herbst,
Swianiewicz 2008). Najczesciej stosowane wskazniki kapitatu spotecznego’® to poziom
zaufania do innych ludzi, cztonkostwo w dobrowolnych organizacjach spotecznych,
frekwencja wyborcza. Wszystkie te wskazniki wskazuja na bardzo niski poziom ka-
pitatu spotecznego w Polsce w poréwnaniu z innymi krajami europejskimi. Zaufanie
do innych ludzi nalezy do najnizszych w Europie, podobnie jak i zautanie do polity-
kéw (Domarski 2005), ktére mozna interpretowaé jako wskaznik kapitatu faczacego
(linking). Grabowska i Szawiel (2001, s. 158) cytuja badania, wedtug ktérych Polska
odznacza sie najnizszym wskaznikiem przynaleznosci do organizacji pozarzadowych
sposréd wszystkich krajow OECD. Niedawne badania Eurobarometru (2005) przy-
nosza podobne rezultaty — ze wzgledu na cztonkostwo w organizacjach dobrowolnych
Polska zajmuje 21 miejsce na 25 krajéw Unii Europejskiej. Jednak wedtug niektérych
badaczy (Letki, Evans 2002; Howard 2003) w warunkach Europy Srodkowo-Wschod-
niej cztonkostwo w organizacjach nie jest dobrym wskaZnikiem i nalezatoby badac,
znacznie trudniej mierzalne, powiazania spoteczne o charakterze nieformalnym.

Nieliczne sg badania zréZnicowania regionalnego kapitatu spotecznego. Najbar-
dziej popularny obraz odwotuje nas do zréznicowari polityczno-historycznych i suge-
ruje, Ze najwyzszego poziomu kapitatu spotecznego mozemy si¢ spodziewa¢ w bytym
zaborze pruskim (Wielkopolska), a najnizszego w centralnej i wschodniej Polsce (byty
zabdr rosyjski). Niektdrzy badacze podkreslaja tez wzglednie wysoki poziom kapitatu
spotecznego w potudniowo-wschodniej Polsce (historyczna Galicja), natomiast, jesli
chodzi o tereny przytaczone do Polski w 1945 r. opinie sa niejednoznaczne. Bardziej
systematyczng i pogtebiona odpowiedZ oferuje Herbst (2005) wychodzac z teorii spo-
teczeristwa obywatelskiego. Rozréznia dwa typy organizacji zwigzane z odmienna re-
toryka dyskursu. W rezultacie méwi o dwéch modelach spoteczenstwa oby watelskiego
- ,stowarzyszeniowym” i ,,mobilizacyjnym” (z zadaniami ograniczajacymi si¢ do re-
prezentacji intereséw swoich cztonkéw). Z pewnym uproszczeniem pierwszy mozemy
uznaé za powiazany z kapitalem pomostowym (bridging), a drugi z wiazacym (bon-
ding). Herbst pokazuje, ze oba modele odznaczaja si¢ bardzo odmiennym zréznicowa-
niem regionalnym, zaleznym od peryferyjnosci potozenia, rozpowszechnienia etosu
mieszczanskiego 1 ,,zakorzenienia” spotecznosci lokalnych (ryc. 2).

Rozwinieciem tego samego rozumowania jest préba pomiaru dwéch gtéwnych
typéw kapitatu spotecznego: pomostowego i wiazacego, pokazujaca odmienny ksztait
zréznicowania regionalnego (Herbst, Swianiewicz 2008). Najogdlniej rzecz ujmujac, ka-
pital pomostowy jest najwyzszy w zachodniej Polsce, a wiazacy we wschodniej Polsce.
Wedtug cytowanych badai woj. podlaskie odznacza si¢ najwyzszym w Polsce pozio-
mem kapitatu wiazacego, ale najnizszym pomostowego. Najwyzszy poziom kapitatu

3 Nalezatoby dodaé — kapitatu typu bridging, ale wigkszos¢ badan empirycznych w Polsce
w milczgey niemal sposéb zaktada, ze jest to jedyna, warta uwagi, forma kapitatu spotecznego.
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Stowarzyszeniowy model spoteczenstwa Model mobilizacyjny

obywatelskiego w regionach — $rednie wartosci wskaznika
— usrednione wyniki gmin ztozonego w regionach
0,11:028 (5) 0,084 : 0,268 (4)
0,03:0,11  (4) -0,029: 0,094 (4)
] 005:003 (1 :-0,029 (4

M )
L] -028:-005 () [} -0.180:-0,091 (4)
Ryc. 2. Zréznicowanie regionalne rozwoju spoteczeristwa obywatelskiego w Polsce
A. Model , stowarzyszeniowego” spofeczenstwa; B. Model ,,mobilizacyjnego” spoteczeristwa

Zrédto: Herbst (2005).

pomostowego zostal stwierdzony w woj. dolno$laskim, a najnizszy poziom kapitatu
wigzacego w zachodniopomorskim. Tylko woj. wielkopolskie wyréznia si¢ wysokim
(w poréwnaniu do Sredniej ogélnopolskiej) poziomem obu typéw kapitatu spotecznego.

2.3.2. Historyczne uwarunkowania
zréznicowan regionalnych w Polsce

Rozwazania na temat kapitatu spotecznego skierowaty nas w strone histo-
rycznych uwarunkowan réznic migdzyregionalnych, ktére maja wptyw nie tylko na
kapital spoteczny, ale na wiele zmiennych odnoszacych si¢ do — przywotywanego
w oméwionych wyzej hipotezach szczegétowych — rozwoju gospodarczego i zacho-
warl spotecznych. OczywiScie celem tego rozdziatu nie jest wyczerpujace omdéwienie
zréznicowan regionalnych w Polsce (zwlaszcza, ze dostgpna literatura odnoszaca sie
do tego zagadnienia jest bardzo bogata), ale wskazanie tylko najwazniejszych wymia-
réw 1 mechanizméw tego zréznicowania.

Niektérzy autorzy wskazujg na Zrédta obecnych zréznicowan siggajace nawet
poznego Sredniowiecza (Maczak et al. 1999; Ignatowicz et al. 1996). Jednak jak za-
uwaza Jatowiecki (1996), a takze Szwarc (cyt. za Maczak et al. 1999); Ignatowicz et
al. (1996); Chwalba (2000) czy Skodlarski (2000) najwigksze znaczenie mial okres
XIX-wiecznej industrializacji majacy miejsce w okresie, kiedy terytorium Polski
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znajdowato si¢ w granicach trzech panstw zaborczych. Jak pisze Jatowiecki (1996,
s. 35): ani uprzemystowienie Il Rzeczypospolitej ani ,,socjalistyczna industrializacja”
nie zmienity zasadniczo krajobrazu przemystowego Polski.

Badania proceséw transformacji wskazuja na zachodzace procesy polaryzaciji,
anie zmniejszanie zréznicowan migdzyregionalnych (Dziemianowicz et al. 2000).
Najszybciej rozwijaja si¢ duze aglomeracje miejskie, obszary potozone wzdtuz najwaz-
niejszych szlakéw komunikacyjnych oraz obszary zachodniej czgsci kraju. Szczegdlnie
krytyczna sytuacja wystepuje w tych regionach, gdzie naktadaja sie na siebie problemy
gospodarcze 1 spoteczne (tereny bytych panstwowych gospodarstw rolnych, monokul-
turowe miasta przemystu schytkowego). Transformacja gospodarcza spowodowata
otwarcie si¢ polskiej gospodarki nie tylko na wspétprace z krajami rozwinigtymi, ale
takze na Swiatowa konkurencje¢. Zwraca przy tym uwage to, ze inwestorzy zagraniczni
lokujac sie w Polsce wybieraja najatrakcyjniejsze miejsca, charakteryzujace si¢ dogodna
infrastruktura komunikacyjna, sita roboczg o wysokich kwalifikacjach, wysoka podaza
nowoczesnych powierzchni biurowych itp. Tego typu ofert¢ moga ztozy¢ inwestorom
przede wszystkich duze oSrodki miejskie. Oprécz duzych miast inwestorzy zagraniczni
najchetniej lokalizuja si¢ w zachodniej Polsce (Dziemianowicz 1997; Domariski 2001).

Historycznie uwarunkowane réznice miedzyregionalne maja takze wymiar
odnoszacy sie do zachowan spotecznych (Zarycki 1997; Baczyniska 1999; Bartkow-

Czynniki bezposrednie

Wielkosc¢ jednostki
Czynniki posrednie samorzgdowej

(gtebsze) \

Regionalna pre-alokacja
srodkdw z funduszy UE

Historyczne uwarunkowania
zrdéznicowan regionalnych

Wezesniejsze doswiadczenia o Aktywnosc i ikUtel‘onosc
z funduszami UE = W pozyskiwaniu
s srodkow UE

Kapitat spoteczny

Poziom rozwoju
gospodarczego

Przywdédztwo lokalne,
wizja rozwoju

Stabilnos¢ polityczna

1

Ryc. 3. Schemat wyjasniajacy aktywnosc 1 skuteczno$¢ samorzaddw
w pozyskiwaniu Srodkéw unijnych — podsumowanie hipotez

Zrédto: Opracowanie whasne.
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ski 2003), mniej lub bardziej bezposrednio powiazany z omawianym nieco wczesniej
kapitatem spotecznym.

2.4. Zarys modelu wyjasniajacego

Przedstawione rozwazania sugeruja, ze zréznicowanie aktywnosci 1 skutecz-
no$ci w pozyskiwaniu funduszy europejskich przez samorzady zalezy od wielu czyn-
nikéw. Dlatego gtéwna hipoteza badawcza moze by¢ sformutowana w nastepujacy
sposdb:

Pasywne zachowania wtadz samorzgdowych sq konsekwencjq splotu wielu
czynnikow. Do najwazniejszych z nich nalezy zaliczyé: cechy osobowosciowe lokal-
nego lidera, cechy spotecznosci lokalnych, uwarunkowania historyczne, uwarunko-
wania ekonomiczne oraz doswiadczenie w kontaktach miedzynarodowych zdobyte
w okresie transformacji.

Rozumujac w kategoriach przyczynowo-skutkowych, czynniki te mozna po-
dzieli¢ na posrednie i bezpodrednie (ryc. 3). Czynniki posrednie oddziatuja na réz-
nego rodzaju wspdlczesne charakterystyki spotecznosci lokalnych, te za§ wywieraja
wptyw na aktywnos$¢ 1 skutecznos$¢ wtadz samorzadowych.

Weréd czynnikéw glebszych mamy historyczne uwarunkowania rozwoju, ma-
jace z kolei wplyw na obecny poziom kapitatu spotecznego. Te czynniki posrednie
oddziatuja na dzisiejszy poziom rozwoju poszczegdlnych jednostek, a takze na lokalne
warunki polityczne (jakoS¢ przywdédztwa, stabilno$¢ polityczng). Kolejnymi czynni-
kami bezposrednimi sa warunki instytucjonalne, takie jak podziat terytorialny kraju
(i taczaca si¢ z tym wielko$¢ jednostek samorzadowych), wczesniejsze mozliwosci
zdobywania doswiadczeri 1 obecna tatwos¢ dostepu do srodkéw unijnych (wynikajaca
z decyzji o alokacji Srodkéw, podejmowanych na poziomie kraju). Z kolei obserwo-
wana obecnie skuteczno$¢ wykorzystania srodkéw wywiera zwrotny wptyw zaréwno
na jakos¢ kapitatu spotecznego, jak i na poziom rozwoju i reprodukcje lub wymiane
przywddztwa lokalnego.
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