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Wprowadzenie

Okréedenie roli czynnikav zewngrznych (egzogennych) i wewtrenych
(endogennych) w rozwoju lokalnym (ale takz regionalnym) ma znaczenie
wykraczaj@e poza dociekania czysto naukowe, mbbwiem stanowicstotna
dyrektywew praktycznym zarzdzaniu rozwojem lokalnym.

Role tych czynnikav trudno jednoznacznie oKiés poniewaz,przypisanie”
okredonych zjawisk zaistniatych w trakcie Ztomego procesu rozwoju takiemu
czy innemu bod@zowi nie jest proste. W tym celu naleszukac,bodzcow”
modiwie czystych, dajaych siewysublimowacz szerokiego wachlarza od-
dziatywanna rozwq lokalny. Wydaje sjeze oddziatywanie Programu Inicjatyw
Lokalnych (PIL) jest takim wiasie klarownym bodeem zewneznym, kic
remu w ranym stopniu poddano w potowie lat 90. me<ie polskich gmin.
Gminy te uzyskaty wsparcie intelektualne w przygotowywanitjrspeh stra-
tegii rozwoju, a dziewjé sposod nich uzyskato ddsznaczae ‘sodki ze-
wneirzne (od 10 do nawet 80% swojego rocznego ety kfae miaty
sfinansowa@rzedsj@vziecia zawarte w opracowanych strategiach.

Gminy objge programem przedstawiaty ame profile strukturalne, rmy
byt ich poziom rozwoju, byty potoane w ranych czéciach kraju; gminy te
stanowiawiec roznorodny zbio przypadKaev. Po kilku latach warto sprawdzic
jak pomoc ekspercka oraz duavsparcie finansowe zmienity te gminy — czy
uzyskano trwatadynamizacjerozwoju lokalnego, czy zachowano aktywgos
szerokiej elity lokalnej, czy przetrwaly instytucje stworzone do zdzaaia
programem — w sumie, czy dosstotna zewnizna interwencja w uktady
lokalne przyczynita si€lo ich trwatej pozytywnej zmiany. Zbadanie rezultato

" Poza autorem w badaniach gmin diggh programem PIL uczestniczyli: Bohdan Jatowiecki,
Wojciech Roszkowski oraz Anna Tucholska. Witostaw Klembowski zebralregmformacje
o zatozniach calego programu i dokonat przghilalokalnych projekter. Badania byly finan-
sowane z€ rodkow indywidualnego grantu KBN ,Regionalne i lokalne aspekty polityk sek-
torowych” (1 HO2C 032 15).
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tego programu maz stacsie interesujgym przyczynkiem do odpowiedzi na
pytanie o rojeinterwencji zewntaznej w ukladzie lokalnym.

1. Egzo- i endogenne czynniki rozwoju lokalnego

Zachodzae od trzech dekad przemiany w mechanizmach rozwoju gospodarki
Swiatowej w istotny spodmzmienity proporcje egzo- i endogennych czyriniko
rozwoju lokalnego. Dwa procesy wydagée miectu najwaniejsze znaczenie:

1. zmiana modelu rozwoju, polegaf na ograniczeniu roli przemystoza-
sobochtonnych na rzecz ustug oraz przermwstaw. wiedzochtonnych;

2. decentralizacja, polega@ja na ograniczaniu roli patwa w zarzezaniu
procesami rozwoju w uktadach terytorialnych, zeaaa m.in. ze zmniej-
szaniem sieakresu tzw. pastwa dobrobytu.

Nie jest przypadkiem, & znana ksizka Taylora i Stohra (1981), deca
swoistym manifestem prZejs od rozwoju sterowanego odgie do rozwoju,

w ktorym czynniki lokalne i regionalne majadgrywdc podstawowarola,

ukazata siev wtedy, gdy innowacja technologiczna stawatara@vaniejszym

czynnikiem wzrostu gospodarczego, a wiele knaje przynajmniej europejs-
kich — decentralizowato swoje struktury terytorialno-administracyjne (por.

Putnam, 1993). Te zbiee w czasie i wzajemnie zalez procesy spowodowaty,

ze rola czynnikev endogennych istotnie wzrosta. Rozviakalny w mniejszym

niz poprzednio stopniu zalgzobecnie od decyzji podejmowanych wgiaie

poza ukltadem lokalnym — decyzji administracji dpavej oraz jednostek

gospodarczych. Zmiana ta jest szcZdegowidoczna w krajach postsocjalis-
tycznych, w ktoych w okresie realnego socjalizmu wystavata jednos obu
tych podmiotaev, poniewazadministracja pastwowa byta jednocZese prawie
wytacznym dysponentemiredkon przeznaczanych na inwestycje. Wybo
miejsca lokalizacji inwestycji produkcyjnych i infrastrukturalnych nie byt przy
tym podporzdkowany rachunkowi optacalhosinwestycji, lecz wynikat z in-
nych przestanek — strategii militarnej, wzdtev socjalnych, realizacji okfes
lonej doktryny rozwoju itp. Zjawiska te wygtewaty rowvniez w krajach

0 gospodarce rynkowej — chamniejszym nasileniem — poniewg@arstwo

takze bylo wanym podmiotem w gospodarce, a scentralizowany uktad decyzyj-

ny pozostawiat znacznie mniej swobody uktadom terytorialnym, mi to
miejsce obecnie.

Nawet jednak w scentralizowanym systemie realnego socjalizmu rola en-
dogennych czynnike rozwoju nie zostata catkowicie wyeliminowana. Rola
ta manifestowata sidadz to w formie patologicznej — jak npgobbying na
rzecz rozwoju danego uktadu lokalnego za rnedsictwem przedstawicieli
wladz wyzszych szczebli, zwiganych z tym ukladem — lub tez wazmej dla
mieszkaeow ,pracy organicznej’, maavej do podjgia przez dés ograni-
czone w swoich kompetencjach wiadze lokalnéréjtgkutki mogty uzewne
rznic sigjedynie w relatywnie matej skali i nie byty w stanie wphgw istotny
sposd na rozw¢ gospodarczy i spoteczny.
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Zmiany modelu rozwoju nie spowodowaly oczyeis zupetnego zaniku
bezpdsedniego oddziatywania czynnio egzogennych. Jak poprzednio,
pojawienie sjeznaczaego inwestora, daj@go prace tym samym zwj&-
szaj@ego lokalny popyt, kontrybuygggo do budetu lokalnego dzie pta-
conym podatkom oraz przy@ajecego kolejnych inwestom — jak rowvniez
wspdfinansujgcego rozbudowenfrastruktury — stanowi bardzo wag im-
puls rozwoju danego miasta czy gminy. Qbige ukladu lokalnego rozbudo-
wa infrastruktury o znaczeniu krajowym lub regionalnym raokorzystnie
wptyngC na procesy rozwoju tego ukfadu. Podobnie @umnaczenie mez
miec uzyskany grant czy dotacja, przeznaczone na’tknesprzedsieziecia
— np. infrastrukturalne — kte majaprzyczynic sie do przyspieszenia roz-
woju. Ta ostatnia forma interwencji zewmnenej wystg@uje powszechnie
dzigki rozmaitym programom patwowym i ponadnarodowym, a w krajach
Swiezo objgych pomocazagraniczna— gtownie pomocaUnii Europejskiej
— nabiera coraz wlkszego znaczenia w migmowigkszania siepuli doste-
nych 'sodkow.

O ile jednak w poprzednim modelu rozwoju uktady lokalne i regionalne
w znacznym stopniu mogly jedynie biernie oczekiwe ,zainteresowanie”
wyzszych szczebli administracji lub inwesterpo tyle w modelu wsplozes-
nym uzyskaty wj&sze motiwosci — i wrecz zostaty postawione przed koniecz-
no<ia wptywania na dotyczze ich zewnezne decyzje. Jest to wynik zykie
szenia sieswobody lokalizacyjnej przedsi®rstw, kfde mogawybieracmie-
dzy wieloma ofertami ptynaymi z miejsc potomnych w ranych czéciach
Swiata. Do gry konkurencyjnej wezyly sigtakze miasta i regiony, stargia
sie przyciggngt inwestora, szczéduie zdstakiego, kfoy — stosuja zaawan-
sowane i czyste technologie — oferuje miejsca pracy wysokiej gkdak
wskazujabadania nad rozwojem lokalnym, konkurenegewygrywaja takie
ukfady terytorialne, Kiee same, w dodatku ze znacznym wyprzedzeniem,
zdotaty przygotowacsie do wymaganprzysztego inwestora (por. njgasus
tzw. Research Trianglev P@nocnej Karolinie w USA).

Badania nad rozwojem lokalnym w Polsce pozwolity na zidentyfikowanie
najwaaiejszych endogennych czynnikarozwoju lokalnego, jakie utatwiaja
sprostanie mechanizmom wdprpesnej globalnej gospodarki konkurencyjnej,
opartej na innowacjach (por. nglistorie.., 1998, Gorzelak i in., 1999a;
1999b). Sao:

1. lider lokalny, zdolny do sformutowania diugofalowej wizji rozwoju danego
uktadu lokalnego i may umiejgno< skupienia wokbsiebie elity lokalnej,
ktora wizje te mogtaby konsekwentnie realizowac

2. elita lokalna, grupujaa najbardziej aktywnych aktono— dziataczy samo-
rzadowych, kierownikev najwaziejszych instytucji lokalnych, miejscowych
przedsjbiorcow, a takz lideronv nieformalnych — mieszKaiow o duzym
autorytecie. Waze jest, by elita byla zdolna do opowiedzenia gie

1 Zob. www.rtp.org; take: www.researchtriangle.org.
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strategigororozwojowa nie zasrewindykacyjndub nastawionana dorame

korzy<i (zbiorowe czy wrez prywatne);

3. instytucje lokalne, Ki@ stabilizujapoczynania lidera i elity, utrzymuyja
osignigta dynamikei strukturerozwoju lokalnego nawet po ich odeja
lub po gtdokich zmianach w sktadzie elity. Moa wymienichast@ujace
zasadnicze typy instytucji lokalnych:

— wspierania przeddigorczoi: inkubatory dla nowo zaktadanych firm,
agencje rozwoju prowadea promocjedoradztwo, szkolenia, udzielg@a
gwarancji i porezenkredytowych itp. (por. Ggicka, 1996);

— instytucje wzbogacaj® tkankespoteczéstwa obywatelskiego, takie jak
stowarzyszenia, towarzystwa, kluby zainteresowaespoty artystyczne
| sportowe itp.;

4. zintegrowana spotecziomiejscowych przedsborcon sktonna do wsple
pracy z wiadzami samordawymi i chgna do kontrybuowania na rzecz
miasta/gminy;

5. aktywna spoteczriddokalna, wigzajgca siedo przedsie/zie€ inicjowanych
przez wtadze i instytucje lokalne oraz przejawégainicjatywena rzecz
wspdnego dobra. Warunkiem aktywhesspotecznej jest brak fundamen-
talnych podziata politycznych i terytorialnych, pozwalagg na uzyskanie
znacznego wzajemnego zaufania wetknapotecznos lokalnej (jest to
takze warunek dla powstania sprawnej elity lokalnej — por. np. Fukuyama,
1995);

6. sklonnésé do wspdpracy miglzygminnej, szcz€doie z sa@iadami, po-
zwalajgca na rozwjaywanie problemw i podejmowanie przedsiezieC
przekraczajeych moziwosci jednej tylko gminy.

Czynniki te majapostacogdnych uwarunkowamozwoju lokalnego, nieza-
leznych (lub mato zalezych) od specyfiki danego ukiadu (jego podoua,
struktury gospodarczej i spotecznej, zasebdotychczasowego zagospodaro-
wania itd.). Nie we wszystkich konkretnych przypadkach musma wy-
stegpowdcw takich samych proporcjach i tak samo oddziatywe lokalne
procesy spoteczno-gospodarcze. Praktyka jednak wskazjkazy z tych
czynnikav ma istotne znaczenie w rozwoju lokalnym i niezaistnienie nawaz
niejszych z nich — np. brak lidera lokalnego, niedokonanie instytucjonalizacji
dotychczasowych inicjatyw, wygtewanie silnych, nieprzezwydealnych po-
dziafonv wsrod mieszkanow i ich elit, niech& miejscowego biznesu do wspo
pracy, konflikty z saiadami — w drastyczny spdsagranicza mdavosci
osigniecia trwalego sukcesu w rozwoju lokalnym.

W jakim stopniu program PIL przyczynit si@o rozwinigcia wymienionych
wyzej czynniKav rozwoju lokalnego? Co stanowito przeszko@eco wspo-
magato ten proces? Czy pomoc zewnea pozwolita na wywotanie czynniko
dotychczas nieistnieggch — czy tézch brak prowadzit do niewykorzystania
tej pomocy? Pytania te oKiega zakres i kierunek analizy konkretnych ,historii
PIL-owskich”.
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2. Geneza i zatoenia programu

Program Inicjatyw Lokalnych na Rzecz Rozwoju Spoteczno-Ekonomicz-
nego, z budetem 7,6 min ECU, byt cZ&eia programu ,Rozwp Spoteczno-
-Gospodarczy” PhareSpcio-Economic Development Programme — JED
realizowanego zéredkon Komisji Europejskiej. Wartds programu SED,
zatwierdzonego w 1991 r., wyniosta 18 min ECU. Ghy cel programu SED
stanowito wspomaganie reform oraz wzrost efektylangmlityki spotecznej
i dotyczaej zatrudnienia w Polsce, w szcZémusci przez podnoszenie zdol-
noxi organizacyjnych i wspieranie inicjatyw spoteczoiosokalnych i or-
ganizacji pozaraowych. Program miat Byprzede wszystkim nakierowany
na zwalczanie diugookresowego bezrobocia oraz zjawiska wykluczenia spotecz-
nego, dlatego tepodmiotem odpowiedzialnym za realizageogramu SED
ze strony polskiej byto Ministerstwo Pracy i Spraw Socjalnych. Program SED
realizowano od paiziernika 1992 r. do czerwca 1996 r. Poza PIL w programie
SED znalazly sietakze: projekt Poprawy Jakosi Zarzgdzania Ustugami
Socjalnymi oraz projekt Zarzizania Programami, Koordynowania Polityki
Spotecznej oraz Analizy i Informaciji.

Celem PIL byto ,promowanie aktywnej odpowiedzi ze strony spotetzinos
lokalnych na problemy rozwoju spoteczno-ekonomicznego poprzez wspieranie
przyktadowych projektew oraz uruchomienie sieci wsfpwacy i wymiany
dosviadczénw catym kraju” Financing Memorandugrkwiecien1992 r.).

Zespa realizujcy PIL sktadat sjez pigciu pracownikev merytorycznych,
zatrudnionych w Funduszu Wdjpoacy, oraz pracownike administracyjnych.
Powstat take Komitet Doradczy, w skfad ktego weszli przedstawiciele
MPISS, URM, CUP oraz niezalegch ekspeftow w zakresie rynku pracy
i spraw socjalnych. Program PIL byt realizowany od stycznia 1993r. do
czerwca 1996 r.

W zatozniach programu 10 gmin miato otrzymagsparcie — w laznej
wysokd€i 6 min ECU — na realizagjprogramev rozwoju lokalnego. W pier-
wszej fazie selekcji MPIiSS wytypowato 40 gmin reprezepygd typowe
problemy rozwoju spoteczno-gospodarczego gt wysoki odsetek bez-
robotnych), a naspmie wybrato 15 gmin, Kie charakteryzowaly: znagze
zwolnienia grupowe, dyzudziat terenw popegeerowskich, peryferyjne po-
lozenie, jednorodny upadgjp przemyst pastwowy. Odsetek bezrobotnych
w wybranych gminach wynositrednio 25%. W grupie znalazly simiejs-
cowozi mate i ‘sednie (od 5000 do 60 000 miesZkamw).

Do programu PIL zakwalifikowano ostatecznie 9 gmin: Bitgoraj, Dziatdowo,
Kutno, Nidzica, Lubawka, Starachowice, Ustrzyki Dolne—Czarna—Lutowiska,
Wicko, Zelow (wykaz ‘sodkow przeznaczonych na poszczéyd przedsie
wziecia podjge w tych gminach jest przedstawiony w aneksie). Z grupy 15
gmin, ktae przeszty do ostatniego etapu, nie zakwalifikowatyrsis{@ujece:
Biatogard, Jawor, Krynki, Lubarte, Makow Mazowiecki, Pionki. Podstawa
ostatecznego wyboru byly strategie rozwoju gmin, Wrkéh prezentowaty
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one swoje pomysty na zagospodarowam@l&ow, jakie miaty uzyskaa pro-
gramu.

W osmiu gminach przewidywano uruchomienie funduszu gwarancji kredy-
towych dla miejscowych przeddimrcon. Fundusze te skonsumowaty od ok.
dwoch pigych do dweah trzecich przekazanych gminomodkown. Jedynym
wyjatkiem byta Lubawka, w Ktrej potowa sodkow zostala przeznaczona na
rewaloryzacjestaravki, a pozostat€ odki na fane przedsieziecia zwigzane
Z turystyka Turystyka pojawiata sitakze w gminach bieszczadzkich i w Wic-
ku. W pigciu gminach (Bitgoraju, Kutnie, Starachowicach, Wicku i Zelowie)
planowano utworzenie instytucji wspierania matej przguisiezogi (inkuba-
tora, dsodka doradztwa, centrum promocji itp.). Kilka gmin przewidywato
dofinansowanie konkretnych przedsmet gospodarczych lub infrastruktural-
nych, ktae mogtyby petnicrole przyktadav godnych upowszechnienia (gos-
podarstwo ekologiczne, plac zabaw, stacja obstugi i serwisu maszyn, pomoc
gminnej spddzielni itd.).

We wszystkich gminach powotano dwie instytucje: komitet lokalny, skta-
dajecy sie z kilkudziesieiu osd reprezentujeych razne sfery ycia publicz-
nego i gospodarczego w gminie oraz ager(gjgdke akcyjng lub fundacije
rozwoju lokalnego. Komitety przygotowywaly programy,” igostanowity
podstawedo ubiegania sieo sodki. Ich powotanie bylo zgodne z zasada
stojecau podstaw programu,ezma on wzbudzienobilizacjespotecznaktora
traktowano jako jeden z najwaejszych czynnike rozwoju lokalnego. Agen-

Tab. 1. Sodki PIL w stosunku do budgow gmin

Ludno€ | Budzety 1994 |Udziat PIY PIL per capita
Gminy 1994, | w miliardach | w budz- [ w milionach
W tysiacach starych ziotych| tach w %| starych ztotych
Kutno (miejska) 51,5 162,2 10 313
Starachowice 58,3 135,3 12 270
(miejska)
Dziatldowo (miejska 21,0 80,3 19 720
Nidzica (miasto 22,2 67,4 23 700
i gmina)
Bitgoraj (miejska) 26,2 61,0 26 607
Ustrzyki, 21,9 50,0 32 734
Czarna i Lutowiska
Lubawka 12,7 45,2 38 1350
(miasto i gmina)
Zelow 16,4 41,2 38 980
(miasto i gmina)
Wicko (wiejska) 54 19,9 80 3000
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cje mialy zarzdzdc realizacjaprojekton i po zakdrzeniu programu miaty
stacsie wazymi instrumentami dynamizacji rozwoju gmin.

W strategiach gmin, kie ostatecznie nie zakwalifikowaty si programu,
czssto proponowano dofinansowywanie konkretnych prywatnych praede
gospodarczych (w tym w niekitgch przypadkach nawet finansowanie ich
w catoi) lub tezrealizacjeprzedsjavziet infrastrukturalnych, niekiedy o bar-
dzo wdpliwej sensownos. W dwoch przypadkach gminy nie zostaly za-
kwalifikowane z powodu niskiej jaka$ proponowanych projekto, ktore
miaty bycfinansowane zéredkow PIL, w innych przyczynami byly destruk-
tywne podzialy wewniaz miejscowych spoteczinos przenoszee siedo ko-
mitetow lokalnych.

W wiekszogi gmin objgych programem uzyskaneaslki stanowity dos
znaczny udziat w ich budgach. W najwikszych jednostkach — Kutnie i Sta-
rachowicach — wyniosty ok. 10% buelzi, w najmniejszej — Wicku — ok. 80%
por. tab. 1; przyj® kurs 1 ECU = 25 000 starych zt (tj. 2,5 PLN).

3. Gminy PIL-owskie po latach

3.1. Kryteria analizy i ogima ocena

Sposod dwach moziwych schematw analizy efektav PIL podejgie prob-
lemowe wydaje sid¢epsze od przedstawiania kolejnych przypask@V pode-
jsciu tym bgla nas interesowaty nagigjece zagadnienia:

— sposb, w jakim dana gmina zostata ydzona do programu (aktywhos
wiadz lokalnych czy szczégiie niekorzystna sytuacja na lokalnym rynku
pracy);

— skiad i funkcjonowanie komitetu lokalnego oraz jego losy po zakeniu
programu, motiwosci mobilizowania lokalnych elit oraz spotecZmogs

— rola lidera w czasie PIL i po zakomeniu programu;

— rola PIL w rozwoju gospodarki;

— instytucjonalizacja inicjatyw podejmowanych w czasie programu i ich stan
obecny.

W tab. 2 prezentowane, sharakterystyki gmin-uczestrioPIL z punktu
widzenia wymienionych wygj kryteriov analizy.

Ten dd€ syntetyczny przegta przygotowani dokonan poszczegimych
gmin w programie pozwala na wyznienie kilku grup gmin z punktu widzenia
stopnia sukcesu, jakim PIL sEkorczyt, i trwatosi jego efektov. Do jedno-
stek 0 najwyszym poziomie sukcesu nalezaliczyc niewgpliwie Bitgoraj,
Nidzicg Starachowice, Zéile. Do gmin o pozytywnych dokonaniach w ramach
PIL i po jego zakénzeniu zaliczajssie Dziatdowo, Kutno, Ustrzyki i dwie
pozostate gminy bieszczadzkie oraz Luberte jedyna spa®d gmin, kfae
nie zostaty zakwalifikowane do programu. W pozostatych przypadkachynalez
mowi€ raczej o porazach. Ws6d gmin objgych programem najbardziej
dotyczy to Wicka — relatywnie najszczodrzej wyposaego przez rodki
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zewngarzne; spogdd gmin, kfae nie weszty do programu, w trudnej sytuaciji
do dzisiaj znajdujasie Krynki i Pionki?.

3.2. Proces wyboru i aktywnogmin przed PIL-em

Transformacja gospodarki zaskoczyta ogromwmiggkszo€ mieszkacow
Polski, ktaym przyszto funkcjonowaw rzeczywistési drastycznie odmiennej
od w miare bezpiecznego, lecz niewygodnego realnego socjalizmu. Warto
sobie uzmystowic ze najwigksze zaskoczenie przadeci, ktorzy podjdi sie
kierowania instytucjazupetnie nowa— samorzdem terytorialnym. W ich
przypadku zmiana byta niejako podjma, bowiem w swojej dziatalics
zawodowej musieli jednocze® uczycsie mechanizme otwierajgeej siena
Swiat gospodarki rynkowej i funkcjonowania (a nawet Wisporzenia) pluralis-
tycznego systemu demokratycznego.

Jest jasne, & reakcje byly silnie Zrmicowane. Opisywano jugeneze
niektarych przypadkw sukcesu lokalnego (por. Gorzelak, Jatowiecki, 1998;
Gorzelak i in., 1999Historie.., 1998), ktoy pojawit siedlatego, & niekiazy
z liderow lokalnych szybko i sprawnie zdobywali nqwaedze To przyspieszo-
ne uczenie sianiato rovniez miejsce w niektoych gminach PIL-owskich.
Niektore z nich jeszcze przed znalezieniemwieym programie miaty opraco-
wane elementy strategii rozwoju (Kutno, Starachowice, &glab tezutworzo-
no instytucje lokalne, kiych zadaniem miato Byprzyspieszenie proceso
restrukturyzaciji i rozwoju lokalnego (Bitgoraj, Starachowice, 26loN Kutnie
(podobnie jak w Zelowie) w ramach yrhe miasta utworzono wydziat rozwoju
gospodarczego, kitp stat siepozniej zaczgkiem agencji rozwoju. W przypadku
Lubartowa i Nidzicy starania wtadz lokalnych nie prowadzity do opracowania
strategii rozwoju ani terlo utworzenia instytucji lokalnych, ale byly na tyle
zaawansowanegzmiasta te zostaly ,dostrzeae” przez dysponemosrodkov
Phare i zaproszone do wdpmacy na podstawie przejawianej jaziatalndsi.

W PIL-u znalazly sjetakze gminy, kfoe przed znalezieniem sie tym
programie nie wykazywaty wileszej aktywnosi w przezwycjeaniu trudnosi
transformaciji. Byly to: Dziatdowo, Jawor, Krynki, Lubawka, trzy gminy
bieszczadzkie, Wicko.

Z porowvnania aktywndsi gmin przed przysgieniem do programu ze
skutkami, jakie przyrist on w poszczedonych przypadkach, wyraee wy-
nika, 2 stopiénpowodzenia jest proporcjonalny do stopnia uprzedniego
przygotowania elit lokalnych do podjm zadanzawartych w strategiach

2 Mozna salzic, ze w gtownej mierze jest to wynik niezdolhosmiejscowych wtadz samo-
rzadowych do wykorzystania istnigggch w tych gminach wewreznych czynnikev rozwoju
i nieumiejgnoxi zbudowania wokbnich obiecujgych strategii. Tak np. w Krynkach jeden
z niewapliwych atufov tej miejscowdsi — cmentarz ydowski jest zupetnie zdewastowany,
a matby on stacsie atrakcjaturystyki religijnej i sentymentalnej dla wielu wycieczek z Izraela.
Cele rozwoju obecnie formutowane dla Pionekzsgetnie nierealne i uzalaione od decyzji
zewngrznych (np. utworzenie powiatu, utrzymanie szpitala), co nie rokapnygch nadziei na
poprawelokalnej sytuaciji.
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przygotowanych w ramach PIL. Spod gmin ostatecznie niezakwalifikowa-
nych do programu jedynie w Lubartowie wtadze lokalne wykazywalycdos
znacznaaktywnd€ w latach 1990-1993;adna z gmin, w Ktoych PIL nie
zakorczyt sie sukcesem, nie przejawiata aktywioprzed pojawieniem sie
programu. Odwrotnie — we wszystkich tych przypadkach, wrydo PIL
przyczynit siedo trwatej dynamizacji rozwoju lokalnego, samgizarytorial-

ny wykazywat znaczna i kompetentna- aktywnds$ juz od samego pocteu
funkcjonowania, a wie od 1990 .

3.3. Komitet — elita — lider i mobilizacja spoteczna

Utworzenie komitetu lokalnego byto wymogiem organizaterprogramu,
ktorzy upatrywali w szerokiej moblizacji spotecznej jednego z najvigjgzych
czynnikon rozwoju lokalnego. Dosiadczenia gmin z programu wskazuja
nast@ujece mechanizmy rzizgce budowaniem i funkcjonowaniem tych ko-
mitetow.

W gminach, ktoe osiggndy w programie sukces, zbiegly sieey pozytywne
czynniki jednoczasie:

— ujawnit sieniekwestionowany liderspiritus movensktywnogi lokalnej;

— skupit on wokdsiebie wakagrupeosd najbardziej aktywnych i najbardziej
(wydaje si@ kompetentnych, ki@ stymulowaly prace szerszego zgroma-
dzenia — komitetu lokalnego;

— szeroka elita byta dészwarta i uczestniczyli w niej lokalni przedsiercy.
Jednoczese w gminach tych nie wyspity dwa czynniki negatywne, obecne

w innych przypadkach: konflikt polityczny oraz prywata, polegajana tym,

ze godki zewndrzne byly traktowane jako zasilenie (czasem nawet 100-

-procentowe) prywatnych przedsieie¢ gospodarczych
Przegla dokonannajlepszych gmin PIL-owskich sugeruje wee 2 sato

warunki niezhdne dla osjgniecia sukcesu (co zreszpmtwierdza — i rozszerza

— hipotezy juzwczeésiej formutowane przez zeSpgUROREG).

Przeciwne proporcje owych czynnikovystgoowaty w gminach, Ktcee albo
nie uzyskaty sodkow w ramach programu, albo teue najlepiej je wykorzys-
taly. Niekiedy czysto merkantylne podeis do mokiwosci uzyskania wsparcia
finansowego powodowato konflikty w miejscowe;j elicie; ktpprzedstawiciele
o sodki te zaczk rywalizowac Z kolei konflikty polityczne w niektoych
gminach paraliawaty dyskusje nad kierunkiem rozwoju gminy albo tejezeli
wystgoowaly po okresie funkcjonowania programu — powodowatly bral-cia
losci w realizacji przyjeych wczésiej koncepcji.

Interesujae jest, B w wigkszogi przypadKev skuteczny okazat sién-
stytucjonalny model kooptacji 6bado funkcjonalnej elity lokalnej. Komitety

3 W jednej z gmin, ktoa nie weszta do programu, ykiszd€ zgtoszonych projekio dotyczyta
przedsjevziet, ktore mialy bycprowadzone przez rodzingdjta, przy czym byly to przedsie
wziecia zupetnie nieracjonalne (np. olejarnia w regionie, Wriho nie uprawia siezepaku;
browar, gdy niedaleko znajduje sieowar o renomie ognopolskiej).



ZEWNETRZNA INTERWENCJA JAKO CZYNNIK ROZWOJU LOKALNEGO... 113

byty czesto formowane wedtug ,klucza” — zapraszano do niego reprezémanto
instytucji wazych dla danego miasta czy gminy. ,Autorytety nie sprawdzity
sig’ — jak stwierdzit jeden z burmistfz@, natomiast osoby kilka lat temu
funkcjonujage w instytucjach lokalnych sa nich aktywne do dzisiaj.

Warto chwile zastanowicsie nad przypadkiem Lubartowa, ‘kip stat sie
.pechowym przegranym”, jak bowiem dowiodty jego amiejsze dokonania,
miasto to wykorzystatobyredki PIL-u lepiej nizkilku innych beneficjanta
tego programu. Oto nalez salzic, ze wanmiejsza jest sgoo elity niz
»Szerokich rzesz” mieszKaow, ktore w Lubartowie byly reprezentowane
przez populistycznie i roszczeniowo nastawione organizacje dzietaja
rzecz bezrobotnych. Nagdtoenie konfliktav miedzy tymi organizacjami
a wiadzalokalna przystonito rzeczywiste wysitki, jakie samoxtamiasta
podejmowat dla poprawy sytuaciji.

Dochodzimy tu do jednego z kluczowych zagadniemrozwazaniach nad
mechanizmami rozwoju lokalnego — tzw. mobilizacji spotecznej. Wbrew
inicjalnym zatozniom calego programu, w badanych gminach nie ujawnita
sie konieczn6é wystgpowania szerokiego, aktywnego poparcia dla inicjatyw
rozwoju lokalnego, a w jednym przypadku (Lubartowie) szeroka akty@nos
spoteczna okazata swrecz szkodliwa, skoncentrowata ,stoowiem woKd
postulatev niemoziwych do zrealizowania. Doadnego komitetu lokalnego
mieszkawy nie zgtosili siemasowo, mimo tego,ezzaproszenia do wsjpracy
byly kierowane do wszystkich.

Powyzze stwierdzenia nie oznaczape mobilizacja spoleczna nie stano-
wi istotnego czynnika rozwoju lokalnego. Przeciwnie — jak dowodpa
prace Putnama (1995), Hryniewicza (2000) — mobilizacja spoteczna jest
wrecz warunkiem dla sprawnego przebiegu rozwoju uktadu lokalnego. Mobi-
lizacji tej nie naley jednak rozumiégako bezposedniej dziatalndsi moz
liwie duzej liczby mieszkdoow w pracach nad okfémniem kierunkev
rozwoju gminy, przygotowywaniem strategii tego rozwoju i konkretnych
programiav operacyjnych (czy nawet plamobiznesowych poszczébnych
przedsjevziet). Prace koncepcyjno-strategiczne powinny racze€j pyawa-
dzone w weszych gremiach, w krych duz role powinny odgrywackom-
petencje.

Tezom tym nie przeczy przyktad Zelowa, w kgm bezposednia mobiliza-
cja spoteczna byta najszersza g@osomawianych gmin. Jak wskazano w wy-
wiadzie z przedstawicielaniweczesnego zarzia miasta, fakt ten miat pewne
koszty, trzeba byto bowiem ,zaptdfiza poparcie catej koncepcji przez
poszczegme godowiska i za ich aktywndsprzez wigzenie do programu
wielu rozdrobnionych projekt® i przedsjevzigc.

Mobilizacja spoteczna jako czynnik rozwoju lokalnego powinna przyjmowac
postaagestej sieci instytucji spotecznych, ogniskoyaeh aktywndé mieszkan
cow, przejawiaj@a sie w wielorakich formach. Instytucje te, ece czsto
wyrazicielami interese okredonych grup spoteczno-zawodowych, moga
— i powinny — konsultowazamysty wtadzy lokalnej, pojawiaje siew trakcie



114 GRZEGORZ GORZELAK

przygotowywania strategii rozwoju lokalnego, powinny takgodejmowac
wspdpracez wtadzapodczas realizacji strategii.

Jedna z grup spoteczno-zawodowych ma szdpegpnacznie dla rozwoju
lokalnego — sania miejscowi przedsigiorcy. Dowiadczenia Bitgoraja (ale
— juz poza PIL-em — takz np. ltawy) wskazujaszczegtnie wyramie, z
pozyskanie wspdziatania przedsi@orcov na rzecz rozwoju gminy mez
stdc sie jednym z najwaamiejszych czynnike sukcesu lokalnego. Jednak
skoncentrowanie sigktywndgi tego sodowiska na dzeniu do indywidualnych
korzysi prowadzi do rozbicia sgoych strategii rozwoju i do zatamania, sie
programu — tak jak stato si® w Jaworze (gdzie daerole odgrywali przed-
sighiorcy spoza tego miasta), Krynkach i Pionkach

3.4. Instytucje lokalne

Lider, elita, atmosfera wsSparacy — to stosunkowo nietrwate czynniki
rozwoju lokalnego. Jest wysoce prawdopodobie,dpbremu Wjtowi czy
burmistrzowi prelzej czy paniej zostanie zaproponowane stanowisko w struk-
turach politycznych wygzego szczebla czy w biznesie; elita mozostac
zdezintegrowana wewtrgnymi konfliktami, powstatymi wskutek pojawigja
cych siesprzecznod interesav. Konflikty te mogaprzeniés sie do spotecz-
no<i lokalnej, kfaa z kolei moe zachowasie destrukcyjnie, odwotuja np.
radew referendum. Sukces lokalny rm®mzamienicsie w chaos i gospodargza
stagnacje

Jedynym czynnikiem stabilizyggm procesy rozwoju w gminie wydaie
dwojakiego rodzaju lokalne instytucje: wspierania przgdusiezd<i i spote-
czerstwa obywatelskiego (por. Gorzelak i in., 1999a). Instytucje te utrwalaja
inicjatywy podejmowane przez wiladhekalng pozwalaj& na ich przetrwanie
i kontynuacjenawet po zmianie jej sktadu i ewentualnym odejslidera.
Jedynie w nielicznych przypadkach rozwokalny przebiega niezaler od
zaplecza instytucjonalnego — netak sjezdarzycw tych uktadach lokalnych,
ktore saszcze@tnie korzystnie wyposame przez natyrémajanp. bogactwa
naturalne lub sébardzo atrakcyjne turystycznie) lub temaja szczednie
korzystne potoenie (np. w poblia wielkich aglomeracji, na skrzgavaniach
bardzo wamych arterii transportowych). Tam, gdzie domiragaole musi
odgrywdcmobilizacja zasobw wewngrznych, instytucje wspierania przegdsie
biorczogi i spoteczéntwa obywatelskiego s@eodzownym elementem sukcesu
lokalnego.

W gminach PIL-owskich zalame dla zarzazania programem agencje
(w formie fundacji lub spkek akcyjnych) okazaty sid@rwata strukturain-
stytucjonalnaw wiekszdgi przypadkaev zdolnado kontynuowania dziatalnos
po zaprzestaniu finansowania prZendki Phare. SZé&sagencji funkcjonuje

4 Na fundamentalpeole przedsjeiorcowv w rozwoju lokalnym wskazujtakze ddsviadczenia
zagraniczne. Por. Gorzelak (1996), Jatowiecki (2000).
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sprawnie i potrafi znalézpopyt na swoje ustugi. Agencja w Lubawce jest co
prawda dos watta kadrowo, lecz wykazuje znaczrektywnd€ w podejmo-
waniu inicjatyw spoteczno-kulturalnych. Jedynie agencje w Kutnie i Wicku
majatrudnogi z zapetnieniem portfela zaméeh na szkolenia i doradztwo,
co w tym ostatnim przypadku jest wynikiem stalego joeporozumienia
migdzy zarzaem agencji z kolejnymi wjtami. Warto take podkréB¢, ze te

z gmin, w kfaych jeszcze przed przygtieniem do programu dziataly agencije
rozwoju lub inne instytucje wspierania przeds@czosi, sodki PIL-u wy-
korzystaly w najlepszy spObo przynoszaey najwigksze efekty mnazikowe

i najtrwalsze skutki dla lokalnego rozwoju.

Wamainstytucjaokazaty sjgfundusze porezen ktore uruchomiono w asiu
gminach (jedynym wyjtkiem byta Lubawka). W dwoh przypadkach (w Bit-
goraju i w Ustrzykach) fundusze przyjeformute gwarancji wzajemnych,
polegaj@a na tym, 2 miejscowi przedskaorcy, wptacaja okrésone kwoty
na rzecz funduszu, wsfitecydujao udzielanych pamzeniach. Formuta ta
wydaje siemiet szczegtnie duz znacznie integracyjne (por. tab. 3).

Pigndgie dziatajgych w Polsce funduszy paeenwykazuje bardzo mate
ryzyko w wysokosi 0,8% nietrafionych gwarancji. Fundusze uruchomione
w ramach PIL-u sabcigzone nieco wj&szymi stratami, wynoszgmi 1,5%
udzielonych porezeén Ogdem fundusze dziatag@e w Polsce udzielity 1 233
porgczen z tego w gminach PIL-owskich udzielono ich 662. Firmy; reto
uzyskaly porezenie, stworzyly ogem w Polsce (nie licza Biategostoku,
gdzie funkcjonuje jeden z dwh najwigkszych funduszy poumzen— brak
danych) ponad 2 300 miejsc pracy (17 tys. zt wastqoreczenia na jedno
nowe miejsce pracy); z tego w gminach dggh PIL-em miejsc tych powstato
ponad 1800 (przy wartes poreczenia favnej 8,5 tys. zt na jedno nowe
miejsce pracy). ®iadczy to o wikszej skutecznas przedsjdiorcon w gmi-
nach objéych programem.

Fundusze pqrzen niewapliwie pobudzajagospodarkematych miast. Na
obszarach wiejskich funkcjonugorzej, brak bowiem wystarczagiego popytu
na oferowane ustugi finansowe — przypadek Wickarégo fundusz udzielat
poreczen gtownie przedsibiorcom w pobliskiej tebie jest dobrym tego po-
twierdzeniem. W miastachrexdnich i wigkszych fundusze poegenmajajuz
nieco inne znaczenie; nie, s& stanie w istotny spddo zmienic lokalnej
dynamiki gospodarczej, stawialgowiem do dyspozycji relatywnie mniejsze
srodki. Byc moze ukierunkowanie funduszy na przedgaecia wymagajae
wyzszego zaawansowania technologicznego lubdiearczonego wieszym
ryzykiem bytoby lepszym sposobem na wykorzystanie tego instrumentu wspie-
rania przedsieiorczogi. Na uwagezastugujaw tym konteksie wysitki pode-
jmowane w Starachowicach w celu uruchomienia lokalnegoture capital
— instrumentu bardzo jeszcze stabo rozyiego w Polsce.
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Konkluzje

Efekty Programu Inicjatyw Lokalnych stanowiaaly wycinek lokalnego
wymiaru polskiej transformacji. Program ten nie miat takdecydujaego
znaczenia dla struktury wykorzystaniaodkon pomocy udzielanej Polsce
przez UnjeEuropejska Mimo tych ograniczérdoswiadczenia ptynee z tego
przedsj&vziecia mogamiec bardziej ogtne znaczenie, bowiem analiza jego
efektov ma pewien walor poznawczy.

Gminy uczestniczze w programie uzyskaty ponmywalne wsparcie finan-
sowe oraz koncepcyjne. Narzucono im jednakomvatodyke opracowania
strategii wykorzystania oferowanychioslkon. Gminy te byly jednak silnie
zroznicowane pod katym prawie wzgldem — dotychczasowego zaawan-
sowania w stymulowaniu rozwoju lokalnego, wielkgspotoznia. Owo po-
dobierstwo interwencji zewrteznej w odniesieniu do”emorodnych uklate
lokalnych pozwala na dokonanie pewnych Ulmggh.

Odnosza sig do tytutu niniejszego opracowania, za uprawnianaza
uzndcteze o prymacie czynnikw endogennych w rozwoju lokalnym nad
czynnikami egzogennymi. Te drugie nie zgséepierwszych — moggedynie
je wspomea. Jeeli potencjatu wiasnego nie ma lub jest bardzgtwao nawet
znaczna interwencja zewinena go nie stworzy. Przyktad Lubartowa wskazuje
natomiast na to,ewtasne zdolnas do rozwoju sawystarczajaym warunkiem
sukcesu, byenoz mniejszego, nigdyby uzyskano wsparcie zeyinee, ale
sukcesu niewpliwego.

Doswiadczenia gmin PIL-owskich w petni potwierdzity wgtee hipotezy,
sformutowane na podstawie innych badaad rozwojem lokalnym w Polsce.
Lider—instytucje—przedgigorcy to ,ztoty trgkat” rozwoju matych jednostek
terytorialnych — gmin wiejskich i matych miast. W jednostkach tych instytucje
wspomagania przedsi®rczogi i instytucje spoteczestiwa obywatelskiego
w zasadzie jeszcze nie istnjejao jest niewgpliwie wynikiem polskiego
wielowiekowego zacofania, jak i dziedzictwem systemu autorytarnego; w kto
rym instytucje byly niepotrzebne, a nawet szkodliwe, mogty bowiem) kswigc
niezaleno< obywateli od wszechobejmigaj wiadzy.

Przedstawiony tu obraz ,PIL-u po latach” rmostdcsie przestankadla
kolejnych programe pomocy uktadom lokalnym, zanmo finansowanych ze
Srodkow zagranicznych, jak i polskich. Recepta wydaje giesta: pomagac
nalez jedynie przygotowanym do wykorzystania tej pomocy, ponieskie-
rowanie nawet znacznychaglkow do uktadav lokalnych, w kfaych nie ma
odpowiedniego klimatu do ich przyge i racjonalnego zagospodarowania,
prowadzi do marnotrawstwa zasab@ublicznych — gdzie indziej mogtyby
byc one znacznie lepiej wykorzystane. Ztudne jest prdadczenie, 2 znaczna
pomoc moe sama ,zaszczepiproces rozwoju, bowiem niekte spotecznas
lokalne i ich elity sa,odporne” na tepomoc, zarano wyraanaza pomoca
pienigza, jak i w formie kompetentnej porady.

Nie wydaje sje by daenie do szerokiej mobilizacji spotecznej byto zabie-
giem widgiwym lub przynajmniej koniecznym. Programy rozwoju stanpwia
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dzieto elit i sawdrazane na ich politycznadpowiedzialnds Byc moz lepsza
drogajest dgenie do sprawnego funkcjonowania elity przy jednoczesnym
zapewnieniu doskonatej, otwartej komunikacji oig niaa spoteczestwen?.
Jest to, wydaje sjeskuteczny spddpna zwigkszanie puli dobrych pomysio

na rozw¢ danej gminy, ale tez na poszerzanie jej elity, kta powinna byc
chgna do kooptowania szczélgee aktywnych i kompetentnych wéfabywa-

teli. Zorganizowane dla potrzeb PIL-u szerokie zespoly opracmewgategie
okazaly sjeciatami do§ nietrwatymi, nie byly fevniez zdolne do szerokiej
mobilizacji spotecznej.

Na zakdmrzenie nalég podkré$i¢, ze Program Inicjatyw Lokalnych nalgz
uzndcza duy sukces, osigngd on bowiem w wigkszdsi gmin nim objagych
znaczae i trwate efekty i pozwolit na upowszechnienie dobrychwdaslczén
w innych polskich gminach wiejskich i matych miastach. W znacznej mierze
byto to wynikiem kompetencji i zaangawania 0Sb kierujgcych tym progra-
mem — glavne jednak zastugi potg w nim ,aktorzy lokalni” — jedni z najwa-
Zniejszych autorw polskiej, jak dotychczas udanej, transformacji systemowej.

Aneks. Projekty, na ki@ przyznano granty PIL

Gmina Projekt Budet (ECU
Bitgoraj Lokalny fundusz porezenkredytowych 390 000
Inkubator i centrum ustug biznesowych 161 4Q0
Szkolenia 61 300
Promocja regionu bitgorajskiego 24 30D
Razem 637 000
Dziatdowo Lokalny fundusz porezenkredytowych 381 134
Gospodarstwo ekologiczne Malinowo 146 513
Program szkoleniowy 30 904
Program promocji 27 449
Laboratorium ekologiczne Malinowo 19 000
Razem 605 000
Kutno Lokalny fundusz porezenkredytowych 258 000
Inkubator przedslgorczdogi 255 989
Promocja regionu kutnowskiego 108 00p
Eko-Kutno 2000 11 900
Plac zabaw 11111
Razem 645 000

5 Jak wskazano w Kutnie, brak dobrej komunikacji, dig wtadzalokalnaa mieszkanami
byt jednaz przyczyn niepetnego sukcesu PIL-u w tym faies
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Lubawka Rewaloryzacja centrum miasta 311 8Q0
Zwiekszenie dostgno<i rejonaw turystycznych 211 500
Rozbudowa kompleksu turystyczno-sportowggo 106 100
Osodek szkoleniowo-metodyczny 37 50D
Promocja turystyczna Lubawki 18 500
Razem 686 000
Nidzica Lokalny fundusz porezenkredytowych 346 000
Agencja Rozwoju Turystyki i Promociji (remopt
zamku) 249 998
Program szkolem konsultacji 27 002
Razem 623 000
Starachowice Lokalny fundusz porezenkredytowych 430 000
Klub pracy 53 060
Jednostka wspierania biznesu 46 600
Centrum pracy 31 740
Komputerowe centrum informacji 26 600
Starachowickie Stowarzyszenie Inicjatyw Lokgl-
nych 25 000
Opracowanie studium ekonomiczno-finansoyve-
go specjalnej strefy ekonomicznej 17 0Q0
Oszodek szkoleniowy 1SO 9000 7 00(
Razem 637 000
Ustrzyki Dolne, | Adaptacja hotelu robotniczego 185 770
Ejéw%ka Lokalny fundusz porezenkredytowych 173 000
Adaptacja budynku dla potrzeb ZSzZ 125 940
Przystanwodna Chrewt 84 700
Bieszczadzkie Centrum Rozwoju GospodarcZego 72 800
Myjnia samochodowa 6 830
Razem 642 000
Wicko Lokalny fundusz porezenkredytowych 239 100
Ogodek promocji przedsiBorczogi przemys
lowej i tradycyjnej 118 514
Tworzenie podstaw informacyjnych i prawnygh
gospodarki zasobami 100 562
Pielggnacja krajobrazu i zabezpieczanie waetps 90 965
Oczyszczalnid dekow 54 964
Droga turystyczna teba—Kluki 37 895
Razem 642 000
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Zelbw Lokalny fundusz porezenkredytowych 408 000
Inkubator przedstgorczogi 70 750
Centrum przedslgorczosi 44 070
System ksztatcenia informatycznego 16 995
Rozbudowa stacji obstugi serwisowej grakow
i maszyn rolniczych 16 985
Szkota kultury 14 375
System polityki informacyjnej 12 980
Klub pracy 11 650
Kawiarenka 11 433
Przedszkole ekologiczne 9 785
Restrukturyzacja GS ,Samopomoc Chitopskd” 8 110
Stotowka dla potrzebujeych 5 463
Zlot ekologiczny 1015
Stworzenie systemu i wdienie gminnej samd-
rzadowej opieki zdrowotnej — konsultacja 389
Razem 632 000

Razem 5 756 000
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