NAUKI O ZARZADZANIU MANAGEMENT SCIENCES 3(28) - 2016

ISSN 2080-6000
e-ISSN 2449-9803

Andrzej Sztando

Uniwersytet Ekonomiczny we Wroctawiu
e-mail: andrzej.sztando@ue.wroc.pl

EFEMERYDY, KATEDRY NA PUSTYNI I BALASTY
W ZARZADZANIU ROZWOJEM LOKALNYM
MALYCH MIAST

EPHEMERIDES, CATHEDRALS IN THE DESERT
AND BALLAST IN LOCAL DEVELOPMENT
GOVERNANCE OF SMALL TOWNS

DOI: 10.15611/n02.2016.3.08
JEL Classification: H70, H77, H79, H83, 018, 020, 043, 047, R50, R51, R58

Streszczenie: Absorpcja czynnikéw egzogenicznych to jeden z glownych elementow zarza-
dzania rozwojem lokalnym. Sprzyja jej wspotcze$nie wiele ponadlokalnych uwarunkowan,
wsérod ktorych dominujaca jest dystrybucja $rodkow finansowych pochodzacych glownie
z funduszy Unii Europejskiej. W absorpcji tej zdarzaja si¢ jednak niepowodzenia majace roézne
przyczyny i skutki. Artykul prezentuje wyniki badan dotyczacych tego zagadnienia, zrealizo-
wanych w dwoch fazach. Pierwsza obejmowata obserwacje uczestniczace poczynione w la-
tach 2000-2014 w 61 réznych gminach, ktorych celem byta identyfikacja cech wspomnianych
niepowodzen i ich typowych wzorcow. Druga ukierunkowana zostata na identyfikacje czgsto-
$ci i przyczyn wystgpowania tych wzorcow w zarzadzaniu rozwojem lokalnym matych miast.
Wykorzystano w niej dlugie wywiady osobiste, ktore przeprowadzono w 2014 r. z burmistrza-
mi 46 takich miast. Artykut koncza zalecenia odno$nie do doskonalenia procesow lokalnego
i ponadlokalnego zarzadzania rozwojem lokalnym, ukierunkowanego na redukcje liczebnosci
i skutkow niepowodzen w absorpcji egzogenicznych czynnikdw rozwoju lokalnego.

Slowa kluczowe: gmina, wladze lokalne, rozwdj lokalny, zarzadzanie rozwojem lokalnym,
matle miasto, egzogeniczne czynniki rozwoju lokalnego.

Summary: The absorption of exogenous factors remains one of the main components in local
development governance. It is facilitated contemporarily by many supra-local determinants,
among which the dominating one is the distribution of financial means originating mainly
from the European Union funds. Such absorption, however, does experience failures having
various reasons and effects. The article presents the research results in this matter, which were
carried out in two phases. The first of them covered participant observations performed in the
period 2000-2014, in 61 different municipalities, aimed at identifying the characteristics of
the above-mentioned failures and their typical patterns. The second one focused on identifying
both the frequency and reasons of these patterns occurrence in local development governance
of small towns. Long personal interviews were used in its course, which were conducted in
2014 with the Mayors of 46 such towns. The article is concluded with recommendations
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related to the improvement of local and supra-local governance of local development aimed
at reducing the number and consequences of failures in absorbing exogenous factors of local
development.

Keywords: commune, local authorities, local development, local development governance,
small town, exogenous factors of local development.

1. Rozwoj lokalny w dwoch perspektywach

Prezentacja wynikéw badan niepowodzen w absorpcji egzogenicznych czynnikow
rozwoju lokalnego, stanowiaca gtéwny cel artykutu, wymaga uprzedniego wyjasnie-
nia jego istoty. Rozwoj lokalny definiowany byl juz wielokrotnie, a poszczego6lne
definicje (np.: [Brol 1998a, s. 11; Filipiak i in. 2005, s. 107; Garofoli 2009, s. 225;
Marques 2011, s. 144; Pietrzyk 1997, s. 89-90; Wojtasiewicz 1996, s. 38]) akcento-
waty jego rézne cechy, zmieniajac si¢ wraz z ewolucja i upowszechnianiem si¢ kon-
cepcji lokalizmu (por. np.: [Morris, Hess 1975; Sowa 1989; The New Localism...
1993; Gilejko 2007]). Nalezy go postrzega¢ na dwa sposoby.

Pierwszy polega na postrzeganiu go z perspektywy lokalnej, to znaczy z per-
spektywy pojedynczego uktadu lokalnego, czyli kompozycji spoteczno-terytorial-
nej, posiadajacej zbior charakterystycznych dla siebie cech gospodarczych, prze-
strzennych 1 kulturowych, ktorej element spoleczny wyraza wtasne potrzeby oraz
hierarchi¢ wartosci. Stosujac uproszczenia, w wielu krajach, w tym w Polsce, kom-
pozycje t¢ utozsamia si¢ z gming. W tym ujeciu rozwdj lokalny to dtugookresowy,
niezunifikowany, wielowymiarowy, samopodtrzymujacy si¢ proces przeksztalcen
struktur gminy i powigzan miedzy nimi oraz ich powigzan z otoczeniem, wspotfor-
mujacy pozadane procesy ponadlokalne, kreowany planowo, partycypacyijnie,
w skoordynowany sposob i zgodnie z ideg tadu zintegrowanego, przede wszystkim
przez spotecznos¢ lokalng i w jej interesie, przez opierajaca si¢ na konsensusie
mobilizacje czynnikow, gtownie endogenicznych. Celem tak rozumianego rozwoju
lokalnego jest wzrost jako$ci zycia spotecznosci lokalnej przez zaspokojenie jej po-
trzeb, ale przy jednoczesnym generowaniu wartosci uzytecznych dla otoczenia ukta-
du lokalnego.

Rozwoj lokalny widziany z perspektywy lokalnej nie jest zatem procesem auto-
nomicznym, przebiegajacym wylacznie wewnatrz danego uktadu lokalnego. Jest
wielowymiarowym procesem lokalnym, ale w ré6znorodny sposob zwigzanym ze
spotecznymi, gospodarczymi i sSrodowiskowymi obiektami i procesami ponadlokal-
nymi (regionalnymi, panstwowymi, kontynentalnymi, globalnymi i charakteryzuja-
cymi zwiazki panstw, jak np. Unia Europejska) oraz nalezacymi do innych uktadow
lokalnych. Oznacza to m.in., iz mimo oparcia gtéwnie na czynnikach endogenicz-
nych, jak kapitat ludzki, spoteczny, kulturowy, finansowy, a takze innowacje, infor-
macje, zasoby naturalne, infrastruktura techniczna i spoteczna oraz srodki produkc;ji,
rozw0j ten bazuje rowniez na analogicznych czynnikach egzogenicznych. Ich na-
ptyw do uktadu lokalnego moze przyjmowac nieroztagczne formy, takie jak:



Efemerydy, katedry na pustyni i balasty w zarzadzaniu rozwojem lokalnym matych miast 107

e proste zasilanie przez te czynniki spotecznych, gospodarczych i srodowisko-
wych elementow uktadu lokalnego, czyli podtrzymywanie ich istnienia i funk-
cjonowania';

* inicjowanie lub rozruchowe podtrzymywanie albo impulsowe stymulowanie
przez te czynniki lokalnych procesow rozwoju?;

* modyfikowanie spotecznych, gospodarczych i srodowiskowych elementow
uktadu lokalnego przez czynniki egzogeniczne, ktorego efektem jest upowszech-
nienie danych wartosci ponadlokalnych na poziomie lokalnym?;

* modyfikowanie spotecznych, gospodarczych i $rodowiskowych elementow
uktadu lokalnego przez czynniki egzogeniczne, ktorego efektem sg zupetnie
nowe wartosci lokalne (lokalne innowacje)*;

e transformowanie czynnikéw ponadlokalnych przez spoteczne i gospodarcze ele-
menty uktadu lokalnego w zupelnie nowe wartosci lokalne’.

Wykorzystanie czynnikow egzogenicznych w rozwoju lokalnym dynamizuje go,
dajac mozliwos¢ szerszego, szybszego i pelniejszego zaspokajania potrzeb spoteczno-
sci lokalnej, a takze potrzeb podmiotéw zewnetrznych. W uktadach lokalnych cierpig-
cych na silny niedostatek czynnikéw wewnetrznych absorpcja zewnetrznych staje si¢
koniecznos$cig, poniewaz bez nich proces rozwoju lokalnego moze zosta¢ zahamowa-
ny, nawet przy duzych wysitkach lokalnej spolecznos$ci (por. np. [Filipiak 2006; Go-
rzelak 1996; 2000]). W takich sytuacjach potrzebna jest zatem pewna masa krytyczna
czynnikow rozwoju lokalnego, a ich zrodta musza mie¢ zewnetrzny charakter. Ponad-
to, nawet gdy czynniki endogeniczne sa obecne w minimalnym lub wigkszym stopniu,
tempo procesow rozwoju lokalnego i zaspokajania potrzeb moze by¢, zaréwno z punk-
tu widzenia spotecznosci lokalnej, jak 1 zewnetrznych beneficjentéw, nieakceptowal-
nie niskie. Co wigcej, w odniesieniu do analogicznych procesow innych uktadéw
lokalnych moga oznacza¢ relatywny regres. Wilasnosci te majg szczegdlne znaczenie
w obliczu zachodzacej miedzy tymi ukladami wspotczesnej, wewnatrzpanstwowej
i globalnej konkurencji o kapitaty i innowacje. Szanse na sukces tych, ktore bazujg
na niedostatecznych czynnikach wiasnych i pozbawione sa odpowiedniego wsparcia
zewngtrznego, skutkiem czego charakteryzuja si¢ np. nicodpowiednio wykwalifiko-
wanymi zasobami pracy, niedorozwinigtym otoczeniem biznesu czy brakami w pod-
stawowej infrastrukturze technicznej, sa po prostu mate.

Wszystko to nie oznacza jednak, ze kategoria rozwoju lokalnego obejmuje sytu-
acje, w ktorych dlugookresowe przeksztatcenia danego uktadu lokalnego i jego po-

! Tak dziataja np. transfery pieni¢zne pochodzace z budzetu panstwa, stuzace utrzymaniu lokal-
nych: panstwowego muzeum, delegatury urzedu wojewodzkiego czy szkot podstawowych.

2 Chodzi zwykle o $rodki finansowe, ktorych transfer na obszar gminy jest wynikiem indywidual-
nej decyzji wladz ponadlokalnych. Wspotczesnie sa to glownie dotacje bazujace na funduszach z UE.

3 To np. lokalne upowszechnienie ponadlokalnej wiedzy podczas szkolen mieszkancow przepro-
wadzanych przez podmioty ponadlokalne albo lokalne upowszechnianie ponadlokalnej sztuki.

4 Na przyktad nowe produkty lokalnej ceramiki, stanowiace wynik potaczenia tradycyjnych, uni-
kalnych technologii garncarskich i najnowszych technologii graficznych.

> Na przyktad powstanie lokalnej organizacji pozarzadowej, dazacej do osiagania celow ponadlo-
kalnych.
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wigzan z otoczeniem oraz bedace ich wynikiem zaspokajanie potrzeb beneficjentow
to rezultat jedynie lub gléwnie oddzialywania czynnikdw egzogenicznych, np. stru-
mieni pienigdzy z budzetu panstwa (proste zasilanie) lub duzych, bezposrednich in-
westycji (impulsowe stymulowanie). Takie przeksztatlcenia mozna okresli¢ bardziej
jako ponadlokalnie generowany rozwdj w skali lokalnej niz jako rozwdj lokalny. Aby
mogty by¢ uznane za rozwdj lokalny, obok spetienia innych warunkow, musza by¢
przede wszystkim wynikiem trwatej mobilizacji materialnych i niematerialnych zaso-
boéw wewnetrznych, nawet jesli zostala ona zainicjowana lub przebiega z zewngtrz-
nym wsparciem. Warunek ten podkresla si¢ w migdzynarodowej literaturze, zwlasz-
cza w ostatnich latach, a dazac do odréznienia wezesniejszych, pozbawionych lub
nieakcentujacych go koncepcji rozwoju lokalnego od wspolczesnych, uzywa sie po-
jec¢: local sustainable development lub local self-development (por. np. [Blair, Evans
2004; Graziano da Silva 2002]). Wyrazaja one nie tylko wieloptaszczyznowe zinte-
growanie tego rozwoju, ale wtasnie rowniez jego trwatos¢ opierajaca si¢ na wewngtrz-
nie samopodtrzymujacych si¢ przeksztatceniach. Tak rozumiany rozwdj lokalny jest
wspotczesnie okreslany takze jako neoendogenny (por. np. [Ray 2006]).

Drugi sposob postrzegania rozwoju lokalnego to postrzeganie go z perspektywy
ponadlokalnej, czyli z perspektywy uktadow ponadlokalnych — regionow, panstw,
zwigzkow panstw i z perspektywy globalnej. Ponadlokalnie postrzegany rozwoj lo-
kalny to takie przeksztatcenia struktur uktadow ponadlokalnych i zwigzkéw migdzy
tymi strukturami oraz ich otoczeniem, ktore sa w duzej mierze efektem procesow
rozwoju lokalnego zachodzacych w uktadach lokalnych, sktadajacych si¢ na dany
uktad ponadlokalny. Nie chodzi jednak tylko o to, aby procesy rozwoju wielu ukta-
dow lokalnych i ich efekty taczyly si¢ w ponadlokalne, proste ,,sumy”. W ponadlo-
kalnym ujeciu rozwoju lokalnego chodzi tez o to, by dzigki interakcjom sieciowym
zachodzacym miedzy licznymi uktadami lokalnymi, a takze miedzy nimi a innymi
podmiotami ponadlokalnymi (panstwami, firmami, organizacjami i in.) w mozliwie
najwickszym stopniu wzbudzane byly nowe oraz chronione i intensyfikowane ist-
niejace, ponadlokalne, a zatem regionalne, panstwowe i globalne procesy rozwoju,
ktore rdznig si¢ od procesow rozwoju lokalnego nie tylko wymiarem przestrzennym.
Upraszczajac, mozna powiedzie¢, ze rozwoj lokalny w ponadlokalnej perspektywie
oznacza transformacje¢ procesow rozwoju lokalnego w ponadlokalne procesy rozwo-
ju. Celem tak rozumianego rozwoju lokalnego jest wzrost jakosci zycia spoteczenstw
regionalnych i panstwowych oraz inaczej delimitowanych, ponadlokalnych zbioro-
wosci ludzkich.

Obie kategorie rozwoju lokalnego — lokalna i ponadlokalna, tacznie tworza pa-
radygmat rozwoju, czyli zesp6t praw, koncepcji i modelowych rozwigzan sktadaja-
cych si¢ na swoistg filozofi¢ generowania rozwoju w ogole, to znaczy we wszystkich
jego wymiarach przestrzennych i rodzajowych, opierajaca si¢ na fundamentach lo-
kalizmu. Okresli¢ go mozna jako paradygmat rozwoju lokalnego w szerokim rozu-
mieniu. Jego akceptacja nie oznacza jednak przypisania rozwojowi lokalnemu roli
jedynej wilasciwej determinanty wszelkich proceséw rozwoju. Oznacza natomiast
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nadanie mu istotnej i interaktywnej pozycji wsrdd zajmowanych przez inne, lecz
komplementarne, a nawet inkorporacyjne w stosunku do niego, teoretyczne koncep-
cje 1 rzeczywiste procesy rozwoju. Szczegdlne znaczenie nalezy tu przypisac jego
relacjom ze wspotczesnymi paradygmatami rozwoju regionalnego i terytorialnego.

2. Pozyskiwanie czynnikow egzogenicznych
w lokalnym i ponadlokalnym zarzadzaniu rozwojem lokalnym

Racjonalne wykorzystywanie zasobow do osiagnigcia danych celow okreslane jest
mianem zarzadzania. Na przyktad T. Pszczotowski zarzgdzaniem nazywa dyspono-
wanie zasobami, a owo dysponowanie okres$la jako ich wykorzystywanie dla osigg-
nigcia celu [Pszczotowski 1987, s. 288, 292]. Z kolei R.W. Griffin nazywa w ten
sposob ,,zestaw dziatan (...) skierowanych na zasoby organizacji (...) i wykonywa-
nych z zamiarem osiggniecia celo6w organizacji w sposob sprawny i skuteczny”
[Griffin 2005, s. 6, 38]. J.A.F. Stoner i Ch. Wankel zarzadzaniem nazywajg ,,proces
planowania, organizowania, przewodzenia i kontrolowania dziatalnosci cztonkow
organizacji oraz wykorzystania wszystkich innych jej zasobow dla osiggnigcia ce-
16w” [Stoner, Wankel 1996, s. 23]. A. Potoczek opisuje je jako ,,proces polegajacy na
podejmowaniu przez kierujace organy wielu roznych — wzajemnie powigzanych —
decyzji i dziatan, ktére zmierzaja do zapewnienia takiego funkcjonowania organiza-
cji, aby w sposob skuteczny, efektywny i sprawny osiagnigte byly jej cele” [Poto-
czek 2001, s. 144]. Zarzadzanie jako nauka oraz jako praktyczna dziatalnosé
wywodzi si¢ z dorobku identyfikacji, kreacji i weryfikacji kierowniczych czynnosci,
uwarunkowan oraz dazen do sukceséw w biznesie. Dziatalno$¢ ta pozostaje jego
tradycyjng — niejako podstawowg — domeng. W ostatnich kilkudziesieciu latach zy-
skato ono jednak nowe domeny. Wsrdd nich znalazta sie sfera dzialalnos$ci wiadz
publicznych, w ktorej okresla si¢ je jako zarzadzanie publiczne. W polskiej systema-
tyce nauk jest to subdyscyplina nauki o zarzadzaniu, natomiast w praktyce jest to
zbidr wzorcow postgpowania przez wladze publiczne rdznych szczebli, zakorzenio-
nych nie tylko w zarzadzaniu ogdlnym, ale tez w innych dziedzinach wiedzy zwig-
zanych z procesami spolecznymi, gospodarczymi oraz srodowiskowymi. Poczatko-
wo zarzadzanie publiczne odnoszone bylo (i wciaz jest) do pojedynczych instytucji
publicznych, ktore maja osiagnaé jakie$ cele. W nowszych ujeciach odnosi si¢ je
takze do grup takich instytucji tworzacych dany system albo zbidr, dostatecznie jed-
norodny funkcjonalnie lub strukturalnie, ktory traktuje si¢ réwniez jak dazaca do
czego$ organizacje. Podejscia takie miaty i majg w cze$ci sytuacji swoje uzasadnie-
nie. Jednak od niedawna kategoria zarzadzania, tak w teorii, jak i w praktyce, prze-
staje by¢ nie tylko wylacznym dominium dziatalnosci komercyjnej, ale takze orga-
nizacji tworzacych spojne systemy. W roznych kontekstach coraz czgsciej
zarzadzanie tgczy si¢ rowniez ze spoteczenstwem i z jego zorganizowanymi dziata-
niami o innych niz gospodarcze motywach, a procz tego z przestrzenia i ze srodowi-
skiem naturalnym oraz z procesami w nich zachodzgcymi. Dlatego pojecie zarza-
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dzania publicznego uzywane jest wspotczesnie takze w odniesieniu do dziatan
podejmowanych wobec struktur i zjawisk o niskim stopniu domknigcia, zwigzanych
z podmiotami stanowigcymi elementy organizacyjnych sieci o trudnych do jedno-
znacznego okreslenia, nawet pltynnych granicach. Chodzi tu o struktury i zjawiska
czesto roznigce sie istotnie i wieloaspektowo od organizacji i procesOw w nich za-
chodzgcych, nawet tych nieukierunkowanych na zysk. Mianem zarzadzania publicz-
nego okresla si¢ aktualnie takze starania o osiggniecie celow zbiorowych, bazujace
nie tylko na racjonalnosci ekonomicznej, lecz na racjonalnosci wyboru publicznego
inkorporujacej miedzy innymi ekonomiczng, ekologiczng, naukows, a nawet religij-
ng. Definicje¢ oddajaca to wspotczesne postrzeganie zarzadzania publicznego podaje
B. Kozuch. Wedhug niej jest to ,,dyscyplina szczegdétowa nauki o zarzadzaniu, ktorej
glownym obiektem badan jest zarzadzanie poszczegdlnymi organizacjami sfery pu-
blicznej, przede wszystkim instytucjami publicznymi oraz makrosystemami, inaczej
makroorganizacjami, jak gospodarka narodowa i panstwo, a takze mezosystemami,
np. regionami i poszczegolnymi sferami zycia publicznego” [Kozuch 2004, s. 59].
W tym nowym nurcie pojeciowym miesci si¢ kategoria zarzadzania rozwojem
lokalnym, ktore prowadzone jest przez wladze lokalne, czyli gminne. Jego $ciste
ujecia definicyjne praktycznie nie wystepuja w literaturze, ale pojecie to mozna od-
nalez¢ w publikacjach krajowych (por. [Barcik 2009; Brol 1998b; Furmankiewicz,
Janc 2012; Klasik 2001; Korenik 1998; Wiatrak 2006]) i zagranicznych, w ktérych
okresla si¢ je jako local development governance lub governance of local develop-
ment (por. [Messina 2011, s. 114; Vazquex-Barquero 2002, s. 101; Levy 2004, s. 7]).
Zarzadzanie rozwojem lokalnym odnosi si¢ do rozwoju lokalnego postrzeganego
w perspektywie lokalnej, czyli do okre$lonego, wielowymiarowego procesu zachodza-
cego w skali gminy (uktadu lokalnego), w ktorym uczestnicza lokalne przedsiebior-
stwa, instytucje publiczne, organizacje pozarzadowe, elementy ekosystemow, osoby
fizyczne 1 inne, a nie tylko do gminy, rozumianej jako zbior organizacji tworzacych
samorzadowy system instytucjonalny. Polega ono na wykorzystywaniu przez wta-
dze gminy tego systemu instytucjonalnego do stymulowania przeksztatcen struktur
gminy (ukladu lokalnego), wzajemnych powiazan migdzy nimi i ich powigzan
z otoczeniem, tak by stanowily one rozwoj lokalny. Ze wzglgdu na znaczenie czynni-
kéw ponadlokalnych w rozwoju lokalnym obejmuje ono — wérdéd wielu innych ak-
tywnosci — dziatania stuzace ich naptywowi do gminy w kazdej z pigciu zaprezento-
wanych wczesniej form. Pozyskiwanie prostego, zewnetrznego zasilania elementow
uktadu lokalnego, czyli podtrzymywanie ich istnienia i funkcjonowania, to istotna
czg$¢ tych dziatan. Jednak ze wzgledu na omowiony wymog trwalego oparcia roz-
woju lokalnego na czynnikach endogenicznych (samopodtrzymywania si¢) w dzia-
faniach tych akcent nalezy stawia¢ na takie pozyskiwanie czynnikdw egzogenicz-
nych, aby czynniki egzogeniczne spelnialy co najmniej jeden z nastepujacych
warunkow:
* wiazaly si¢ z endogenicznymi, tworzac nowe, trwate czynniki rozwoju lokalne-
go, trwale zwigzane z gming i aktywne w procesie rozwoju lokalnego,
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e trwale wzbudzaly wczeséniej nieaktywne lub aktywne w zbyt matym stopniu en-
dogeniczne czynniki rozwoju lokalnego,

* przyczynialy si¢ do trwatej absorpcji innych, pozadanych czynnikéw egzoge-
nicznych, tworzac np. stabilne sprze¢zenia zwrotne migdzy elementami uktadu
lokalnego i jego ponadlokalnego otoczenia.

Co wigcej, nalezy przy tym unika¢ sytuacji, w ktorych pozyskane tak czynniki
egzogeniczne, stymulujgc jedne sktadowe procesu rozwoju lokalnego, staja si¢ ba-
rierami innych, wskutek czego bilans korzysci 1 kosztow catej operacji jest bliski
zeru lub nawet wyraznie ujemny. Istotne sg rowniez proporcje szeroko rozumianych
kosztoéw pozyskania danego czynnika egzogenicznego do szeroko rozumianych ko-
rzysci uzyskanych dzieki temu w zakresie rozwoju lokalnego. Niezbedna do ustale-
nia tych proporcji identyfikacja oraz kwantyfikacja wszystkich kosztow i korzysci to
zadanie zlozone 1 w praktyce zarzadzania rozwojem lokalnym rzadko wykonywane,
ale sytuacji ewidentnie niekorzystnych nalezy po prostu réwniez unikac.

We wskazanym, nowym nurcie pojeciowym miesci si¢ rOwniez kategoria zarza-
dzania rozwojem lokalnym prowadzonego przez wtadze ponadlokalne. Zarzadzanie
to odnosi si¢ do rozwoju lokalnego postrzeganego w perspektywie ponadlokalne;j,
czyli do przeksztatcen struktur uktadow ponadlokalnych i zwigzkow miedzy tymi
strukturami oraz ich otoczeniem, bedacych bezposrednimi i posrednimi efektami
procesow rozwoju lokalnego zachodzacych w uktadach lokalnych sktadajacych na
nie. Polega ono na wykorzystywaniu przez wladze ponadlokalne (regionalne, pan-
stwowe, organizacji mi¢dzypanstwowych) systemow instytucjonalnych znajdujg-
cych si¢ w ich dyspozycji do:

e tworzenia ponadlokalnych, ustrojowych, organizacyjno-prawnych, finanso-
wych, infrastrukturalnych, informacyjnych i innych, warunkéow rozwoju lokal-
nego postrzeganego w perspektywie lokalnej,

e stymulowania rozwoju lokalnego w danych gminach lub ich grupach, przez do-
starczenie im egzogenicznych dla nich czynnikdéw rozwoju,

* stymulowania transformacji proceso6w rozwoju lokalnego w ponadlokalne pro-
cesy rozwoju.

Zarzadzanie rozwojem lokalnym z poziomu ponadlokalnego obejmuje zatem
w swych zatozeniach — obok wielu innych aktywnosci — réwniez dzialania majace na
celu transfer do uktadow lokalnych ich egzogenicznych czynnikéw rozwoju lokal-
nego i wigzanie ich z czynnikami endogenicznymi. W tym zakresie omawiane zarza-
dzanie jest zatem kompatybilne z opisanymi wcze$niej dziataniami wtadz lokalnych.

3. Syndromy niepowodzen absorpcji czynnikéw egzogenicznych

Mimo zaangazowania w lokalng absorpcje egzogenicznych czynnikéw wiadz lokal-
nych i ponadlokalnych oraz wspierajacych je ekspertow, mimo dziatania intencjonal-
nych, publicznych, prawno-organizacyjnych systemow, w ramach ktorych si¢ ona od-
bywa, a takze mimo wielu udokumentowanych, miedzynarodowych doswiadczen
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w dziatalno$ci tej zdarzaja si¢ niepowodzenia. Ich opisy mozna znalez¢ w literaturze
naukowej, cho¢ biorgc pod uwage ich znaczenie, nalezy stwierdzié¢, ze poswigca si¢ im
mato uwagi i zwykle przy okazji omawiania innych problemow zarzadzania publicz-
nego (por. np. [Boberiin. 2013, s. 81 i 101; Dziemianowicz, Swianiewicz (red.) 2007;
Accetturo, De Blasio 2012]). Mozna je rdwniez odnalez¢ bezposrednio w srodowisku
samorzadowym, co stato si¢ udziatem autora. Poczawszy od 1996 r., realizowat on
bowiem liczne, badawczo-wdrozeniowe 1 naukowo-badawcze projekty zwigzane z za-
rzgdzaniem rozwojem lokalnym. W zwiazku z tym w 2000 r. sytuacje te postanowit
wykorzystywa¢ do prowadzenia usystematyzowanych badan, a jednym z ich celow
uczynit identyfikacj¢ cech niepowodzen w omawianej absorpcji. Od 2010 r. wykorzy-
stywatl do badan dodatkowa okazje, jaka stworzyto petienie funkcji cztonka rady po-
wiatu. Lacznie, do potowy 2014 1., badaniami objeto 61 gmin z catego kraju®.

Ze wzgledu na cel i uwarunkowania badan zastosowana zostata metoda jako-
sciowych badan terenowych. Jej istota jest usystematyzowana obserwacja przed-
miotu badan w miejscu i czasie, w ktérym on wystepuje i si¢ ksztaltuje. Charaktery-
zuje ja kompleksowos$¢, dzigki czemu daje szanse odkrycia subtelnosci przedmiotu
badan. Ma wysoka trafno§¢ badawcza, przez co wykorzystuje si¢ ja w badaniach
eksplorujacych (por. [Kostera 2003, s. 25]). W metodzie tej stosuje si¢ techniki neu-
tralne i nieneutralne. Pierwsze polegaja na obserwacjach, o ktoérych obserwowani nie
wiedzg, i w ktorych obserwator nie wptywa na ich dziatania. W drugich taka wiedza
lub wptyw ma miejsce. Bezposredni udziat autora we wskazanych projektach wy-
kluczyt techniki neutralne, przesadzajac o wyborze techniki obserwacji uczestnicza-
cej, oznaczajacej jego jawne uczestnictwo w obserwowanych procesach absorpcji.
Literatura podaje, ze wadg tej techniki, jako nieneutralnej, jest nieuchronny wptyw
obserwatora na monitorowane procesy, a wiec tez ryzyko zaobserwowania innego
ich przebiegu niz ten, ktoéry by zaobserwowano, gdyby to oddziatywanie nie miato
miejsca (tzw. efekt Hawthorne’a) (por. np. [Babbie 2004, s. 313]). Nie odnotowano
jednak istotnych zmian zachowan uczestnikow absorpcji, ktore wynikalyby z po-
wziecia przez nich informacji, ze jest ona poddawana obserwacji naukowej. Zaletg
omawianej techniki jest natomiast mozliwo$¢ obserwowania proceséw 1 obiektow
w ich naturalnym $rodowisku. Cechy niepowodzen absorpcji identyfikowano zatem
w miejscach i w czasie, gdy si¢ one najwyrazniej ujawniaty. Zebrany material, po
uzupetnieniu informacjami z literatury’, przetworzono metodami analizy przyczyno-

¢ Byly nimi gminy: Biata Podlaska, Bielawa, Bogatynia, Bolkow, Chocianow, Dtugot¢ka, Dobro-
mierz, Drelow, Dzierzoniow, Grebocice, Janowice Wielkie, Jelenia Gora, Jezow Sudecki, Karpacz,
Konin, Kowary, Ladek, Ladek-Zdrdj, Leszno, Lubawka, Lomazy, Makéw Mazowiecki, Maty Plock,
Marciszoéw, Mystakowice, Nowogrodziec, Orchowo, Osiecznica, Ostrowite, Piechowice, Piensk, Pisz-
czac, Ptock, Podgorzyn, Polkowice, Powidz, Przemkow, Putawy, Radkow, Radwanice, Rokitno, Rud-
na, Stara Kamienica, Starachowice, Stronie Sla,skie, Stupca m., Stupca w., Strzatkowo, Sulikow,
Szklarska Porgba, Swierzawa, Tomaszow Lubelski, Urzedow, Waganiec, Wadroze Wielkie, Wegliniec,
Wojcieszow, Wronki, Zagoréw, Zgorzelec (gmina miejska), Zgorzelec (gmina wiejska).

7 Gtownie z: [Ademola Olukotun 2008; Csosz, Aftanache 2013; Bostrom 2012; Hardy 1998; Vale
2000; Sipikal, Pisar, Uramova 2010; Grabher 1994].
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wo-skutkowej 1 redukcji logicznej. W efekcie uzyskano trzy grupy takich niepowo-

dzen, ktorych cechy tworzyly podobne wzorce (syndromy niepowodzen absorpcji),

1 ktore w zwigzku z tym mozna okresli¢ jako niepowodzenia typowe.

Pierwszym z nich jest niepowodzenie, polegajace na pozyskaniu egzogeniczne-
go czynnika (czynnikéw) rozwoju, ktéry w zatozeniu miat:

e trwale wzbudzi¢ dotad nieaktywny lub aktywny w zbyt matym stopniu czynnik
(czynniki) endogeniczny, aktywizujac go w procesie rozwoju lokalnego, lub

* zwigzac si¢ z czynnikiem (czynnikami) endogenicznym, tworzac wraz z nim
nowy, trwaty czynnik (czynniki) rozwoju lokalnego, trwale zwigzany z uktadem
lokalnym i trwale aktywny w procesie rozwoju lokalnego,

ale efekty te osiagnieto tylko czesciowo lub wcale ich nie osiagnigto poniewaz (od-

powiednio):

* czynnik (czynniki) endogeniczny zostal wzbudzony, ale nietrwale (zwykle na
czas rowny lub niewiele dtuzszy od czasu oddzialywania pozyskanego czynnika
egzogenicznego), po czym powrdcil do pierwotnego stanu lub nawet zanikl;

* nowy czynnik (czynniki) rozwoju lokalnego nie powstat lub okazat si¢ nietrwaty
i zanikt albo opuscit uktad lokalny, tracac z nim wigzi stymulujace rozwoj lokal-
ny tego uktadu.

Takie niepowodzenie absorpcji egzogenicznego czynnika (czynnikdw) rozwoju
lokalnego mozna umownie i skrotowo okresli¢ jako syndrom efemerydy. Na uwage
zasluguje przy tym fakt, iz negatywny rezultat absorpcji zwykle nie ogranicza si¢
jedynie do nieosiagnigcia jej zamierzonego celu, ale oznacza tez zuzycie pozyska-
nego czynnika egzogenicznego, np. dotacji celowej lub urzadzenia. Nalezy mie¢
rowniez na uwadze, ze efemerycznym, zamierzonym efektom absorpcji towarzy-
szy¢ mogg efekty niezamierzone, wtérne czy uboczne, a jednoczesnie trudne do
identyfikacji, ale nieulotne i jednak w pewnym stopniu pozytywne z punktu widze-
nia rozwoju lokalnego. Przyktadowo planowany efekt dotacji mogt by¢ nikly, ale
lokalna firma, ktéra za pieniadze z tej dotacji wykonata na rzecz jej beneficjenta
uslugi majace wygenerowac ten efekt, mogta zosta¢ w ten sposob istotnie dokapi-
talizowana.

Drugi rodzaj typowego niepowodzenia w omawianej absorpcji polega na pozy-
skaniu duzego, w swej szeroko rozumianej wartosci i oczekiwanych skutkach, czyn-
nika (czynnikow) egzogenicznego i na:

e trwalym umiejscowieniu tego czynnika (czynnikow) w uktadzie lokalnym lub

* zwigzaniu tego czynnika (czynnikow) z czynnikiem (czynnikami) endogenicz-
nym, w wyniku czego wykreowany zostat nowy, trwatly obiekt (obiekty), trwale
umiejscowiony w uktadzie lokalnym,

ale z dlugookresowym, jedynie niewielkim wtagczeniem go w proces rozwoju lokal-

nego lub w ogolne bez takiego wiaczenia. Taka sytuacj¢ okresli¢ mozna jako syn-

drom katedry na pustyni. Nazwa ta wydaje si¢ czasem nieodpowiednia, poniewaz
przyréwnywanie kazdego uktadu lokalnego, ktory pozyskat taka katedre, do pustyni
moze budzi¢ watpliwosci, ale w podobnych kontekstach jest juz od dwdch dekad



114 Andrzej Sztando

uzywana w miedzynarodowej literaturze i zakorzenila si¢ juz w niej®. Dobrze row-
niez oddaje fakt, ze w wielu takich sytuacjach pozyskany czynnik lub efekt jego
asocjacji byt relatywnie kosztowny i spektakularny. Jako przyktad postuzy¢ tu moze
zabytek zrewitalizowany za duze $rodki zewnetrzne, ktory miatl przyciaga¢ do gmi-
ny rzesze turystow, ale nigdy tak si¢ nie stato. Podobnie jak w przypadku syndromu
efemerydy, tak brakowi lub mizerii oddziatywan nowego obiektu na rozwoj lokalny
towarzyszy¢ moga efekty wprawdzie niezamierzone i trudne do identyfikacji, ale
rozw0j ten w jakims stopniu dynamizujace.

Niepowodzenie trzeciego typu to sytuacja, w ktorej pozyskano egzogeniczny
czynnik (czynniki) rozwoju i:

* trwale wzbudzono nim nieaktywny lub aktywny w zbyt malym stopniu czynnik

(czynniki) endogeniczny, aktywizujac go w procesie rozwoju lokalnego Iub/i
e zwigzano go z czynnikiem (czynnikami) endogenicznym, tworzac w ten sposob

nowy, trwaly czynnik (czynniki) rozwoju lokalnego, trwale zwiazany z uktadem

lokalnym i trwale aktywny w procesie rozwoju lokalnego,

lecz jednoczes$nie ten wzbudzony stary lub aktywny, nowy czynnik (czynniki) endo-
geniczny, stymulujac jedne sktadowe procesu rozwoju lokalnego, stat si¢ istotng
i trwatg destymulanta innych. Takie niepowodzenie mozna umownie i skrotowo
okresli¢ jako syndrom balastu. Przyktadem jest komunalna marina wybudowana za
srodki unijne, wyposazona w bogate zaplecze dla turystow i wykorzystywana przez
nich, ale jednocze$nie bardzo kosztowna w utrzymaniu dla jej wiasciciela, czyli
gminy. Doda¢ nalezy réwniez, iz okreslona absorpcyjna, nietrafiona inwestycja, kto-
ra dla jednego samorzadu jest powaznym obcigzeniem, dla innego — ponadprzeciet-
nie zamoznego, stanowi obcigzenie znacznie mniejsze.

Przedstawionych porazek w zarzgdzaniu rozwojem lokalnym nie nalezy trakto-
wac jako roztacznych. Wynik absorpcji czynnika egzogenicznego (np. miejskie lot-
nisko sfinansowane gtéwnie z dotacji) okazac si¢ moze balastem (koszty utrzyma-
nia), ktory w zaden istotny sposob nie stymuluje procesu rozwoju lokalnego (brak
lotow), a zatem jest rowniez katedrg na pustyni. Z kolei katedra na pustyni (np. pla-
cowka naukowo-badawcza odizolowana funkcjonalnie od uktadu lokalnego) moze
po jakims czasie opuscic uktad lokalny, zyskujac w ten sposob cechy efemerydy. Nie
sa to rowniez porazki, wobec ktorych dziatania naprawcze nie sag mozliwe. W prak-
tyce samorzadowej mozna znalez¢ wiele przyktadéw zakonczonego sukcesem, wie-
lowymiarowego i silnego wiaczania w proces rozwoju lokalnego dotychczasowych
katedr na pustyni lub ograniczania obcigzen powodowanych przez dotychczasowe
balasty. Restytucja efemeryd to jednak rzadkos¢.

8 Pojecie ,katedra na pustyni” po raz pierwszy zostalo uzyte jako wyrazajace kontrast miedzy
enklawami wzrostu a ulegajacym recesji regionem w [Grabher 1994, s. 185].



Efemerydy, katedry na pustyni i balasty w zarzadzaniu rozwojem lokalnym matych miast 115

4. Niepowodzenia absorpcji czynnikow egzogenicznych
w zarzadzaniu rozwojem lokalnym malych miast

Jak wskazano wczesniej, wyniki badan jakosciowych pozwolity na identyfikacje
cech niepowodzen absorpcji egzogenicznych czynnikdéw rozwoju lokalnego oraz na
wyroznienie niepowodzen, ktorych cechy tworzyly podobne wzorce (syndromy nie-
powodzen absorpcji), czyli niepowodzen typowych. Umozliwity zatem przeprowa-
dzenie kolejnych badan omawianego fragmentu zarzadzania rozwojem lokalnym,
rozszerzonych w stosunku do poprzednich o aspekty ilosciowe, ale zawezonych do
celowo okreslonego zbioru wtadz prowadzacych to zarzadzanie.

Sposrod dostgpnych opcji autor wybrat wladze matych miast. Wybdr ten wyni-
kat z faktu, ze wigkszo§¢ wspomnianych obserwacji miata miejsce wtasnie podczas
wspotpracy z takimi wtadzami, co utatwiato zaprojektowanie badan, zgromadzenie
materialu badawczego i jego interpretacje. Byt takze efektem przekonania, iz rozsze-
rzanie wiedzy o procesach zarzadzania ich rozwojem matych miast moze si¢ przy-
czyni¢ do pozadanej poprawy ich sytuacji spoteczno-gospodarczej. Duza czes§¢
z nich do§wiadcza bowiem wspotczes$nie strukturalnych probleméw rozwojowych
1 znajduje si¢ w stanie regresu lub stagnacji. Objawia si¢ to spadkiem liczby ludno-
$ci, bezrobociem, dekapitalizacjg obiektow mieszkalnych, produkcyjnych, infra-
struktury technicznej oraz spotecznej, bezladem przestrzeni, migracja przedsig-
biorstw i ich kapitalu, wzrostem przest¢pczosci, alkoholizmu i innych patologii,
redukcja dochodow mieszkancow, dostepnosci i jakosci ustug, degradacja zabytkow
oraz innymi negatywnymi zjawiskami. Procesom tym poswiecono w literaturze wie-
le uwagi, a ich kompleks okresla si¢ jako kurczenie si¢ matych miast (por. np. [Kan-
tor-Pietraga, Krzysztofik, Runge 2012]). Egzogeniczne czynniki rozwoju lokalnego
sa zatem w matych miastach szczegolnie pozadane, a dyskusje i dziatania pos§wigco-
ne ich absorpcji nalezg do gléwnych watkdéw prowadzonego tam zarzadzania.

W kategoriach spoleczno-gospodarczych mate miasto postrzegane jest zwykle
jako spdjny przestrzennie, lecz zdywersyfikowany rodzajowo zwigzek spotecznosci
lokalnej 1 lokalnej gospodarki, majacy okreslone, charakterystyczne cechy spotecz-
no-kulturowe, przestrzenne, infrastrukturalne i ekonomiczne, wyraznie odrézniajace
go od miejscowosci wiejskich oraz analogicznych zwigzkow $redniomiejskich,
a jeszcze bardziej od wielkomiejskich (por. [ Trutkowski, Mandes 2005, s. 13]). Sto-
sowane w praktyce badawczej metody okreslania, ktore z miast naleza do tej klasy,
sg jednak zréznicowane. W przeprowadzonych badaniach przyjeto, ze sg to miasta,
ktorych liczba mieszkancow zawiera si¢ w przedziale od 5 do 20 tys. Uznano bo-
wiem, iz dolna granica owego przedziatu zadowalajaco oddziela od tej klasy jed-
nostki majace wprawdzie prawa miejskie, ale w rzeczywisto$ci wcigz stanowigce
posrednie formy wiejsko-miejskie, natomiast gérna w analogiczny sposéb odseparo-
wuje miasta majace inne, wazne cechy jakosciowe i przez to uwazane za Srednie.
Zatozenie takie, mimo uproszczenia ztozonosci zagadnienia, przyjmowane bylo juz
wielu krajowych i zagranicznych badaniach (por. np.: [Chadzynska, Iwaszko 2012,
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s. 28; Dericioglu 1988, s. 14; Hardoy, Satterthwaite 1986, s. 15; Kok 2013, s. 20;
Kurek 2006, s. 114; Rondinelli 1990, s. 81; Vogt 2012, s. 8]). Populacj¢ badawcza
utworzyly zatem wiadze, rozumiane jako organ stanowigcy i wykonawczy, wszyst-
kich polskich miast bedgcych gminami miejskimi lub czgSciami miejskimi gmin
miejsko-wiejskich, spelniajacymi wskazane kryterium ludnosciowe. Jej liczebnosc,
wynoszacg 369 jednostek, ustalono wedtug stanu z 31 grudnia 2013 r., wykorzystu-
jac Bank Danych Lokalnych Gtéwnego Urzedu Statystycznego (BDL GUS), dostar-
czajacy informacji o liczbie ludno$ci gmin miejskich i cze$ci miejskich gmin miej-
sko-wiejskich wedlug faktycznego miejsca jej zamieszkania’.

Jako szczegdtowe cele badan przyjeto identyfikacje:

* udziatu wladz, ktére w ogole dostrzegaja, tzn. doswiadczyly w ostatnich 2 ka-
dencjach, doswiadczaja lub antycypujg powazne niepowodzenia absorpcji czyn-
nikow egzogenicznych, wystepujace podczas zarzadzania ich miastami;

e identyfikacje¢ czestoSci dostrzegania przez nie poszczegolnych typow (syndro-
mow) tych niepowodzen;

e dostrzeganych przez nie, gtownych przyczyn tych niepowodzen;

* przyktadow tych niepowodzen.

Jako zZrddia informacji wybrano burmistrzow, rezygnujac z pozyskiwania da-
nych od radnych, poniewaz sposrod 0sob tworzacych wtadze lokalng burmistrzowie
maja najwickszy wptyw na absorpcje egzogenicznych czynnikéw rozwoju. Sa bo-
wiem zwykle jej pomystodawcami i strategicznymi kreatorami, co jest efektem kon-
strukcji prawa skupiajagcego na tym stanowisku atrybuty samorzadowej wtadzy oraz
strumienie kluczowych informacji. Jest to takze efekt obserwowanej nie tylko przez
autora, cze¢stej pasywnosci rad matych miast w zakresie polityki rozwoju oraz po-
strzegania burmistrzow przez spotecznos¢ lokalng jako najbardziej zobowigzanych
do prowadzenia tej polityki (por. [Bober i in. 2013, s. 29, 96]). To réwniez rezultat
zwykle zbieznej z tymi oczekiwaniami, osobistej postawy burmistrzow, ktorej cza-
sem towarzyszy silna motywacja do nadawania temu rozwojowi cech uwazanych
przez nich za pozadane. Poza tym, nawet jesli nie uczestniczyli w danych dziata-
niach absorpcyjnych gminy, np. dlatego ze w poprzedniej kadencji nie wspottworzy-
li wiadzy lokalnej, to o powaznych niepowodzeniach absorpcyjnych zwykle sa po-
informowani. Burmistrzowie nie tylko dysponuja zatem szeroka wiedza na temat
przesztosci, terazniejszosci i prawdopodobnej przysztosci absorpcji egzogenicznych
czynnikdw rozwoju, ale jednocze$nie stanowig integralny, niezwykle wazny, kon-
cepcyjno-sprawczy jej komponent.

Sposréd dostepnych metod wybrano metode sondazu diagnostycznego. Jej sto-
sowanie zaleca si¢ szczegdlnie w badaniach opisowych, wyjasniajacych i eksplora-

% Dane opracowane przez GUS na podstawie bilansow stanu i struktury ludno$ci faktycznie
zamieszkalej na terenie gminy na podstawie Narodowego Spisu Powszechnego Ludnosci i Mieszkan
z 2011 r. z uwzglgdnieniem zmian spowodowanych ruchem naturalnym i migracjami, roznicy mig¢dzy
liczba zameldowanych na pobyt staty a liczbg 0sob faktycznie mieszkajacych, rejestrow PESEL, spra-
wozdan urzedow stanu cywilnego i sadow.
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cyjnych zjawisk niezlokalizowanych, w tym instytucjonalnych (por. np. [Babbie
2004, s. 269]). Jesli chodzi o technikg badawcza, to odrzucono techniki ankietowe.
Przesadzito o tym, zidentyfikowane podczas wczes$niejszych badan, wysokie zr6zni-
cowanie wsrod wiadz lokalnych percepcji i nomenklatury kategorii charakterystycz-
nych dla absorpcji czynnikow egzogenicznych. Wzigto takze pod uwage, zaobser-
wowang wtedy, bardzo ograniczong gotowos¢ respondentdow do wypetniania ankiet.
Brak osobistego kontaktu wyeliminowatby takze dialog niezbedny do osiagnigcia
dwach ostatnich celow badan. W tej sytuacji wybrano technike dtugiego wywiadu
osobistego, polecang w badaniach liderow opinii oraz 0so6b trudno dost¢pnych,
zwlaszcza o ztozonej tematyce. Wyboru proby badawczej dokonano nielosowa tech-
nika kwotowg. Jako charakterystyki kontrolne wybrano wielko$¢ miasta (trzy jej
poziomy: 5000-9999, 10 000-14 999 i 15 000-20 000 mieszkancow) i zamoznos¢
jego samorzadu (trzy jej poziomy: do 2999 zt, 3000-3999 zt oraz od 4000 zt i wigcej
na 1 mieszkanca na 1 rok). W wypadku tych cech podczas badan jakosciowych od-
notowano bowiem dodatnig zalezno$¢ migdzy ich poziomem a iloscig oraz zrdznico-
waniem absorpcyjnych wysitkow samorzaddw. Informacje o rozktadzie charaktery-
styk w populacji, a takze ich wartosci wlasciwe dla kazdej jednostki z tej populacji
pozyskano z BDL GUS. Dane o liczbie mieszkancéw pochodzity z 31 grudnia 2013 r.,
a dochody budzetowe byly dochodami przypadajacymi na jednego mieszkanca
w 2012 r. Nowsze dane nie byly dostepne. Ze wzgledu na przyjecie nielosowej tech-
niki wyboru préby jej liczebnosci nie mozna byto ustali¢, korzystajac z formut sta-
tystycznych opierajacych si¢ na bledzie losowym, dlatego wykorzystano podejscie
bazujace na badawczych punktach odniesienia. Biorge pod uwagg te czynniki, przy-
jeto, ze w probie znajda si¢ wladze 46 matych miast'’, co stanowito 12,5% ich popu-
lacji. Wyboru jednostek populacji do kwot dokonano technika losowania. Wywiady
z tak wyselekcjonowanymi burmistrzami przeprowadzono od 9 maja do 24 lipca
2014 r. Wspomnie¢ rowniez nalezy, ze wywiady te rozszerzono réwniez o inne za-
gadnienia, bedace przedmiotem dwoch innych projektow badawczych, poswieca-
nych zarzadzaniu rozwojem lokalnym matych miast. Ich wyniki beda przedmiotem
odrebnych publikacji.

Przeprowadzone analizy dowiodly, ze udzial wladz, ktére w ogole dostrzegaja,
czyli doswiadczyty w ostatnich dwoch kadencjach, doswiadczaja lub antycypuja po-
wazne niepowodzenia absorpcji czynnikow egzogenicznych, wynosi okoto 35%.
Najczesciej dostrzegano nadmierne obcigzenie miasta czynnikiem pozyskanym
z ponadlokalnego otoczenia (syndrom balastu). Sytuacje takg wskazato 28,3% burmi-
strzow. Wsrod tych wskazan okoto potowa dotyczyta pozyskiwania przez samorzad

10 Barlinek, Boguszéw-Gorce, Czarna Biatostocka, Dobre Miasto, Grodkow, Gubin, Kazimierza
Wielka, Koluszki, Konstancin-Jeziorna, Krasnystaw, Krzyz Wielkopolski, Lezajsk, Limanowa, Lwo-
wek Slaski, Lask, Losice, Miastko, Milicz, Morag, Mszana Dolna, Myslenice, Namystow, Nasielsk,
Nidzica, Nowy Tomysl, Ostrzeszow, Otmuchow, Ozimek, Ozaréw Mazowiecki, Puck, Rabka-Zdroj,
Rogozno, Se¢dziszow Matopolski, Siandw, Stgszew, Strzelce Opolskie, Sucha Beskidzka, Sulejowek,
Szklarska Poreba, Wegrow, Wielen, Wiodawa, Wysokie Mazowieckie, Zelow, Zaréw, Zychlin.
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lokalny $rodkéw pochodzacych gtownie z europejskich funduszy pomocowych na
budowe niektorych rodzajow infrastruktury spotecznej i technicznej. W ramach infra-
struktury spotecznej najczesciej] mowiono o aquaparkach i basenach rekreacyjnych,
ktorych koszty eksploatacji nalezg do relatywnie najwyzszych ze wszystkich rodza-
jow infrastruktury sportowo-rekreacyjnej i przy niskich dochodach wlasnych wyma-
gaja powaznego, wieloletniego, bezposredniego lub posredniego dotowania. Pojawi-
ly sie takze jednostkowe przyktady bardzo kosztownych w utrzymaniu hal
widowiskowych i sportowych lub peligcych te funkcje jednoczesnie. W ramach in-
frastruktury technicznej wszystkie zgloszenia dotyczyly rozleglej sieci wodociggo-
wo-kanalizacyjnej wraz z oczyszczalniami, ktorych koszty amortyzacji, eksploatacji
i sptaty zobowigzan zaciagnigtych na udzial wiasny determinuja koniecznos¢ ustana-
wiania ponadprzeci¢tnie wysokich taryf, wskutek czego niektorzy z przedsigbiorcow
(np. hotelarze) ograniczajg dziatalno$¢ gospodarcza, a czgsci mieszkancow trzeba
udziela¢ doptat do rachunkéw, czyli de facto pomocy socjalnej. Jesli zaciggajacym
wspomniane zobowigzania byta gmina, a nie jej spotka, to ich sptata trwale ogranicza
mozliwo$ci inwestycyjne gminy, a gdy zadtuzenie jest krytycznie duze, pozyskanie
kolejnego wsparcia zewnetrznego na inne inwestycje jest praktycznie niemozliwe
(brak mozliwo$ci zapewnienia udziatu wlasnego). Wskazywano tez, ze wysokie tary-
fy czesto i skutecznie sktaniajg do nierejestrowanego pobierania wody z sieci i zrzutu
sciekow zaréwno do kanalizacji, jak 1 do ciekow oraz zbiornikdw wodnych.
Przeprowadzone wywiady wraz z obserwacjami uczestniczacymi pozwalajg wy-
ro6zni¢ pie¢ podstawowych przyczyn syndromu balastu. Pierwsza z nich jest presja
mieszkancow wywierana na wladzach lokalnych, a majaca na celu naklonienie ich
do zaangazowania si¢ w pozyskanie dostgpnego wspotfinansowania i zrealizowanie
danej inwestycji. Jej gldownymi kreatorami najczesciej bywaja tzw. liderzy lokalni,
w tym niektorzy radni, dla ktorych fakt przekonania wiadz (grupy cztonkoéw wiadz) do
wybudowania danego obiektu — im wigkszego, tym lepiej — stanowi triumf osobisty,
ale dyskontowany w sferze publicznej, w tym czesto podczas najblizszych wyborow.
Zasadno$¢ inwestycji argumentuja od dawna niezaspokojonymi potrzebami spotecz-
nosci lokalnej, lecz prezentowana ich skala jest wigksza niz rzeczywista. Jako po-
wod podajg rowniez argument wskazany przez jednego z burmistrzow: ,teraz jest
okazja, aby otrzymac unijne dofinansowanie, a za rok, dwa, juz jej nie bedzie”. Wy-
razaja takze opinig, ze efekty inwestycji silnie rozwing egzogeniczne funkcje miasta
(np. ze z basenu beda korzystac turysci, a z hali sportowej — kluby z innych miejsco-
wosci regionu), mimo ze wiele okolicznos$ci wskazuje, iz bedzie to bardzo ograni-
czone. Czgsto realizujg to wszystko w przestrzeni medialnej, zachecajac kolejnych
mieszkancoéw do przytaczania si¢ do lokalnej batalii, np. o kryty basen, lub co naj-
mniej do jej obserwacji. Zdarza si¢ zatem, ze wladze ulegaja naciskom, cho¢ ich
obawy granicza z pewnoscia, ze koszty utrzymania takiego czy innego obiektu dtugo
beda niewspotmiernie duze w stosunku do oferowanych przezen korzysci. Wszyscy
burmistrzowie objeci wywiadami, ktorzy w takiej sytuacji oparli si¢ przedstawione-
mu, absorpcyjnemu lobbingowi, ocenili to jako strategiczny sukces swoj i miasta.
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Przyczyna druga rozni si¢ od pierwszej tylko tym, ze taki projekt jest forsowany
przez samego burmistrza — samodzielnie lub wespo6t z grupg radnych. Do jego reali-
zacji dochodzi zatem tatwiej, a wérdd prawdziwych jej motywow znajduja si¢ gigan-
tomania, pragnienie reelekcji oraz — jak stwierdzila jedna z burmistrzyn: ,,pragnienie
pozostawienia po sobie czego$ naprawde waznego”. Przyczyna trzecia to przeswiad-
czenie niektorych czlonkow wiadz, ze skoro jest mozliwos¢ pozyskania srodkow na
jakie$ przedsigwzigcie, to nalezy ja wykorzysta¢ w maksymalnym stopniu, kierujac
si¢ przywotywanymi przez nich zasadami: ,,0d przybytku gtowa nie boli”, ,,nadwyz-
ka przyda si¢ pozniej”, ,,lepiej otrzymac co$ nie do konca potrzebnego, niz nie otrzy-
mac nic”. Laczy si¢ ono ze scharakteryzowanym juz wczesniej przeswiadczeniem
o sprawowaniu wtadzy w czasach, gdy okresowo otwarte jest strategiczne okno dys-
trybucji srodkdéw unijnych i nierozsadne bytoby niestaranie si¢ o nie. Laczy si¢ row-
niez z wielokrotnie wskazywanym przez burmistrzéw, niepelnym dostosowaniem
oferty ponadlokalnych programow wsparcia do rzeczywistych potrzeb rozwojowych
matych miast i forsowaniem za ich pomocg ponadlokalnych koncepcji ich rozwoju,
a takze z pewnoscia, ze spoteczna i opozycyjna, kadencyjna ocena wiadz uwzgled-
nia¢ bedzie liczbg i rozmiar zrealizowanych projektow oraz taczna warto$¢ srodkow
pozyskanych w ich ramach. Czwartg przyczyng sa popetnione w dobrej wierze btedy
w oszacowaniach parametréw stanowigcych zalozenia studiow wykonalnosci po-
przedzajacych absorpcyjne starania, takie jak udzial dofinansowania i kwalifikowal-
no$¢ kosztow, popyt na dane ushugi, koszty no$nikdw energii, wysokos¢ obcigzen
podatkowych, intensywnos$¢ konkurencji, cena pienigdza itp., a wigc determinowane
gtéwnie przez ponadlokalne, a nie lokalne czynniki. Przyczyna piata to wady syste-
moéw dystrybucji srodkow pomocowych, polegajace na niewystarczajaco doktadne;j
ocenie merytorycznej kandydujacych projektéw i ograniczaniu jej znaczenia, a takze
zbyt malych mozliwosciach korekt projektéw juz podczas ich realizacji. Nalezy do-
da¢, iz poszczegdlne z wymienionych przyczyn moga wystepowac tgcznie.

Druga potowa wskazan na syndrom balastu to zréznicowane przypadki o indy-
widualnych przyczynach. Przywotanie kilku z nich pozwoli wyrazi¢ szeroko$¢ ich
spektrum. W Zelowie na przyktad pozyskany inwestor, ktory mial zagospodarowac
na produkcje zlokalizowane w centrum miasta obiekty po zlikwidowanych zakta-
dach przemystu bawetnianego, obiekty te przeznaczyt na sktadowisko odpadow tek-
stylnych, silnie ucigzliwe dla otoczenia (tylko w 2012 r. ok. 300 mieszkancow wnio-
skowato do wtadz miasta o interwencje¢). Co wiecej, wybucht tam trwajacy kilka dni
pozar. Przyczynito si¢ to do procesow emigracyjnych i ograniczenia innych inwesty-
cji zewngtrznych. Z kolei samorzad Barlinka pozyskal podstrefe Kostrzynsko-Stu-
bickiej Specjalnej Strefy Ekonomicznej, a z nig przedsigbiorstwo Barlinek S.A. Dzi$
jest to jeden z gldéwnych pracodawcow, istotnie przyczyniajacy si¢ do rozwoju lokal-
nego. Niemniej jednak silna i wieloletnia obecnos¢ jego nazwy w mediach, stuzaca
reklamie jego produktow, spowodowata, ze w ponadlokalnym otoczeniu miasto jest
powszechnie kojarzone z przemystem, a nie turystyka i rekreacja, cho¢ ma ono wie-
le walorow tego typu, a wtadze lokalne stawiajg na ich rozwoj. Obciazeniem sa za-



120 Andrzej Sztando

tem dodatkowe, wieloletnie naktady, jakie samorzad musi ponosi¢ na odzyskanie

i przebudowanie w $wiadomosci potencjalnych, ponadlokalnych uzytkownikow

miasta, marki ,,Barlinek” jako turystyczno-rekreacyjnej. Sg nim rowniez utracone

dochody, jakie z turystyki i rekreacji uzyskiwaliby przedsiebiorcy, mieszkancy i sa-
morzad, gdyby miasto to nie bylo blednie postrzegane gtéwnie jako przemystowe.

Z kolei w latach 2013-2014 koncern Volkswagen AG rozwazal mozliwo$¢ budo-
wy nowego, duzego zaktadu o wartoséci ok. 1 mld euro na obrzezach Steszewa. In-
westycja ta oznaczataby skokowy rozwoj gospodarczy miasta i jego otoczenia. Prze-
prowadzono wiele negocjacji z wiladzami lokalnymi. Po ocenie zobowigzan
finansowych, jakie nalezatoby zaciagna¢, aby spetni¢ infrastrukturalne oczekiwania
inwestora, wtadze lokalne uznaly jednak, Ze bedzie to zbyt duze obcigzenie dla sa-
morzadu, i odstapity od dalszych rozmow.

Drugi pod wzglgdem liczebno$ci wskazan okazal si¢ syndrom efemerydy. Zasy-
gnalizowalo go 8,7% burmistrzow. Wsrod wskazan wigkszo$¢ ponownie dotyczyta
czynnikow pozyskiwanych w ramach projektow, zwlaszcza tzw. migkkich, finanso-
wanych ze srodkéw pomocowych. Do przyczyn takich sytuacji, zaobserwowanych
w dziatalnosci autora i potwierdzonych w wywiadach, naleza te, ktore wskazano
jako wtasciwe dla pozyskanych obciazen uktadu lokalnego. Rzadko byty to za$ pre-
sja spoteczna, ambicje organu wykonawczego lub biedy planistyczne, czgsciej —
przekonanie o zasadnos$ci maksymalizacji wykorzystania wspomnianego, strategicz-
nego okna, bez koncentracji na rzeczywistym zapotrzebowaniu na absorpcj¢ danego
czynnika i na faktycznych mozliwosciach jego trwatej integracji z miejskimi struk-
turami spolecznymi lub gospodarczymi. Ujmujac to precyzyjniej: nie dokonywano
doktadnej analizy:

— zdolnosci i gotowos$ci miasta do absorpcji danego czynnika na tym etapie rozwo-
ju, na jakim w okreslonym momencie to miasto si¢ znajduje,

— tego, jaki bedzie ,,adres absorpcji”, to znaczy, czy czynnik animujacy bedzie
skierowany do struktur miasta stanowiacych przyczyne danego problemu, czy
moze do tych, ktére stanowia jego objaw (skutek),

— mozliwosci takiej adaptacji pozyskiwanego czynnika, aby poziom jego integra-
cji z uktadem lokalnym byt co najmniej zadowalajacy.

Skutki takiego podej$cia warto zilustrowaé przyktadami pochodzacymi z wy-
wiadow 1 wezesniejszych obserwacji. Zrealizowany w jednym z matych miast pro-
jekt podnoszenia kompetencji cyfrowych licznej grupy osob dtugotrwale bezrobot-
nych i bez kwalifikacji zawodowych nie przyniost trwatych efektow. Zabrakio
rzeczywistej motywacji do edukacji i do podjgcia zatrudnienia, a takze dostgpnych
miejsc pracy, w ktorych mozna bytoby wykorzysta¢ te kompetencje. Dlatego wkrot-
ce nastapita ich utrata, o ile w og6le zostaty nabyte. W innym miescie przeprowadzo-
na za pozyskane pienigdze rewitalizacja zespotu budynkow komunalnych, zamiesz-
kiwanych przez osoby o niskich dochodach przyniosta wyrazng poprawe ich stanu
technicznego. Nie zmienita jednak faktu, ze osoby te wcigz nie byly w stanie optacaé
czynszOw w wysokosci pozwalajgcej na zachowanie tego stanu. Liczne, pozyskane
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dotacje na zalozenie dziatalnosci gospodarczych w kolejnym z miast nie przyniosty
trwatych efektow, gdyz wiele z nich zatozono przede wszystkim po to, by te dotacje
pozyskac¢. Wigkszos¢ nowo utworzonych firm zakonczyta swa i tak nikta dziatalnosc¢
natychmiast po uptywie umownego, minimalnego okresu trwatosci projektu. W na-
stepnym miescie, w ramach pozyskanego projektu, utworzono gminne centrum in-
formacji i promocji turystycznej oraz dynamicznie prowadzono jego dziatalnos¢
przez rok. Gdy jednak projekt si¢ skonczyl, aktywno$¢ ta niemal zamarta. Relatyw-
nie niskie dochody budzetowe i sceptyczny stosunek radnych do promoc;ji jako ta-
kiej nie pozwolity na przydzielenie mu podobnych srodkow, a pierwotny plan pozy-
skiwania ich od miejscowych firm dziatajacych w sferze turystyki zawiodt.

Najmniej wskazan (tylko trzy) padto na syndrom katedry na pustyni. Przyczyny
do tego prowadzace w obszarze absorpcji sSrodkow pomocowych sa tozsame z wczes-
niej wskazanymi. Procz tego powodem jest zwykle interes podmiotu decydujacego
o ulokowaniu na terenie miasta okreslonego nieintegrujacego si¢ z nim obiektu.
Wsrdd przyktadoéw znalazty si¢ nastepujace:

prowadzacy przez miasto, wyposazony w infrastrukture towarzyszaca, fragment

migdzynarodowej trasy rowerowej, sporadycznie uzywany przez ponadlokal-

nych turystow i majacy niskg uzytecznos¢ dla mieszkancow,

— okazata wieza z tarasem widokowym, cieszaca si¢, podobnie jak cate miasto,
matym zainteresowaniem turystow, otwarta tylko w niektére dni lata,

— firma prywatna o niskim zapotrzebowaniu na ustugi komunalne, dziatajgca nie-
mal wylacznie, wykorzystujac ponadlokalne kadry i1 kooperantow, korzystajaca

z zezwolenia na prowadzenie dziatalno$ci w specjalnej strefie ekonomiczne;j,

niezainteresowana wspotpraca z wtadzami czy spotecznoscig lokalna.

Dzigki wywiadom zidentyfikowano dodatkowy aspekt absorpcji czynnikow egzo-
genicznych. Mozna go okresli¢ jako problem jej glebi i rozleglosci. Dotyczy on rdznic
miedzy alternatywnymi wariantami prawidtowego pozyskania ponadlokalnego czyn-
nika rozwoju. Chodzi o réznice w konfiguracji i sile jego powigzan z czynnikami en-
dogenicznymi, a co za tym idzie — w zréznicowaniu i sile powodowanych przez niego,
pozytywnych, lokalnych zmian. Polega on zatem na dokonywaniu lepszych lub gor-
szych — z punktu widzenia rozwoju lokalnego — absorpcyjnych wyborow. Przyklad
przedstawit jeden z burmistrzéw, wskazujac, ze sposrod wielu rozpatrywanych wa-
riantdéw budowy obwodnicy miasta wybrano ten, ktory uniemozliwia wykorzystanie
jej jako osi komunikacyjnej, wokot ktorej mozna by utworzy¢ strefy przemystowe.
Obwodnica stanie si¢ zatem animujacym czynnikiem rozwoju, redukujacym ucigzli-
wosci tranzytu, ale nie bedzie stymulowac absorpcji nowych inwestorow.

5. Wnioski — dzialania usprawniajace absorpcje

Wyniki badan wskazuja, ze niepowodzenia absorpcji egzogenicznych czynnikow
rozwoju lokalnego sg istotnym problemem zarzadzania rozwojem lokalnym matych
miast. W szczego6lnosci dotyczy to niepowodzen, ktorych cechy tworzg syndrom



122 Andrzej Sztando

balastu. W $wietle tych ustalen niezb¢dne wydaje si¢ podjecie dziatan zaradczych.
Mozna je podzieli¢ na nalezace do obszaru lokalnego zarzadzania rozwojem lokal-
nym i na przynalezne ponadlokalnemu zarzadzaniu tym rozwojem.

Wsrod dziatan nalezacych do pierwszego z tych obszaréw przede wszystkim
powinna znalez¢ si¢ stata i wielokanatowa proliferacja w srodowiskach samorzado-
wych wiedzy o absorpcji egzogenicznych czynnikéw rozwoju lokalnego. Nie chodzi
tu jednak o wiedz¢ w zakresie formalnych jej uwarunkowan — ta bowiem do nich
dociera i jest w nich obecna. Braki wystepuja w zakresie wiedzy o mechanizmach
taczenia pozyskiwanych wartosci ponadlokalnych z lokalnymi, a zatem szeroko ro-
zumianej wiedzy ekonomicznej, spolecznej oraz srodowiskowej, i to wlasnie trans-
fer tej wiedzy jest pozadany. W szczegolnosci dotyczy to pozyskiwania czynnikow
niematerialnych, takich jak know-how, informacje, sktadniki szeroko rozumiane;j
kultury i, oczywiscie, innowacje. Teorii musza towarzyszy¢ jednak przejrzyste stu-
dia przypadkow udanych i nie w peini udanych absorpcji. Przedstawiony postulat
nalezy postrzega¢ jako wyzwanie dla wladz lokalnych, ale rowniez i w réwnym
stopniu dla sfery nauki i ponadlokalnych wtadz publicznych. O rozwijaniu wspot-
pracy miedzy nauka a praktyka gospodarcza mowi sie¢ bowiem dzi$§ czesto, ale
o rozwijaniu wspolpracy migdzy naukg a wladzami publicznymi wszystkich szcze-
bli — znacznie rzadziej. Po drugie, do udoskonalenia proceséw absorpcji moglyby
si¢ przyczyni¢ zmiany statusu organow stanowigcego 1 wykonawczego wtadz lokal-
nych. W przypadku stanowigcego polegatyby one na zwigkszeniu udziatu radnych
w zarzadzaniu rozwojem lokalnym, ale tez ich odpowiedzialnosci za to zarzadzanie,
z kolei w przypadku wykonawczego — na jego profesjonalizacji, przez rezygnacje
z wyboru elekcyjnego na rzecz zatrudniania w drodze konkursu przez rad¢. Skumu-
lowatoby to wiedze¢ i doswiadczenie na tym stanowisku, w tym wiedz¢ na temat
absorpcji.

W obszarze ponadlokalnego zarzadzania rozwojem lokalnym pozadane sg nato-
miast przede wszystkim korekty systemow dystrybucji §rodkéw unijnych do samo-
rzadow gmin. Po pierwsze chodzi tu o korekty rozszerzajace, a jednocze$nie ureal-
niajgce wymagania dotyczace efektow, jakie majg by¢ uzyskane dzigki udzielonemu
wsparciu. Okreslanie np. krotkiej minimalnej trwatosci efektow projektu jest niemal
prowokujace do projektowania i realizacji absorpcji skutkujacych syndromem efe-
merydy. Po drugie, pozadane sa zmiany proceduralne, przenoszace nieco akcent
z formalno-prawne;j i finansowej oceny projektow oraz z opinii komitetow steruja-
cych i innych, podobnych gremiéw na rzecz eksperckiej oceny merytorycznej. Do-
tyczy to nie tylko tzw. projektow twardych, w ktorych w gre zwykle wchodza duze
kwoty, ale rowniez tzw. projektow miekkich, w ktorych koncowymi adresatami ab-
sorbowanych, niematerialnych czynnikow egzogenicznych (np. specjalistycznej
wiedzy) sa podmioty i osoby wcale ich nieznajgce, a przez to nierozumiejace ich
znaczenia. Po trzecie, potrzebne sa zmiany zwickszajace podmiotowos¢ gminnych
wladz, w tym ich swobode w ubieganiu si¢ o srodki pomocowe i ich wydatkowaniu.
Te z kolei zmiany systeméw dystrybucji srodkéw unijnych powinny sprawié, aby
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w wigkszym niz obecnie stopniu wspieraty one osigganie lokalnie okreslonych ce-
16w rozwoju lokalnego, a w mniejszym forsowaty cele wyznaczone ponadlokalnie.
Powinny sprawi¢ rowniez, aby mozliwe — a nawet konieczne — byto elastyczne re-
agowanie na nowe uwarunkowania, pojawiajace si¢ w trakcie realizacji projektu,
zamiast obowiazku czy zachet do $cistego wykonania jego pierwotnej wersji. Poza-
dany jest takze rozwoj podsystemow wsparcia potencjalnych beneficjentow wiedza
uwzgledniajaca ich specyfike, a zwiagzang z celami danego programu (konkursu,
priorytetu itp.) i z potencjalnymi projektami do niego aplikowanymi. Warto takze
rozszerzy¢ rolg partnerstw publiczno-prywatnych i publiczno-spotecznych z udzia-
fem gmin w pozyskiwaniu $§rodkéw pomocowych. Oba rodzaje partnerstw zwigk-
szaja prawdopodobienstwo uniknigcia sytuacji, w ktorych absorpcja przynosi skutki
inne niz zamierzone. Ponadto potrzebne sg programy, ktorych celem jest zwigksze-
nie mozliwosci matych miast w absorbowaniu innych niz pienigdze, egzogenicz-
nych czynnikdéw rozwoju, a kreowanych w miastach duzych, ktéorym ponadlokalna
polityka rozwoju przypisala rolg jego regionalnych centrow. Dotyczy to zwlaszcza
tych matych miast, ktore sa od tych centrow najbardziej przestrzennie i komunika-
cyjnie oddalone. Model polaryzacyjno-dyfuzyjny, przyjety w ponadlokalnej polityce
rozwoju, zaktada bowiem, ze mate miasta beda je z nich absorbowac, co wigcej — ze
beda stanowic przekazniki w srodregionalnej, wiejskiej dyspersji tych wartosci.
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