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KRZYSZTOF KORPYSZ, HENRYK ROSZKOWSKI
Szkola Giéwna Gospodarstwa Wiejskiego
w Warszawie

GMINNE STRATEGIE LOKALNEGO ROZWOJUY
(ZAMIERZENIA A REALIA)

1. Wstep

W dokumencie: Polska Pozyczka Dostosowawcza dla Sektora Rolnego przy-
gotowanym przez Rzad Polski i Bank Swiatowy w 1991 r.stwierdzono
w pkt. 10: ,, Wies jest uposledzona ekonomicznie w poréwnaniu z obszarami
zurbanizowanymi a warunki zycia na wsi sq uwazane jako trudne”. Stwierdzenie
to stanowi najbardziej ogdIna opini¢ o problemach trapiacych spotecznosci lokal-
ne na wsi. Tereny wiejskie sa zazwyczaj niedoinwestowane, maja stabo rozwi-
nigte elementy infrastruktury technicznej. Stopieni dostgpnosci wody biezacej,
kanalizacji, telefonéw, komunikacji drogowej i kolejowej jest wielokrotnie niz-
szy niz w miastach. Totyczy to takze wyposazenia gospodarstw domowych w fa-
zienki, pralki automatyczne, zmechanizowany sprzet gospodarstwa domowego,
radioodbiorniki radiowe i telewizyjne wyzszej klasy itp.

Nieliczne zaklady przemystowe i ustugowe funkcjonujace na terenie wiej-
skim sa zwykle w zlej kondycji finansowej i maja staba pozycje rynkowa. Zna-
czacy dawniej odsetek mieszkaficéw wsi dojezdzajacych do pracy w miastach
zostal obecnie drastycznie ograniczony wskutek upadku wielu przedsigbiorstw,
ograniczenia zatrudnienia i zwolnieri grupowych. Absolwenci szk6t ponadpod-
stawowych maja wigksze niz w poprzednich latach trudnosei ze znalezieniem
zatrudnienia i stanowia znaczny odsetek bezrobotnych; w wielu wojewdédztwach
osoby w wieku do 24 lat stanowia ponad 30% ogétu bezrobotnych.

W tej sytuacji bezrobocie, generowane w wyniku restrukturyzacji przemyshu
i spétdzielczego sektora, przy ograniczonej mobilnosci sity roboczej, ze wzgledu
na brak mozliwosci zakwaterowania, musi by¢ zaabsorbowane na poziomie lo-

(1) Niniejszy tekst jest poszerzona i zmodyfikowana wersja wystapienia zlozonego na konferencje
.Polityka regionalna w rozwoju obszaréw wiejskich” 30-31 marca 1995 r. Warszawa
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kalnym. Jednoczesnie prywatyzacja i demonopolizacja sektoréw wplywa na mo-
zliwosci otwierania i tworzenia matych rolniczych przedsigbiorstw produkcyj-
nych, handlowych lub jednostek ushigowych w terenie wiejskim. Te mikro-
przedsiebiorstwa - korespondujace z ograniczeniami kapitalowymi jak i mozli-
wosciami zarzadzania- przysztych przedsiebiorcéw - mogg by¢ powolywane
w ramach i na bazie juz istniejacego prywatnego sektora w rolnictwie, ustugach
i drobnym przemysle.

Wsréd warunkéw koniecznych dla efektywnego rozwoju, jako gtéwne wy-
mienié nalezy:

— poszerzona diagnoza stanu aktualnego,

— Wyrazne sprecyzowanie i okre§lenie celéw,
hierarchizacja cel6w i ustalenie ich chronologii,
staranne opracowanie standingu - bazy wyjsciowej przeksztatcen,
podanie podstawowych metod i srodkéw realizacji cel6w.

Powyzsze elementy strukturalne znajduja odbicie miedzy innymi w opraco-
wanej w polowie 1994 roku STRATEGII DLA POLSKI®. Autorzy raportu egzem-
plifikuja tezg, ze niezbednym warunkiem znalezienia wlasnej drogi rozwoju
1 najlepszego wykorzystania lokalnych uwarunkowafi, jest przygotowanie pro-
gramu rozwoju, w ktérym zostang zidentyfikowane istniejace warunki, otoczenie
regionu oraz na tej podstawie zdefiniowane cele szczegdlowe. Opracowana dla
kraju STRATEGIA uzyskata wysoce pozytywna ocene zaréwno w kraju jak i za
granicg. Jeste$Smy przekonani, ze dzialanie w oparciu o konkretny plan - strategie
jest konieczne nie tylko na szczeblu pafistwa, ale takze na szczeblu lokalnym -
gminnym. Podobnie jak kazde przedsiewziecie w dziedzinie przedsigbiorczosci
Jest zazwyczaj poprzedzane biznes planem, tak i dlugofalowe dzialania samorza-
déw powinny by¢ oparte o wlasne, skonkretyzowane programy. Wydaje sie, ze
gminy powinny dazy¢ do opracowywania lokalnych strategii rozwoju - podobnie
do sposobu, w jaki opracowano STRATEGIE DLA POLSKI.

Wies polska z populacja ok. 15 milionéw mieszkaricéw, reprezentujaca oko-
to 40% Iudnosci kraju, stanowiaca przez dziesieciolecia ostoje prywatnej wias-
nosci i przedsigbiorczoscei, dysponuje prawdopodobnie najwigkszym potencjatem
do szybkiego rozwoju gospodarczego i promocji gospodarki rynkowej. Gminy
wiejskie charakteryzuja si¢ zazwyczaj jednak mniejszym dochodem na glowe
mieszkarica; nie maja réwniez na ogét zbyt duzego do$wiadczenia w rozwoju
terenéw wiejskich. Administracje lokalne jak i wybrane Rady Gminne, okre§li¢
mozna jako dos§¢ niedoswiadczone. Planowanie regionalne oparte o ustawodaw-
stwo z lipca 1984 r. w potaczeniu z wczesniejszym modelem centralnego zarza-
dzania obecnie nie funkcjonuje. Nowe wladze wiekszogci gmin nie zaadaptowaty

(2) STRATEGIA DLA POLSKI - program rzadowy. Warszawa, czerwiec 1994 r.
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i nie wdrozyty nowych metod planowania ani modeli rozwoju odpowiednich dla
gospodarki rynkowej. Zauwazy¢ takze mozna w ,,§rodowiskach radnych”, brak
przekonania, co do koniecznosci prowadzenia wiasnej ,, polityki regionalnej”
przejawiajacej si¢ w tworzeniu gminnych planéw lokalnego rozwoju. Wiadze samo-
rzadowe sa niekiedy werbalnie sklonne prowadzi¢ dzialania z zakresu polityki re-
gionalnej, jednak zazwyczaj nie na tyle zdecydowanie, aby finansowa¢ je z wlasnych
srodkéw. Rzadko takze zabiegaja o pozyskanie na te cele Srodkéw pomocowych.

2. Ogoélne problemy w zakresie planowania regionalnego

Wszystkie koncepcje zmian w strukturze regionalnej Polski zakladaly
zmniejszanie, a nawet likwidacje rozpietosci rozwojowych miedzy uprzemysto-
wionymi i zurbanizowanymi cze$ciami kraju, a regionami rolniczymi uznawany-
mi za zacofane i zaniedbane. Potwierdza to takze najbardziej aktualny raport
CUP®, z ktérego wynika, ze praktycznie wylacznym podmiotem polityki regio-
nalnej prowadzonej ze szczebla centralnego byly obszary zagrozone bezrobo-
ciem strukturalnym. W efekcie do dzi§ ,,wyposaZenie poszczegdlnych regionow
kraju w elementy infrastruktury jest nadmiernie i razqco zréznicowane”™. Zda-
niem S.M. Zawadzkiego na tle ,,nieokreslonosci zasad i sposobéw prowadzenia
polityki regionalnej w ostatnich latach” nastapito ,,zahamowanie polityki regio-
nalnej wobec rolnictwa (%), Tymczasem Uktad Stowarzyszeniowy miedzy Pol-
ska a Wspdlnota Europejska, ktéry wszedt w zycie 1.02.1994 1., w rozdziale
dotyczacym rolnictwa méwi: ,, Biorqc pod uwage potrzebe poglebiania zgodno-
sci polityki rolnej w Polsce i we Wspdlnocie obie Strony podejmq regularne
konsultacje w Radzie Stowarzyszenia dotyczqce strategii i praktycznych srodkéw
ich odpowiednich polityk”®. Uklad ten okresla zakres wspotpracy obejmujacy
miedzy innymi modernizacj¢ infrastruktury wsi i planowanie przestrzenne, na
ktére to cele Wspélnota udzieli¢ ma pomocy technicznej (pomoc techniczna
rozumiana jest jako ustugi doradcze i szkoleniowe). Artykut 77 nosi wrecz tytul
,Rozwéj regionalny” i stwierdza, migdzy innymi, ze: ,,Strony beda zaciesniac
wspdlprace w zakresie rozwoju regionalnego. Planuje sie dostarczanie wtadzom
paristwowym, regionalnym i lokalnym informacji dotyczqcych polityki regional-
nej, a gdy to bedzie zasadne udzielanie pomocy w opracowaniu takiej polityki,
udzielanie pomocy technicznej ze szczegélnym uwzglednieniem rozwoju obsza-
réw stabo rozwinigtych, tworzenie programéw dla potrzeb wymiany informacji
i doswiadczen” ™.

(3) Zasady polityki regionalnej paristwa. Centralny Urzad Planowania, lipiec 1994 1.

(4) Zawadzki S.M.: Ogélnogospodarcze uwarunkowania przestrzennego rozwoju rolnictwa i go-
spodarki zywnosciowej. IERIGZ, Warszawa 1992, 5.6

(5) Zawadzki S.M.: Wplyw polityki regionalnej na rolnictwo i gospodarke Zywno$ciowa w wa-
runkach stowarzyszenia Polski z EWG. IERiGZ, Warszawa 1992, 5.2

(6) Uklad Stowarzyszeniowy migdzy Polska a Wspdlnota Europejska. Rozdziat II (Rolnictwo),
art. 20, pkt.6

(7) Tamze, Rozdziat II (rolnictwo), art.86



Gminne strategie lokalnego rozwoju 21

Jednak ze wspomnianego raportu CUP wynika, ze §rodki pomocy zagranicz-
nej byly wykorzystywane w oderwaniu od celéw polityki regionalne;.

Zdaniem S.M. Zawadzkiego problemem jest fakt, ,Ze podmiotem polityki
regionalnej nie jest ani urzqd wojewody, dysponujacy srodkami na Scisle okre-
slone cele, ani sejmik samorzqdowy bedqcy ciatem opiniodawczym™®. Raport
CUP®)stwierdza wrecz, e nastapil zanik podmiotowosci prawnej i materialnej
wojewddztw i przestal istnie¢ podmiot polityki interregionalnej zdolny do efe-
ktywnego dzialania.

3. Wyniki badan

W swietle powyzszych uwarunkowari wydaje sig, ze bardzo istotne i zgodne
z interesem kraju oraz z tendencjami i przemianami dostosowujacymi gospodar-
ke kraju do warunkéw Unii Europejskiej, jest podejmowanie dzialan wspieraja-
cych realizacj¢ programu dotyczacego pomocy nowopowolanym wladzom i sa-
morzadom gmin w opracowaniu nowych modeli i metod rozwoju oraz planowa-
nia regionalnego. Planowanie takie zgodne z wymogami gospodarki rynkowej,
traktowac nalezy jako niezbgdny element demokratyzacji i rozwoju terenéw
wiejskich oraz wzrostu mosliwosci zatrudniania poza rolnictwem, czyli pomoc
W promocji rozwoju prywatnego sektora mikroprzedsiebiorcéw.

Juz dzi$, na podstawie pierwszych do§wiadczeri zebranych dzigki realizacji
réznych programéw pomocy gminom{!? mozna wyciagnaé wnioski w celu two-
rzenia i rozpowszechniania nowych modeli i metod planowania lokalnego roz-
woju oraz promocji przedsigbiorczosci na skale regionalna. Do§wiadczenia zdo-
byte przy realizacji tych programéw, by¢ moze, beda mogly staé sic pewnym
uniwersalnym modelem dla innych gmin.

Na takim tle widzie¢ nalezy problemy tworzenia lokalnych planéw rozwoju
regionalnego dla poszczegélnych gmin. Stan powyzszy byt podstawa do podjecia
analiz zmierzajacych do blizszego rozeznania probleméw nurtujacych samorza-
dy lokalne.

W badaniach postanowiono sprawdzi¢ i rozeznaé nastepujace zagadnienia:

— c¢zy gminy maja programy lokalnego rozwoju?,

— czy gminy sg zainteresowane opracowaniem programéw i zamierzaja je

tworzyc?,

~ jakie problemy gminy uwazaja za najwazniejsze i najpilniejsze do rozwia-

zania?,

(8) Zawadzki S.M.: Wplyw polityki regionalne;j ..., j.w., s.7-8

(9) Zasady polityki regionalnej paristwa. Centralny Urzad Planowania, lipiec 1994 r.

(10) Kramarz M., Topiriski P.: Rozwé6j malej przedsiebiorczosci na przykladzie programu ,,Gmi-
na”, referat na ogélnokrajowej konferencji ,,Polityka regionalna w rozwoju obszaréw wiej-
skich” 30-31 marca 1995 r. Warszawa
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— jakiego rodzaju informacji poszukuja wladze gminne?.

Badania przeprowadzone w koricu 1994 roku, metoda ankietowa, w kilku gmi-
nach, losowo wybranych, wojewddztw wschodniej (woj. biatostockie, bialskopodla-
skie) oraz §rodkowej Polski (woj. skierniewickie, radomskie, wloctawskie, stotecz-
ne) mialy na celu uzyskanie wstgpnego rozpoznania czy gminy maja wilasne progra-
my rozwoju i czy sa skionne do ich tworzenia? Badania wykazaly, ze wiladze
samorzadowe wigkszosci gmin nie doceniaja problemu tworzenia lokalnych planéw
rozwoju regionalnego lub oczekuja w tej mierze wsparcia wladz wyzszych szczebli
(wskazywac to moze na trwatos$¢ pozostatosci starego systemu). Z ogdlnej populacji
254 gmin na ankiet¢ odpowiedziato 48 (podkresli¢ nalezy, ze ankiety byly dobro-
wolne i nie zobowigzywaty do odestania odpowiedzi). Mozna tlumaczy¢ to faktem,
ze pozostale, zapewne nie przywiazuja nalezytej wagi do zagadniefi tworzenia pro-
graméw rozwoju. Inng przyczyna nie udzielenia odpowiedzi na nakiet¢ moze by¢
$wiadomo$¢ braku programu i zrozumiata nieche¢ do chwalenia si¢ tym faktem.
Wyniki z odestanych ankiet potwierdzaja nasze przypuszczenie, ze przewazajaca
cze$¢ gmin nie ma programoéw rozwoju. '

Odpowiedzi na pytania w an-

—————W kiecie sa oczywidcie wlasna,
rolnicze S subiektywna ocena odpowia-
0% = dajacego - przedstawicieli

wtadz samorzadowych, odnos-
nie sytuacji regionu. Ankieta

inny obejmowala trzy zakresy py-
6.2% taf. Pierwszy dotyczyl ogél-
roin-miejski nych spraw charakteryzuja-
4.2% cych gming (liczba mieszkan-

/ c6w, wielko$§¢ budzetu, chara-
r°'n';grie°/;"ys" kter gminy, posiadanego pro-
roln.-turyst. ' gramu dla gminy i zamiaréw

42% odno$nie jego opracowania lub
uaktualnienia). W drugim po-
proszono o ulozenie hierarchi-
cznie, od najwazniejszych probleméw (sprawy) do rozwiazania w gminie. Nato-
miast w trzeciej czesci ankiety nalezalo wybra¢ najbardziej poszukiwane infor-
macje, z punktu widzenia potrzeb gminy (w porzadku hierarchicznym od naj-

Rys. 1. Struktura gmin

wazniejszych).

Charakter analizowanych gmin byl do$¢ zréznicowany (patrz wykresy kolo-
we). Przewazaty gminy rolnicze stanowiace 75%, charakter rolniczo-przemysto-
wy deklarowalo 10,4%, charakter rolniczo-miejski - 4,2%, za$ rolniczo-turysty-
czny jedynie 4,2% (rys. 1).
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Dominuja gminy mate liczace okoto 10 tys. ludzi (rys. 2), ale az 31,2%
stanowig gminy liczace ponizej 5 tys. os6b, za$ tylko 8,3% liczy powyzej 20 tys.
mieszkaricow. Konsekwencja tego jest niewielki potenqal finansowy gmin. Mozna
stwierdzi¢ wrecz, Ze sa one ubogie. Prawie 80% gmin miato w 1994 roku budzety
nie przekraczajace 20 mld zt (rys. 3), z czego az 33,3% ponizej 10 mld zi. Tylko
Jedna gmina dysponowata budzetem wigkszym niz 100 mld zt.

Charakterystyczne jest, ze spo-
$réd gmin, ktére udzielity odpo-
wiedzi, jedynie jedna mogta po-
chwali¢ si¢ opracowaniem mo-
gacym stanowi¢ namiastke strate-
gii  rozwoju™D, Z  pewnoscia
w wigkszosci miejscowosci przed-
stawiciele wladz gminnych, radni
i wéjtowie majg jakie§ wiasne
wizje rozwoju gminy. Niekiedy
sa one nawet przygotowane
w formie pisemnej, okazje do te-
go stwarzaly ubiegloroczne wy-
bory samorzadowe; autorzy mie-
li okazje zapoznania sie z takimi
dokumentami. Sa ta jednak zwy-
kle jedynie ogélne kierunki i za-
mierzenia nacechowane ponadto
pewna retoryka wyborcza oraz
ukierunkowane bardziej pod gu-
sta 1 wyobrazenia wyborcéw niz
rzeczywiste potrzeby mieszkan-
céw. Tylko dwie z indagowanych
gmin zdecydowanie zadeklaro-
waly, ze nie maja i nie zamierzaja
opracowywac lokalnego planu
rozwoju. Sposréd pozostatych
wiekszo$é wyraza, réznie nasilo-
na potrzebg opracowywania pro-
graméw (wykres kotowy 4). Od-

Rys. 2. Liczba mieszkaricéw w roku 1994
(tys. os6b) | do 10

|
muummm ”

.
[ 20-50 |
Rys. 3. Wielkos¢ budzetu gmin w roku 1994
(mld zt)

(11) Po blizszej analizie, okazalo sie, ze byt to wykaz dziatafi zmierzajacych do podniesienia
produkql rolnej w gospodarstwach. Nie moze on aspirowaé do miana programu rozwoju
gminy, jednak jest wymownym przykiadem, ze wladze gminne, swoimi dziataniami, moga w
bardzo znacznym stopniu wplywac na sytuacje mieszkadcéw, tu - rolnikéw.
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powiedzi zdecydowanie tak udzielito 20,8% gmin, zas$ tak lub raczej tak - 72,9%.
Odpowiedzi te sugeruja do-
sy¢ optymistyczny obraz dazno-
§ci wladz gminnych do podejmo-
wania dzialan majacych chara-
kter planowania regionalnego na
szczeblu lokalnym. Pamietac na-
lezy jednak, ze dotyczy to jedy-
nie tylko okoto 20% indagowa-
nych gmin. Blizsze kontakty
z wladzami gmin zmierzajacych
do opracowywania strategii roz-
woju wykazaly, ze jest to zazwy-
czaj tylko werbalne poparcie.
W gminach nie ma - na ogdt -
instytucji czy oséb, ktére mogty-
by podja¢ si¢ profesjonalnego
Rys. 4. Potrzeba opracqwania strategii rozwoju opracowania strategii. Zaangazo-
gmny wanie do tego celu 0séb lub firm
zewnetrznych jest zas, jak wia-
domo, dosyé kosztowne. W sytuacji skrajnie ograniczonych wielkoscia budze-
téw érodkéw sa one przeznaczane na pilniejsz - w opinii Rad Gmin - potrzeby.

Brak programu rozwoju w decydujacej wickszo$ci gmin nie moze by¢ syg-
nalem optymistycznym. Zaryzykowa¢ mozna stwierdzenie, ze posiadanie dobre-
go programu to jedynie znaczace zwiekszenie szans na racjonalny rozwéj, wykorzy-
stujacy lokalne uwarunkowania. Brak programu to prawie pewno$¢ przypadkowego
wydatkowania §rodkéw i mato efektywnego wykorzystania zasobow.

Jak wykazaty badania najwigkszymi problemami, z jakimi borykaja si¢ wila-
dze gminne sa kwestie bezrobocia, niedorozwoju infrastruktury technicznej (ko-
munikacja, drogi, wodociagi, kanalizacja, oczyszczalnie sciekéw, telefonizacja),
trudnosci w sprzedazy produktéw rolniczych, niewykorzystane obiekty (Rys. 5).
Trudnoéci sprawiaja kwestie szkolnictwa, problemy $mieci, zdrowotnosci, ochrony
srodowiska. Gminy sygnalizuja takze problemy w pozyskaniu inwestoréw spoza
gminy oraz §rodkéw na inwestycje komunalne. Wiadze gmin zdaja sobie na ogét
sprawe, ze spora czg§¢ klopotéw zwigzana jest z brakiem wlasciwego rozeznania
zasobéw gminy oraz nieurniejetnoéci odpowiedniej promocji gminy i jej waloréw.

4. Podsumowanie

Na podstawie uzyskanych wynikéw nasuwaja si¢ nastgpujace problemy:

e Jak pomagaé wiadzom samorzadowym we wlasciwym realizowaniu sa-
modzielno$ci merytorycznej i odpowiedzialnosci finansowej?
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e W jaki sposéb wspieraé wiadze samorzadowe w tworzeniu i opracowywa-
nia lokalnych strategii rozwoju?

Powyzsze zagadnienia maja dzi$ charakter pytan retorycznych. Nalezy mied
jednak nadzieje, Ze zaréwno dzialalno§¢ administracji rzadowej szczebla central-
nego i wojewdédzkiego, roznorodnych instytucji i organizacji pozarzadowych, jak
1 Srodowisk naukowych nie pozostawi tych pytari bez odpowiedzi.
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Rys. 5. Wzgledna miara wagi probleméw artykutowanych
przez gminy
Rodzaj problemu: 1 - bezrobocie, 2 - jakos¢ drdg, 3 - sprawy wodociagéw, 4 - sprawy kanalizacii, 5 - trudnodci w sprzedazy
produkiow rolniczych, 6 - problemy zaopatrzenia w wode, 7 - zagadnienia telefonizacji, 8 - problemy $mieci, 9 - sprawy

szkolnictwa, 10 - niewykorzystane obiekty, 11 - kwestie ochrony $rodowiska, 12 - upadajgce przedsiebiorstwa,
13 - problemy zdrowotnosci, 14 - zagadnienia gospodarki przestrzennej.



