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KoONTUNKTURA W POLSCE LORALNES 2013

Streszczenie: Artykul przedstawia wyniki ankiet przeprowadzonych wsrod polskich gmin do
50 tys. mieszkancow pod koniec 2013 r. Uzyskany na podstawie ok. 1300 wypetionych ankiet ma-
terial z duza doktadnos$cia przedstawia aktywno$¢ samorzadow lokalnych w promowaniu rozwoju
gospodarczego gmin, a takze daje do§¢ dobry obraz postaw i opinii samorzadowcow na tematy
zwiazane z rozwojem lokalnym. Badanie nawiazuje do wczesniejszych analiz prowadzonych w po-
towie lat dziewiecdziesiatych i potwierdza, iz przestrzenne zréznicowanie sprawnosci samorzadow
ma swoje uwarunkowania historyczne.

Stowa kluczowe: rozwdj lokalny, samorzad terytorialny, sprawnos$¢, zréznicowania regionalne.

EcoNOMIC PERFORMANCE IN POLISH REGIONS IN 2013

Abstract: The article presents the results of a questionnaire received in Autumn 2013 from
over 1,300 Polish municipalities whose population does not exceed 50 thousand people. The
material obtained from this questionnaire offers exact data concerning the performance of local
governments in promoting local economic development, as well as opinions and values shared
by these governments. The research is related to a similar undertaking performed in mid-1990s,
and confirms earlier hypotheses indicating that spatial differentiation of performance of the local
governments in Poland has deep historical roots.
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Badania zespotu EUROREG nad ,,Polska Lokalng” zostaty zapoczatkowane
owczesnie stawnym — dzis$ juz trudno zrozumiatym dla nowych pokolen — artyku-
tem Antoniego Kuklinskiego opublikowanym w 1984 r. w Zyciu Gospodarczym
pt. ,,USpiony potencjal”. Teza artykulu byla jasna: oto stagnacje gospodarcza
i polityczng Polski po stanie wojennym moze przetamac ,,obudzenie” potencja-
hu drzemiacego ,,na dole” — w uktadach lokalnych, w matych spotecznosciach
i miejscowos$ciach, w matej przedsigbiorczosci 1 w aktywno$ci mieszkancow.
Artykul ten zawieral takze dyrektywe badawcza: proponowal podjecie studiow
zmierzajacych do spojrzenia na procesy spoteczne, gospodarcze, polityczne i ad-
ministracyjne wilasnie ,,od dotu”, w ujeciu mikro, w przeciwienstwie do tradycyj-
nych uje¢ makro (ogoélnokrajowych) czy mezo (w skali regionalnej).

To nowe ujecie zostalo dobrze odczytane przez éwcezesny establishment ad-
ministracyjno-polityczny pilnujacych prawomyslnosci polskich nauk spotecz-
nych. Otéz proponowana nazwa programu badawczego ,,Polska Lokalna” zosta-
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ta zakwestionowana jako sugerujaca przeciwstawienie lokalnos$ci i centralnosci,
a wrecz jako proba podania w watpliwos¢ prymatu tej drugiej nad wszelkimi
innymi skalami i ptaszczyznami. W rezultacie uruchomiono program badawczy
pod bezpieczng nazwa ,,Rozwdj lokalny — rozwoj regionalny — samorzad tery-
torialny”, w ktorym ostatni czton byt nieco na wyrost, poniewaz samorzadnos¢
terytorialna miata dopiero si¢ odrodzi¢ po przetomie 1989 r. (o poczatkach samo-
rzadnosci lokalnej w Polsce zob. Jatowiecki 1990).

Nie jest naszym zamiarem przedstawianie dorobku tego programu, jest on pra-
wie w catosci dostepny w Internecie!, zostal takze omowiony w innych opraco-
waniach (zob. np. Starosta 2006). Siggamy do tych dos¢ odlegtych czasoéw po to,
by wskaza¢ poczatki refleksji nad lokalnymi ujgciami ztoZzonej materii rozwoju
1 zmiany.

Kolejnym projektem badawczym poswigconym problematyce lokalnej byto
badanie ,,Koniunktury gospodarczej i mobilizacji spotecznej w gminach” prze-
prowadzone w latach 1995-1997, ktérego wyniki ukazaty sie w trzech pozycjach
wydanych w serii Studia Regionalne i Lokalne (tomy 16, 18, 252). Uzyskano
wtedy ponad 1 tys. ankiet z gmin (w 1995 r., w kolejnych latach zwroty byty
nieco mniejsze). Owczesne badania ,, Koniunktury...” dostarczyly nowej wiedzy
o polskich gminach, pokazujac, ze samorzad terytorialny coraz lepiej radzi sobie
z otwartg gospodarka rynkowa, cho¢ nie w petni jeszcze wykorzystuje wszystkie
jej mozliwosci.

Pierwsze lata transformacji byty okresem intensywnej modernizacji infrastruk-
tury. Budowano wodociagi, kanalizacje, naprawiano drogi, zacz¢to dbac o este-
tyke otoczenia. Badania pokazaty takze, ze zdolno$¢ do podejmowania dziatan
na rzecz rozwoju lokalnego jest silnie przestrzennie zréznicowana. Najbardziej
aktywne okazaly si¢ samorzady Ziem Zachodnich i Polocnych, a szczegdlnie
te z wojewddztw, ktore graniczyty z Niemcami. W gminach tych najczesciej
stosowano zachety dla przedsiebiorcow, utrzymywano zagraniczne kontakty go-
spodarcze i kulturalne, podejmowano dzialania promocyjne. Jednoczesnie byto
w nich najwiecej przedsigbiorstw z kapitalem zagranicznym. Obserwacje te skto-
nity autoréw do zakwestionowania ciggle powtarzanych, a przebrzmialych juz
wtedy tez o dezintegracji spotecznosci lokalnych ziem Polski péinocnej i zachod-
niej i panujacej tam frustracji popegeerowskiej. Okazato sig, ze wlasnie przemie-
szanie si¢ ludnosci i otwarcie na modernizacyjne wptywy Zachodu wzmagaja
aktywno$¢, ktora znacznie bardziej sprzyja rozwojowi lokalnemu niz zasiedzia-
1os¢ i brak stymulujacych bodzcow zewnetrznych charakterystycznych dla cen-
tralnych i wschodnich regionéw Polski.

W bardziej pogltebionych badaniach monograficznych podjgto probe odpo-
wiedzi na pytanie, co jest przyczyna przetamania przez niektore uktady lokalne
obiektywnych ograniczen, takich jak: peryferyjne potozenie, stabe wyposazenie
w infrastrukture, nikte wyksztatcenie mieszkancow, brak potencjalu gospodar-
czego lub trudnosci wynikajace z koniecznosci glebokiej restrukturyzacji go-

' Zob. http://www.euroreg.uw.edu.pl/pl/publikacje, lata 1986—-1991.
2 Pozycje te sa dostepne w wersji elektronicznej: http://www.euroreg.uw.edu.pl/pl/publikacje.
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spodarki lokalnej. Badania w Bilgoraju, Itawie i Tarnowie Podgdérnym i nieco
pozniejsze w Dzierzgoniu (zob. Gorzelak et al. 1999a), przeprowadzone jesie-
nig 1997 r., pokazaty, ze spoteczno$ci te odniosty znaczne sukcesy w dziedzi-
nie rozwoju gospodarczego oraz ksztalttowania demokracji i spoleczenstwa oby-
watelskiego. Sukcesy te oczywiscie maja charakter wzgledny, a ich miarg jest
osiggnigcie lepszej pozycji od gmin sasiednich w kilku szczegolnie waznych dla
rozwoju dziedzinach (zob. Gorzelak et al. 1999b). Szerokie badania prowadzone
w 2007 r. wskazaty na znaczng odpornos¢ uktadow lokalnych na perturbacje eko-
nomiczne, na wyrost nazywane ,.kryzysem” (zob. Gorzelak 2008).

Niniejszy artykul prezentuje wybrane wyniki ankiety przeprowadzonej wsrod
gmin do 50 tys. mieszkancow pod koniec 2013 r. (otrzymano ponad 1300 wy-
pehionych ankiet’, zob. rycing 1). Zamierzenie badawcze obejmowato dwa wat-
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Ryc. 1. Gminy, ktore zwrdcity ankiety

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie ankiet.

3 Badanie jest prowadzone w ramach grantu NCN nr 184057 przez zespo6t w sktadzie G. Go-
rzelak, J. Hryniewicz, B. Jalowiecki, A. Ptoszaj, M. Smetkowski. Otrzymane odpowiedzi mozna
uznac za reprezentatywne dla typow gmin (miejskie — miejsko-wiejskie — wiejskie), ich potozenia
w wielkich regionach historycznych i klas zamoznos$ci mierzonej wielkoscia srodkow wlasnych
na mieszkanca.
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ki: poznanie obecnej sytuacji samorzadow lokalnych i opinii ich przedstawicieli
na temat wewnetrznych i zewnetrznych uwarunkowan ich funkcjonowania oraz
przeprowadzanie — tam, gdzie jest to mozliwe — poréwnan z wczesniejszym ba-
daniem*.

Poréwnanie sytuacji z polowy lat 90. XX w. 1 obecnej bylo mozliwe w ogra-
niczonym zakresie, co wynika z niepelnej porownywalnosci ankiet z lat 1995—
1997 1z 2013 r. Powodem jest odmienna sytuacja kraju i samorzadéw lokalnych
w tych dwoch momentach — nieliczne wtedy byty np. strategie gmin, ktore teraz
sa powszechne; zanikt problem zagospodarowania terenow po PGR-ach; nie byto
wtedy srodkow europejskich — réznic tych mozna wymienia¢ wiele. Natomiast
rodzaje aktywnos$ci samorzaddw, bariery ich funkcjonowania oraz ich samooce-
na stanowily przedmiot ankiet w obydwu przypadkach i koncowa czes¢ mniej-
szego raportu poréwnanie takie prezentuje. Mozliwo$¢ dokonywania porow-
nan z poprzednia sytuacja gmin wzros$nie po przeprowadzeniu kolejnej ankiety
w 2015 roku.

Gospodarka, rynek pracy

Blisko dwie trzecie polskich gmin deklaruje profil rolniczy. Najwigcej tego
typu gmin jest w b. Kongresowce, najmniej — nieco tylko wigcej niz jedna trzecia
—w b. Galicji. Profil przemystowy najczesciej deklarowaty gminy Wielkopolski
oraz Ziem Zachodnich i Poétnocnych (mniej wiecej co dziesigta gmina), a ustu-
gowy — Wielkopolski i Galicji (réwniez co dziesigta). Najwigcej gmin (co 6sma)
okreslajacych sie jako turystyczne byto na Ziemiach Zachodnich i Péinocnych,
co wynika z takiego profilu gmin pobrzeza Battyku i1 Pojezierza Mazurskiego,
oraz w Galicji (co dziesiata). Brak wiodacego sektora najczeséciej deklarowano
w Galicji, a najrzadziej w Kongresowce.

Charakterystyka glownych pracodawcow uzupetia informacje o profilu
gospodarczym gminy. Najwigkszym pracodawcg — w dwoch piatych polskich
gmin — jest urzad gminy i zalezne od niego placowki. Najwiecej takich gmin jest
w Kongresowce (ok. polowy), natomiast najmniej — w Wielkopolsce (dotyczy to
jedynie nieco czgsciej niz co czwartej gminy). Przedsiebiorstwo przemystowe
jest najwickszym pracodawca w ok. jednej trzeciej polskich gmin, najczesciej,
bo w potowie jednostek, w Wielkopolsce, na Ziemiach Zachodnich i Péinocnych
(ponad jedna trzecia), najrzadziej za§ w Kongreséwce. Przedsiebiorstw turystycz-
nych jako najwigkszych pracodawcow nieco wigcej niz w pozostatych dwoch
regionach jest w Galicji oraz na Ziemiach Zachodnich i Pétnocnych, co pozo-
staje zgodne z profilem deklarowanym przez te gminy. Rynek pracy w gminach,
w ktorych gtownym pracodawca jest administracja samorzadowa, ma co prawda
charakter bardziej stabilny, ale jednocze$nie stwarza mniejsze mozliwosci znale-
zienia na miejscu pracy, poniewaz tego rodzaju zatrudnienie nie ro$nie, a rotacja
pracownikow jest mniejsza niz w sektorach rynkowych. Ponadto dominacja sek-

4 W artykule zamieszczamy jedynie kilka najwazniejszych tabel. Pelna dokumentacja tabela-
ryczna zostanie przedstawiona w raporcie koncowym, ktory ukaze si¢ w 2015 r.



KONIUNKTURA W POLSCE LOKALNE] 2013 9

tora publicznego ogranicza mozliwosci rozwoju gospodarczego i reagowania na
pojawiajace si¢ szanse rozwojowe.

W okresie 2002-2008 w blisko jednej trzeciej polskich gmin wzrosta liczba
miejsc pracy. Wyjatkiem byta jedynie Kongresowka, gdzie liczba miejsc pracy
zwigkszyta si¢ zaledwie w jednej czwartej jednostek — mimo ze niepubliczny
sektor pozarolniczy jest w tym regionie najstabiej rozwinigty, mozna by wiec
liczy¢ na pewne rezerwy rozwojowe. Rownocze$nie w prawie jednej piatej jed-
nostek zanotowano obnizenie liczby miejsc prac, w Kongreséwce nieco wigksze
niz w pozostatych regionach. Nieco inny obraz rysowat si¢ w latach 2008-2012,
kiedy to nastgpit podobny wzrost liczby miejsc pracy we wszystkich regionach,
z wyjatkiem Kongresowki, natomiast jej spadek w polskich gminach byt wiekszy
niz poprzednio, a ré6znice migdzy regionami — nieco bardziej wyrazne. Najmnie;j
obnizylta si¢ liczba miejsc pracy w Wielkopolsce (w ok. jednej pigtej gmin),
a najwigcej w Galicji i Kongresowce. Regiony najstabsze gospodarczo najsilniej
ucierpialy wigc w wyniku spowolnienia rozwoju spowodowanego globalnym
kryzysem. Z powyzszych danych wynika, ze w wielu gminach rynek pracy jest
niestabilny, czego przyczyng — oprocz ogoélnych zjawisk wywotanych kryzysem
(pamictajmy, ze w otwartej postaci w Polsce kryzys nie wystapit) — moze by¢
wrazliwo$¢ stabych ekonomicznie przedsigbiorstw.

Sytuacja na rynku pracy jest zar6wno dynamiczna, jak i regionalnie zrdzni-
cowana. Po 2004 r. sytuacja ta najpierw radykalnie si¢ poprawiata, by w okre-
sie spowolnienia wywotanego kryzysem finansowym ulec pogorszeniu. Obecnie
Polska notuje bezrobocie na §rednim poziomie europejskim, cho¢ trzeba pamig-
ta¢, ze w znacznym stopniu formalne bezrobocie jest zawyzone kilkoma czyn-
nikami: potaczeniem statusu bezrobotnego z prawem do ubezpieczenia spotecz-
nego, pracg na czarno oraz pobytem za granicg pewnej czesci zarejestrowanych
bezrobotnych. We wszystkich regionach przyczynami wzrostu liczby miejsc pra-
cy byly: pojawienie si¢ nowych inwestorow, wzrost zatrudnienia w istniejgcych
firmach oraz zwigkszenie liczby mikroprzedsiebiorstw. Na tym tle Wielkopolske
oraz Ziemie Zachodnie i Pélnocne wyroznia pojawianie si¢ nowych inwestorow,
a Galicj¢ — wzrost liczby mikroprzedsigbiorstw. Kongreséwka we wszystkich ka-
tegoriach wykazuje najnizsze wartosci.

Przyczyny spadku liczby miejsc pracy to ogélnie redukcja zatrudnienia w ist-
niejacych firmach, ktora dotyczy mniej wigcej co szostej gminy w Polsce, ale co
piatej w Galicji i niewiele mniej w Kongreséwce. Na tym tle wyraznie lepsza
sytuacja panowata w Wielkopolsce — zmniegjszenie liczby miejsc pracy w ist-
niejacych firmach zanotowano w mniej niz co dziesigtej gminie, a nieco tylko
gorsza sytuacja wystapita na Ziemiach Zachodnich i Péinocnych. Najwigcej firm
ulegto likwidacji w Galicji i Kongresowce, najmniej zas w Wielkopolsce oraz na
Ziemiach Zachodnich i Potnocnych. Réznica miedzy Wielkopolska i Galicja wy-
nosi ok. 6 punktow procentowych na niekorzys¢ tej ostatniej. Odpowiedzi gmin
charakteryzujace lokalne rynki pracy pozwalajg stwierdzi¢, ze w Wielkopolsce
oraz na Ziemiach Zachodnich i Pélnocnych sytuacja gospodarcza jest stabilniej-
sza, a przedsigbiorstwa bardziej dynamiczne. Zwraca uwage duzy spadek liczby
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mikroprzedsigbiorstw w Galicji w poréwnaniu ze stabilng, w zasadzie, sytuacja
w Wielkopolsce.

We wszystkich regionach ponad cztery piate gmin podejmuje dziatania maja-
ce na celu zwigkszenie liczby miejsc pracy. Blisko trzy czwarte gmin deklaruje
wspotprace z urzedami pracy, z wyjatkiem Wielkopolski, gdzie udziat ten wyno-
si dwie trzecie. Blisko potowa gmin stara si¢ przyciagna¢ nowych inwestorow.
Najbardziej aktywne w tej mierze sg gminy Wielkopolski oraz Ziem Zachodnich
i Polnocnych, najmniej za$ — Kongreséwki, gdzie takie dziatania podejmuje je-
dynie dwie piagte gmin. Ponad jedna trzecia gmin uzbraja tereny pod nowe inwe-
stycje, najczesciej w Wielkopolsce (dwie piate), a nieco tylko mniej na Ziemiach
Zachodnich i Pélnocnych. Najgorzej pod tym wzgledem wypada Kongresowka.
Pomoc w zaktadaniu nowych firm stosuje ogétem co czwarta gmina, nieco czg-
$ciej na Ziemiach Zachodnich i Poétnocnych oraz w Galicji. Ulg dla przedsig-
biorstw udziela rowniez co czwarta gmina, najcz¢s$ciej na Ziemiach Zachodnich
i Pétnocnych oraz w Wielkopolsce (po jednej trzeciej gmin), natomiast w Galicji
i Kongresowce robi to jedynie co pigta gmina. Gminy w Wielkopolsce oraz na
Ziemiach Zachodnich prowadza wigc bardziej dynamiczng polityke prorozwo-
jowa, natomiast gminy Kongresowki — mimo ze liczba przedsigbiorstw jest tam
relatywnie najnizsza — najmniej aktywna.

Aktywno$¢é samorzadow

Samorzady gminne powszechnie deklarujg wspotprace z miejscowymi przed-
sigbiorcami. Jak wskazuja wczesniejsze badania, aktywnos$¢ srodowiska przed-
sigbiorcow jest jednym z waznych czynnikéw sukcesu lokalnego. Co prawda,
najpowszechniejszg jej formg (w ponad trzech czwartych przypadkow) jest ubie-
ganie si¢ o dotowanie przez firmy réznych przedsiewzie¢ podejmowanych przez
samorzady, co wskazuje na raczej pasywne (a wrecz ,,pasozytnicze”) traktowanie
miejscowej gospodarki przez wladze gminy. Formy aktywnej pomocy przedsig-
biorcom sg znacznie rzadsze — tylko co dziesiata gmina wspiera instytucje oto-
czenia biznesu (najwigcej w Wielkopolsce, bo 15%, w Kongresdwce udziat ten
jest dwa razy mniejszy), prawie potowa konsultuje z firmami swoje strategiczne
dokumenty (najmniej w Kongresowce, bo tylko nieco ponad jedna trzecia), jedna
trzecia gmin stosuje ulgi podatkowe dla firm (ponad 40% w Wielkopolsce, tyl-
ko jedna czwarta w Kongresowce). Gminy Ziem Zachodnich i Péinocnych oraz
Galicji mieszczg si¢ miedzy tymi biegunami, przy czym te pierwsze sg nieco
bardziej aktywne niz te drugie.

Podobnie jak wspotprace z firmami, prawie wszystkie gminy prowadzg pro-
mocj¢, najczesciej (w ok. 80% przypadkow) wydajac ulotki, oglaszajac sie
w prasie (w trzech czwartych) oraz promujac si¢ w Internecie (w dwoch trzecich
przypadkow). Bardziej ,,wyrafinowane” formy promocji sg stosowane rzadziej:
na targach krajowych stoiska wystawia co trzecia gmina (ale na zagranicznych
juz tylko co ésma), podobnie co trzecia gmina oglasza si¢ w radiu i telewizji, a co
czwarta zatozyta swoj profil w mediach spotecznosciowych.
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We wszystkich formach promocji najwicksza aktywno$¢ przejawiaja gminy
Ziem Zachodnich i Pélnocnych, najmniejsza za$s Kongresowki. Co charaktery-
styczne, rdznice te s tym wyrazniejsze, im bardziej nowoczesna (a jednoczesnie
im rzadsza) jest dana forma promocji: w przypadku ogtoszen w prasie i wydawania
ulotek réznice udziatlow procentowych wynosza kilka punktéw, natomiast w przy-
padku prowadzenia profili w mediach spotecznosciowych sg dwukrotne (gminy
Wielkopolski sg tu najbardziej aktywne), a promowania si¢ na targach zagranicz-
nych — trzykrotne. Galicja i Wielkopolska lokujg si¢ w tym ostatnim przypadku za
Ziemiami Zachodnimi i Polnocnymi. Kongreséwka pozostaje daleko w tyle.

Efekty dziatan promocyjnych s oceniane jako umiarkowane — peten ich suk-
ces notuje jedynie kilka (w Wielkopolsce ponad 10) procent gmin.

Jednym z istotnych czynnikow sukcesu w rozwoju lokalnym jest wspotpraca
migdzygminna, pozwalajaca na podjecie przedsiewzigé przekraczajacych mozli-
wosci jednej gminy i uzyskanie efektow synergicznych wynikajgcych ze wspol-
nego wysitku. Ponad dwie trzecie gmin deklaruje takg wspolprace zinstytucjonali-
zowang w formie zwigzku migdzygminnego — najwigcej na Ziemiach Zachodnich
i Poélnocnych oraz w Wielkopolsce, najmniej zas§ w Galicji. Wspotpraca ta jest
najczesciej podejmowana w gospodarce odpadami, liderami sa tu Wielkopolska
oraz Ziemie Zachodnie i Polnocne, gdzie taka ponadgminng dziatalno$¢ pro-
wadzi ponad potowa gmin — w Galicji udziat ten jest az pi¢¢ razy mniejszy!
Jezeli za$ chodzi o gospodarke wodno-sciekowa, to liderem pozostaje Galicja.
Wspotpraca w turystyce jest najczestsza w wigkszosci turystycznie zorientowa-
nych gmin Ziem Zachodnich i Pétnocnych oraz w Galicji. Budowa infrastruktury
sieciowej (poza wodociggami i kanalizacja) — gazowej i telekomunikacyjnej —nie
jest przedmiotem takiej wspotpracy, co moze wynikaé z zaspokojenia najbardziej
palacych potrzeb w tym zakresie.

Jako przyczyng niepodejmowania wspotpracy migdzygminnej az prawie 20%
gmin Ziem Zachodnich i Potnocnych podato brak spodziewanych efektow, a je-
dynie 5% gmin Galicji wymienito t¢ przyczyne¢. Natomiast az jedna trzecia gmin
z Galicji wskazala na brak srodkow finansowych jako przyczyne niepodjecia
wspOlpracy miedzygminnej, az ponadczterokrotnie czeséciej niz w przypadku
gmin Wielkopolski.

Efekty wspotpracy migdzygminnej sa oceniane $rednio pozytywnie, najlepiej
przez samorzady Ziem Zachodnich i Pétnocnych, a najgorzej w Kongresdwce.

Nieco tylko wigcej niz potowa gmin prowadzi wspotprace miedzynarodo-
wa — najwiecej na Ziemiach Zachodnich i Pélnocnych oraz w Galicji, najmnie;j
w Kongreséwce. Programy wspotpracy transgranicznej, finansowane przez UE,
sa najbardziej popularne w Galicji oraz na Ziemiach Zachodnich i Péinocnych,
natomiast trzykrotnie mniej sag one podejmowane przez gminy Kongreséwki,
mimo ze wiele z nich graniczy z Biatorusig i Ukraing, a wlasnie wzdtuz tych
granic programy te sa obecne. Najczgstsza formg wspotpracy miedzynarodowe;j
polskich gmin jest nawigzywanie relacji partnerskich typu miasta siostrzane lub
blizniacze — twin cities — takie porozumienia zawarla jedna trzecia gmin, przy
czym prawie potowa gmin na Ziemiach Zachodnich i Pétnocnych, a tylko jedna
piata w Kongresowce. Nieco mniej gmin podpisato inne porozumienia z partne-
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rami zagranicznymi, a proporcje czg¢stosci w regionach sg podobne jak w przy-
padku rwin cities.

Efekty wspotpracy miedzynarodowej gmin sg, analogicznie jak wspoipracy
miedzygminnej, oceniane §rednio pozytywnie, najlepiej przez samorzady Ziem
Zachodnich i Potnocnych, najgorzej zas w Kongresowece.

Lokalna polityka rozwoju

W badaniu z potowy lat 90. XX w. zidentyfikowano kilka strategii stymulowa-
nia gospodarczego rozwoju lokalnego. Mozna je umiesci¢ na opozycji polityka
»liberalna” — polityka ,,wyréwnujaca”. Pytanie o zasady doboru podmiotéw eko-
nomicznych, ktorym wladze gminy powinny pomaga¢, miato na celu okreslenie
profili lokalnej polityki gospodarczej. Niestety, odpowiedzi na pytanie, ktorym
inwestorom wtadze gminy powinny pomagac: silnym czy stabym — jest bardzo
mato diagnostyczne. Co pigta gmina wybrata odpowiedz ,,trudno powiedziec”,
a ponad dwie trzecie deklarowaly, ze trzeba pomagaé zarowno silnym, jak i stab-
szym. Checi pomocy tylko silnym inwestorom nie zadeklarowat praktycznie
nikt. Sg to wigc odpowiedzi ,,bezpieczne”, usrednione, wskazujace, ze samorza-
dy gmin nie stosuja skrajnych polityk rozwoju ich gospodarek.

Ograniczone $rodki finansowe oraz zobowiazania state, wyznaczone regulacja-
mi prawnymi, pozostawiajg stosunkowo maly margines swobody w dysponowa-
niu $rodkami lokalnego budzetu. Zapytanie o hipotetyczne kierunki wydatkow,
ktore gmina podjetaby w sytuacji pozyskania nowych, dodatkowych $rodkow,
pozwala na okreslenie pozadanej strategii rozwoju. Gminy we wszystkich re-
gionach wybraty na pierwszych miejscach trzy identyczne cele, cho¢ w roznej
kolejnosci. Inwestycje komunalne wymienity wszystkie gminy (ok. czterech pig-
tych odpowiedzi). Na Ziemiach Zachodnich i Pétnocnych oraz w Kongresowce
na drugim miejscu znalazta si¢ o§wiata, natomiast respondenci z Wielkopolski
i Galicji umiescili na tej pozycji zachety dla inwestorow. Na czwartym, pigtym
miejscu wymieniano estetyke przestrzeni publicznej, najrzadziej w Galicji, a naj-
czesciej w Kongresowce. Natomiast budownictwo mieszkaniowe wyraznie czg-
$ciej wskazywano na Ziemiach Zachodnich i Polnocnych (prawie 40%), w Galicji
za$ 1w Kongresowce — ponaddwukrotnie rzadziej. Ochrong zdrowia wymieniano
znacznie rzadziej, w granicach 14-10%, podobnie jak pomoc dla istniejacych
przedsigbiorstw. Pomoc socjalng wskazala mniej wigcej co dziesigta gmina,
najczesciej w Kongresowce 1 Galicji, a najrzadziej na Ziemiach Zachodnich
i Pélnocnych. Bezpieczenstwo publiczne znalazto si¢ na dalszych miejscach,
co moze $wiadczy¢ o tym, ze wigkszo§¢ gmin ocenia pozytywnie stan bezpie-
czenstwa na swoim terenie. Od tego obrazu odstaje jedynie Galicja, gdzie na
bezpieczenstwo przeznaczylaby dodatkowe srodki co pigta gmina (na Ziemiach
Zachodnich i1 Potnocnych ten cel wymienita mniej niz co dziesigta). Wyniki te
wskazuja, ze preferencje gmin skupiajg si¢ na celach rozwojowych — infrastruk-
turze komunalnej i oswiacie. Wysokie preferencje dla budownictwa mieszkanio-
wego na Ziemiach Zachodnich i Polocnych sg prawdopodobnie spowodowane
dekapitalizacja odziedziczonej substancji mieszkaniowej na tych terenach.
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Polityka lokalna

Wtadze gminy funkcjonujg w okreslonej przestrzeni spotecznej i polityczne;j,
majgcej uwarunkowania wewnetrzne i zewnetrzne. Kolejne pytania miaty na celu
okreslenie tych przestrzeni i ich wzajemnych interakcji.

Lider lokalny jest najwazniejszym czynnikiem sukcesu lokalnego (zob.
Gorzelak 2000). Stabilno$¢ przywoddztwa niewatpliwie sprzyja konsekwencji
w realizacji dlugofalowych strategii rozwoju — cho¢ wiaza si¢ z tym zagroze-
nia nadmiernego ugruntowania si¢ nie zawsze zdrowych relacji w spoteczno$ci
lokalnej i spatologizowanych sieci wspotzaleznosci. Jak wynika z liczby woj-
tow/burmistrzow, ktorych badane gminy miaty po 1990 r., polskie samorzady
terytorialne cechuje do$¢ znaczna stabilnos¢ wladz lokalnych. Na szes¢ dotych-
czasowych kadencji az w 85% gmin bylo nie wigcej niz trzech wojtow czy bur-
mistrzow, a w co dziesigtej przez caty okres gming badz miastem rzadzita tylko
jedna osoba. Najwigksza stabilno§¢ wladz gminnych wystapita w Kongreséwce
i Wielkopolsce, najmniejsza za$ na Ziemiach Zachodnich i Pénocnych.

Samorzady gmin — mozna powiedzie¢: na szczgécie — sg odporne na ogolno-
krajowe wydarzenia polityczne, ktore czgsto ogniskujg uwage medidw i opinii pu-
blicznej. W dwoch trzecich przypadkow wydarzenia takie zupetnie nie wptywaja
albo wplywaja stabo na sytuacje w gminie (cho¢ odpowiedzi ,,trudno powiedzie¢”
stanowig ok. jednej trzeciej wyrazonych opinii). Najbardziej ,,uodpornione” sg
gminy Galicji, najmniej zas Kongreséwki, cho¢ roéznice w tej mierze sg niewielkie.

Polska cierpi na niedorozwdj kapitatu spotecznego, co czesto jest postrzegane
jako jedna z najwazniejszych barier rozwoju. Kapitat ten mozna mierzy¢ na wiele
sposobow — w naszym badaniu wyrazane sg opinie samorzadéw o sktonnosci
do samoorganizowania si¢ mieszkancow oraz wspotpracy samorzadu z przed-
siebiorcami (tabela 1). W obydwu tych wymiarach najaktywniejsza okazywata
sie Wielkopolska, a na przeciwnym biegunie lokowata si¢ Kongreséwka. By¢
moze aktywno$¢ obywatelska oraz wspotpraca z przedsigbiorstwami sg zastepo-
wane upolitycznieniem zycia zbiorowego, poniewaz to wlasnie w Kongreséwce
partie polityczne najsilniej oddziatuja na procesy zachodzace w gminach,
a w Wielkopolsce wptyw ten jest najstabszy. Hipoteze t¢ warto glebiej zbadaé
w kolejnych krokach analiz (wszystkie omawiane tu réznice sg istotne staty-
stycznie).

Tab. 1. Kapitat spoteczny, przedsigbiorcy, partie polityczne*

Ziemie Wielko-  Kongre-

Polska Zachodnie polska séwka Galicja
Sktonnos$¢ do samoorganizowania sie 2,91 2,96 3,07 2,81 2,94
mieszkancow
Wspotpraca wtadz gminy 3,00 3,08 3,15 2,90 3,01
i miejscowych przedsigbiorstw
Rola partii politycznych 2,01 1,89 1,82 2,15 2,00

* Srednie skal 5-stopniowych (1: mata, 5: silna).
Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie ankiet.
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Uwarunkowania zewnetrzne

Fundusze europejskie przyznane Polsce w ramach polityk wspdlnotowych
(zwlaszcza Polityki Spdjnosci i Wspdlnej Polityki Rolnej) staty si¢ podstawo-
wym zrodtem finanséw dla polityki rozwoju kraju, regionéw i uktadéw lokal-
nych. Ugruntowuje si¢ poglad (zob. Gorzelak 2014) — oparty na wstepnych
jeszcze badaniach i analizach (doktadne badania, wykorzystujace szerokie i kom-
pletne dane, beda mozliwe do przeprowadzenia po 2016-2017 r. — Ze rola tych
zewngtrznych zasilen, jak dotychczas, ma gtéwnie znaczenie popytowe, w mniej-
szym za$ stopniu podazowe. Znaczy to, ze fundusze te przyczyniaja si¢ do czaso-
wego, przejsciowego pobudzenia gospodarki raczej niz do trwatego zwickszenia
efektywnosci gospodarowania, a tym samym do rozwoju spoteczno-gospodar-
czego w dtuzszym okresie.

Opinie samorzadow w pelni potwierdzajg te hipotezy (tabele 2 1 3). Okazuje sie,
ze fundusze europejskie w znacznie wigkszym stopniu przyczyniaja si¢ do popra-
wy poziomu zycia (najbardziej w opinii samorzadow Wielkopolski, najmniej za$
Kongresowki) i — w jeszcze wiekszym stopniu — stanu Srodowiska przyrodniczego
niz do wzmocnienia réznych czynnikow rozwoju gospodarczego. Ponad potowa
gmin wskazuje, ze fundusze europejskie miaty przecigtny lub maty wptyw, albo
wrecz go nie miaty, na rozwdj gospodarczy gminy, poprawe konkurencyjnosci
miejscowych przedsigbiorstw, polepszenie sytuacji na rynku pracy, naptyw no-
wych inwestorow (najmniej zauwazalny w Kongreséwce) itp. Uderzajace jest to,
7e najmniej pozytywnych ocen uzyskat wptyw funduszy na zwigkszenie produk-
cji rolnej — co wskazuje na gldwnie socjalne, nie za$ proprodukcyjne znaczenie
Wspdlnej Polityki Rolne;j i jej doptat bezposrednich. Warto zauwazy¢, ze najwyz-
sze oceny wpltywu WPR na efekty produkcyjne zauwazono w Kongreséwce, naj-
nizsze za$§ w Galicji (regionie o przeludnionym rolnictwie pracujacym gtownie na
samozaopatrzenie), przy czym roznice te sg silnie istotne statystycznie.

Tab. 2. Efekty wykorzystania srodkéw Unii Europejskiej w gminie, N = 1251 (%)*

Bardzo duze Przecietne Brak Trudno

i duze i mate wptywu powiedzie¢
Przyspieszyt wzrost gospodarczy 221 51,3 8,4 12,8
Powstaty nowe miejsca pracy 1,5 60,1 12,3 9,4
Zwiekszyta sie produkcja rolna 23,8 37,3 19,3 13,1
Przedsiebiorcy stali sie bardziej 15,7 49,0 11,8 16,6
konkurencyjni
Pojawili sie nowi inwestorzy 12,5 48,4 20,9 10,6
Zmniejszyto sie bezrobocie 7,8 55,5 15,6 13,2
Ludziom zyje sie lepiej 445 41,0 2,8 71
Poprawit sie stan srodowiska 55,9 30,1 4,0 5,0

przyrodniczego

* Poniewaz nie wszystkie gminy wskazaty wszystkie efekty, udziaty procentowe nie sumujg sie do 100.
Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie ankiet.
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Tab. 3. Efekty wykorzystania $rodkéw Unii Europejskiej w gminie*

Polska Ziemie Wielko-  Kongre- Galicia
N = 1251 Zachodnie polska séwka N = 1186
N =303 N=193 N =569

Przyspieszyt wzrost gospodarczy 2,90 2,87 2,97 2,87 3,00
Powstaty nowe miejsca pracy 2,51 2,52 2,57 2,45 2,65
Zwiekszyta sie produkcja rolna 2,68 2,73 2,59 2,83 2,24
Przedsiebiorcy stali sie bardziej 2,67 2,69 2,67 2,61 2,80
konkurencyjni
Pojawili sie nowi inwestorzy 2,36 2,50 2,45 2,18 2,59
Zmniejszyto sie bezrobocie 2,32 2,43 2,36 2,23 2,41
Ludziom zyje sie lepiej 3,43 3,45 3,58 3,37 3,44
Poprawit sie stan srodowiska 3,61 3,60 3,73 3,50 3,85

przyrodniczego

* Srednie skal pieciostopniowych (1 — mate nasilenie zjawiska, 5 — duze nasilenie).
Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie ankiet.

Tab. 4. Bariery ograniczajgce dziatalnos¢ wiadzy lokalnej w gminie, N = 1251 (%)*

Trudno
Duza Srednia Mata Nieistotna POWiedziec
i brak
danych
Szczuptosé srodkéw finansowych 771 13,5 3,4 1,8 1,3
Trudno$¢ w uzyskaniu 22,5 41,9 20,5 7.9 2,7
dofinansowania ze $rodkéw UE
Brak porozumienia wsrdd elit 8,4 15,8 27,2 28,3 13,3
lokalnych
Brak aktywnosci mieszkancow 10,2 34,0 35,4 10,3 4.8
Trudna wspotpraca z wtadzami 50 15,9 31,9 31,4 9,1
wojewodztwa
Trudna wspotpraca z wtadzami 6,5 18,5 25,9 34,9 7.4
powiatu
Trudna wspotpraca z wtadzami 1,9 7,2 13,7 324 30,6
powiatu grodzkiego
Nieche¢ sgsiednich gmin do 3.1 14,0 31,2 34,7 10,3
wspotpracy
Niewtasciwy system prawny/przepisy 35,7 37,2 11,5 3,8 6,8
Brak personelu o wtasciwych 5,8 17,2 29,2 33,7 7,2
kwalifikacjach
Brak wyraznej wiekszosci w radzie 10,5 11,3 17,3 451 8,3

* Poniewaz nie wszystkie gminy wskazaty wszystkie bariery, udziaty procentowe nie sumujg sie
do 100.

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie ankiet.
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Powszechnie uwaza sig, ze bariery instytucjonalne sg — obok niktego poziomu
zaufania spotecznego — najwazniejszym czynnikiem ograniczajagcym mozliwosci
rozwoju kraju (zob. np. Geodecki et al. 2012). Odpowiedzi udzielone przez sa-
morzady lokalne (tabela 4) w znacznym stopniu potwierdzajg te hipotezy, choc to
finanse sg podawane jako najwigksze ograniczenie mozliwosci rozwoju lokalne-
go. Ponad trzy czwarte gmin wskazuje na t¢ bariere, a tylko co pie¢dziesigta gmi-
na na nig nie napotyka. R6znice mi¢dzyregionalne sg w tym przypadku niewiel-
kie. Ograniczenia w mozliwo$ciach uzyskania dofinansowania ze srodkow UE sa
tez wymieniane, ale jest to bariera stabsza — najsilniej wystepuje w Kongresowce,
najstabiej w gminach Ziem Zachodnich i Péinocnych. Co trzecia gmina wskazu-
je, ze niewlasciwe przepisy sa silna bariera ograniczajaca mozliwosci rozwoju
— najbardziej krytyczne sag w tym przypadku gminy z regionéw o najsilniejszych
tradycjach samorzadnosci: Wielkopolski i Galicji. Co trzecia gmina uwaza, ze
jest to $rednia bariera. Na brak aktywno$ci mieszkancow narzeka nieco mniej niz
potowa gmin, najmniej w Wielkopolsce. Pozostate bariery — wspotpraca z powia-
tem 1 wojewodztwem, z innymi gminami, kadry w gminie — najgorzej oceniane
sa w gminach Ziem Zachodnich i Potnocnych oraz Kongresowki, najlepiej zas
w Wielkopolsce. Natomiast porozumienie wsrdd elit lokalnych jest oceniane jako
malo lub w ogole nieistotne, co jest wynikiem dos¢ optymistycznym.

Samoocena i perspektywy

Zarzady gmin ocenialy sytuacje gospodarczg swoich gmin (tabela 5). W 2013 1.
dwie pigte ogotu badanych gmin ocenito ja jako bardzo dobrg i dobrg, mniej
wiecej potowa jednostek okreslita swoje potozenie gospodarcze jako przecictne,
a jedynie mniej niz co dziesigta ocenita je jako bardzo zte i zte. Ocena bardzo
dobra i dobra wystepowata najczgsciej w Wielkopolsce i Galicji, ale rownocze-
$nie blisko po 10% gmin w Galicji i Kongresowce okreslato te sytuacje jako bar-
dzo z1g i zl3. Najwyzsza §rednia ocen wystepowata w Wielkopolsce, a najnizsza
w Kongresowce, ale rdznice nie byly duze, cho¢ w przypadku skrajnych ocen sa
one statystycznie istotne. Przy $rednich do$¢ wysokich ocenach w Galicji wyste-
puje w tym regionie wyzszy odsetek ocen ztych i bardzo ztych.

W okresie 2002—-2008 sytuacja w mniej wiecej potowie polskich gmin si¢ po-
prawita, brak zmian zanotowata w przyblizeniu jedna pigta gmin, pogorszenie na-
tomiast — co dwunasta jednostka. Najwigksza poprawe w tym okresie stwierdzity
gminy w Galicji, w pozostatych regionach sytuacja nie odbiegata od $redniej
krajowej. Nieco inny obraz daje poréwnanie lat 2008—2012 — czyli obejmujacych
okres ,,kryzysu” — poniewaz nieco wigcej gmin w Polsce deklarowato pogor-
szenie si¢ sytuacji gospodarczej, co niewatpliwie wigzato si¢ ze spowolnieniem
rozwoju kraju wywotanym kryzysem finansowym. Pogorszenie tej sytuacji sto-
sunkowo czgsciej niz pozostate dwa regiony deklarowaty Galicja i Kongresowka
— w pierwszym przypadku mniej wigcej co szosta gmina, a w drugim co siddma.
Swiadczy to o wiekszej wrazliwosci stabszych ekonomicznie regiondéw na ze-
wngetrzne zaktdcenia.
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Ocena zmian sytuacji gmin w ostatnim okresie — ogolnie pozytywna —nieco si¢
pogorszyta w 2013 r. w porownaniu z 2012 r. (odsetek wskazan, ze dany rok byt
lepszy niz poprzedni, obnizyt si¢ o 10 punktéw procentowych). Réznice w pozio-
mie oceny oraz w jej zmianach miedzy regionami historycznymi sg niewielkie —
jedyna rozbiezno$¢ w stosunku do $srednich ocen wystgpita w Kongresowce, kto-
rej gminy znacznie czgsciej, niz w pozostalych regionach, wskazywaty, ze 2013 1.
byt gorszy niz 2012, kosztem wskazan, ze byt ,,taki sam”. Odsetki wskazan, ze
sytuacja w 2012 r. byta lepsza niz w 2011 r. okazaly si¢ ok. trzykrotnie wyzsze
niz wskazan, ze 2012 r. byt gorszy od 2011, natomiast w roku nastepnym odsetki
te w zasadzie si¢ wyréwnatly, co wskazuje na znaczne zmniejszenie optymizmu
i zadowolenia z sytuacji w gminach. Kolejne badanie pozwoli na petniejsza oce-
ne, czy jest to trend trwaly, czy tylko jednorazowe wahnigcie w pozytywnych
nastrojach.

Propozycje reform

System samorzadu terytorialnego, podobnie jak calego uktadu instytucjo-
nalnego, podlega statym — niektdrzy twierdza, ze zbyt powolnym — zmianom.
Respondenci wyraznie wskazali najbardziej pozadane zmiany, ktore nalezatoby
wprowadzi¢ w systemach samorzadu terytorialnego, aby mogty si¢ one pehie;j
przyczynia¢ do rozwoju gospodarczego i lepiej zaspokajaé potrzeby mieszkan-
cow (tabela 6). Nie jest niespodziankg — chocby w $wietle wezesniej omoéwionych
postulatow zglaszanych pod adresem srodkéw unijnych — Ze najpowszechniej-
sza propozycja dotyczy zwigkszenia budzetow samorzadowych. Az prawie 90%
gmin zglasza taka sugesti¢ i jest ona deklarowana z rowng sita we wszystkich re-
gionach. Nieco tylko mniej gmin — ale takze bez znaczacych réznic regionalnych
— wskazuje na potrzebg utatwienia pozyskiwania srodkow z UE. Co cickawe,
gminy nie upatrujg zrodet zwigkszonych dochodow w podatkach lokalnych, ich
powiekszenie postuluje bowiem tylko co trzecia z nich — liczg wiec na dofinanso-
wanie ze strony panstwa. Roznice regionalne w tym przypadku odzwierciedlaja
wielko$¢ bazy podatkowej — najczesciej nowych zrodet dochodéw w podatkach
lokalnych upatruja gminy Wielkopolski, w ktorej baza ta jest najsilniejsza.

Kolejnym powszechnie wysuwanym postulatem jest zmniejszenie i uprosz-
czenie sprawozdawczosci, czego domaga si¢ ponad 90% gmin z podobng sitg we
wszystkich regionach. Podobny odsetek gmin opowiada si¢ za radykalng zmiang
Karty Nauczyciela, przy czym najczesciej postulujg to gminy Galicji — regionu
o dobrze ugruntowanych tradycjach edukacyjnych.

Pozostate sugestie zmian nie uzyskaly tak powszechniej akceptacji. Trzy
czwarte gmin jest przeciwnych zniesieniu bezposredniego wyboru wdjta i bur-
mistrza. Co ciekawe, az polowa gmin nie ma zdania w sprawie ostatnio wpro-
wadzonej zmiany ordynacji wyborczej do samorzadow lokalnych, zgodnie z kto-
ra w gminach niebgdacych miastami powiatowymi wybory bedg si¢ odbywac
w okregach jednomandatowych. Roznice migdzyregionalne sa niewielkie.
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Tab. 6. Proponowane zmiany systemowe, N = 1251 (%)

Zmi Zdecydo- Raczej Trud_no Raczej Zdecydo-

miany : powie- ) S
wanie tak tak . nie wanie nie

dzie¢

Zliberalizowac¢ ustawe 51,6 31,1 10,7 6,0 0,6

0 zamoéwieniach publicznych

Zwiekszy¢ budzety samorzgdowe 88,1 9,8 1,5 0,3 0,2

Zwiekszy¢ zakres podatkow 12,7 17,8 29,8 32,1 7.9

lokalnych

Utatwi¢ dostep do srodkow unijnych 77,3 20,1 24 0,4 0,2

Zmniejszyc/uprosci¢ 65,4 26,6 6,0 1,6 0,3

sprawozdawczosé

Wprowadzi¢ okregi jednomandatowe 38,8 19,5 351 4,4 2,1

w wyborach do Sejmu

Znies$¢ bezposredni wybor wojta/ 3,5 2,5 17,3 25,3 51,8

burmistrza

Podnies¢ prég, powyzej ktérego 11,4 13,3 51,2 16,0 8,1

wybory do rad sg proporcjonalne

Radykalnie zmieni¢ Karte 65,2 18,8 11,8 2,5 1,6

Nauczyciela

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie ankiet.

Przed rozpoczgciem nowej perspektywy finansowej 2014-2020 samorza-
dy miaty dobrze sprecyzowane poglady na pozadane kierunki zmian w kie-
runkach rozdysponowania $rodkow i mozliwosci korzystania z nich (tabela 7).
Powszechnie zgtaszanym postulatem byto zwickszenie srodkow, zwlaszcza na
infrastrukture lokalng, i r6znic miedzy regionami w zasadzie pod tym wzgle-
dem nie bylo. Jednocze$nie samorzady postulowaty utatwienia w przyznawaniu
srodkéw oraz zmniejszenie kontroli i sprawozdawczos$ci. Podobnie zyczyly sobie
zwickszenia dotacji dla przedsicbiorstw (relatywnie najrzadziej w Wielkopolsce)
oraz doptat bezposrednich dla rolnikow. W tym ostatnim przypadku wystapi-
ly do$¢ duze réznice migdzy regionami — postulat ten zglaszato az 70% gmin
z Kongresowki (a, jak mozna wywnioskowac¢ z tabeli 5, efekty w produkc;ji rol-
nej wynikajace z interwencji WPR byly w tym regionie najmniejsze), najrza-
dziej za$ (tylko nieco ponad potowa gmin) potrzeba tej zmiany byta zgtaszana
na Ziemiach Zachodnich i Pélnocnych. W mysl powszechnej (jakze stusznej!)
opinii nie nalezy zwigksza¢ wydatkéw na szkolenia, co $wiadczy o negatywnej
ocenie tego typu przedsiewziec.

Opinie wyrazone przez samorzady lokalne na temat efektow polityk UE oraz
pozadanych zmian, dzi¢ki ktérym fundusze europejskie lepiej przyczyniatyby si¢
do rozwoju lokalnego, wskazuje, ze polityki te sg upatrywane jako zrdédto finan-
sowania gtdwnie infrastruktury lokalnej i przedsiewzie¢ poprawiajacych warunki
zycia oraz jakos¢ srodowiska, nie majg zas wigkszego znaczenia prorozwojowe-
go. Ponadto samorzady wolalyby, aby $rodki te byty tatwe do uzyskania oraz aby
ich spozytkowanie zostato poddane mozliwie niewielkiej kontroli.



20 GRZEGORZ GORZELAK, BOHDAN JALOWIECKI

Tab. 7. Zmiany postulowane w programach Unii Europejskiej, n = 1251 (%)

Ziemie Wielko-  Kongre-

Eozl8|1(25 1 Zachodnie polska séwka Si“?&s
n =303 n=193 n=569
Gminy postulujgce wprowadzenie zmian 87,1 88,8 87,0 86,1 87,6
Zwiekszy¢ ilos¢ dostepnych srodkow 81,7 81,8 81,9 80,7 84,4
Ostabi¢ kryteria przyznawania 68,7 71,0 66,8 67,1 71,5
srodkow
Zmniejszy¢ sprawozdawczosc, 71,5 69,7 71,5 71,9 73,1
ostabi¢ kontrole
Zwiekszy¢ bezzwrotne dotacje 70,8 72,3 68,9 69,2 75,3
& dla przedsiebiorstw
E Zwiekszy¢ granty zwrotne dla 63,2 65,3 65,3 59,9 67,7
'ﬁ przedsiebiorstw
E Zwiekszy¢ ilos¢ srodkéw na 83,8 85,1 84,5 83,9 83,9
infrastrukture lokalng
Zmniejszy¢ ilos¢ srodkéw na 52,3 46,9 59,1 51,3 59,1
szkolenia
Zwiekszy¢ doptaty bezposrednie 64,5 56,4 61,1 69,9 64,5
dla rolnikéw
Wzmocni¢ program LEADER 64,9 64,7 68,4 63,8 65,1

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie ankiet.

Sprawno$¢ samorzadow

Wzorem poprzedniego badania z lat 90. XX w. uporzagdkowano wielkie regio-
ny historyczne ze wzgledu na wskazniki sprawnos$ci samorzadéw w nich zloka-
lizowanych (tabela 8).

Trzy regiony historyczne uzyskaty zblizone wskazniki syntetyczne. Wielko-
polska 14 razy zajmowala pierwsza (najlepsza) pozycje, ale Ziemie Zachodnie
i Polnocne — 12 razy, czyli niewiele mniej. Galicja 7 razy byla najlepsza,
a Kongreséwka tylko raz. Sumy rang (im mniejsza, tym lepiej) ksztattowaty
si¢ nieco odmiennie: w przypadku Ziem Zachodnich i Potnocnych suma ta byta
najmniejsza, Wielkopolski i Galicji — nieco wigksza, natomiast Kongresowki —
znacznie wieksza.

Wskazniki te, obrazujace réznice sprawno$ci samorzadow lokalnych, sa oczy-
wiscie bardzo przyblizone, jednak znaczne rdéznice migdzy nimi mozna juz trak-
towac jako miary dos¢ wyrazne.

Wyniki badan w 2013 r. w §wietle rezultatéw uzyskanych w latach 90.
XX wieku

Wyniki badan koniunktury gospodarczej i mobilizacji spotecznej gmin w la-
tach 1995-1997 i 2013 nie sa w pelni porownywalne, poniewaz kwestionariusz
nowszej ankiety zawieral jedynie kilka pytan, ktdre byly zadane w ankietach
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Tab. 8. Rangi regionéw historycznych ze wzgledu na wskazniki sprawnosci samorzadow*

Wskazniki

Ziemie

Wielko-

Zachodnie polska

Kongre-
sowka

Galicja

Liczba pierwszych miejsc 2013

Srednia rang 2013

Najwigkszy pracodawca: urzad gminy
Wzrost liczby miejsc pracy 2002—2008
Wzrost liczby miejsc pracy 2008—2012

Ulgi dla przedsigbiorstw

Przycigganie nowych inwestoréw
Uzbrajanie terendw inwestycyjnych
Wspodtpraca z Powiatowym Urzedem Pracy
Pomoc w zaktadaniu nowych firm
Tworzenie/wspieranie instytucji otoczenia biznesu

Konsultowanie gminnych dokumentéw
z przedsigbiorstwami

Harmonizacja inwestycji gminnych z planami
inwestycyjnymi przedsiebiorstw

Powstrzymywanie sie od zachecania firm do
sponsorowania wydarzen kulturalnych, sportowych

Foldery, ulotki

Ogtoszenia w prasie

Ogtoszenia w radiu, telewizji

Profil gminy w mediach spotecznosciowych
Ogtoszenia w Internecie

Stoiska na targach krajowych

Stoiska na targach zagranicznych

Gminy bedace cztonkami zwigzkéw miedzygminnych
Gminy prowadzace wspotprace zagraniczng
Stabilnos¢ wiadz

Sktonnos$¢ do samoorganizowania sie mieszkancow
Ocena sytuacji gospodarczej gminy

Poprawa sytuacji 2002—2008

Poprawa sytuacji 2008—2012

Optymizm 2012/2011

Optymizm 2013/2012

Rola samorzadu

12
1,97
2

N N =2 NDNNDN =2 DN W

AN 2 W WN DA A A A A A AN AN

-

14
2,03
1

N = AR A a a N a2

W W =2 N =22 aW =2 N W W w =2 N w

SN

1
3,61
4

A A O WA DO

A WA DADNDDNA O DNWODADAEAEDMDDNWDN

N

-
»

= W N =22 WW W NN WDNNAN

N N = =2 2 NN WNPEWOWOWDNMDNMDNDNW®W -

* Ranga 1: warto$¢ najwyzsza, ranga 4: najnizsza. W przypadku matych réznic regiony uzyskiwaty

te sama range.

Zrédio: opracowanie wiasne.

z lat 1995-1997. Powodem byta konieczno$¢ dostosowania kwestionariusza do
nowej sytuacji bez radykalnego zwickszenia jego objgtosci. Nowa problematyka
obejmowata m.in. ocen¢ sytuacji na rynku pracy oraz wykorzystania $rodkow
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naptywajacych z Unii Europejskiej. Niemniej nawet ograniczone poréwnanie od-
powiedzi z dwoch wspomnianych badan wydaje si¢ interesujace.

W porownaniu z 1995 r. nieco zmniejszyty si¢ odsetki gmin identyfikujacych
si¢ jako ,,rolnicze” (cho¢ na Ziemiach Zachodnich i Polnocnych odsetek ten tro-
che wzrost). Najwickszy spadek, o mniej wigcej 15 punktéw procentowych, na-
stapit w Galicji, gdzie relatywnie najwiecej gmin wczesniej czysto rolniczych
przeptyneto do klasy ,,brak wiodacego sektora” (i troch¢ do innych). Nieco mniej-
szy przeptyw z rolnictwa do innych typow jest takze widoczny w Wielkopolsce.

W ciagu kilkunastu lat gminy radykalnie zintensyfikowaly swoja dzialalnos¢
promocyjng. W 1995 r. jedynie nieco wigcej niz dwie trzecie gmin promowato
si¢ w rozny sposob, natomiast w 2013 r. byly to juz prawie wszystkie gminy.
Najwiekszy postep wykazaly gminy Kongresowki, ktore w 1995 r. stosowaty
promocje najrzadziej, a w 2013 r. prawie doréwnaly do innych regionow (cho¢
najrzadziej korzystaty z Internetu). Podobnie w przypadku udziatu w targach od-
setek gmin w poréwnywanych okresach wzrdst w tym regionie z niecatych 10
do blisko 40%. Srednio udziat gmin stosujacych rézne formy promocji wzrdst
o ok. 30 punktow procentowych. Jest oczywiste, ze najwicksza zmiana dokonata
sie w wykorzystaniu Internetu, ktéry w 1995 r. nie byl stosowany jako narzedzie
promocji, obecnie za$ korzysta z niego prawie trzy czwarte gmin.

W porownywanych okresach gminy zwigkszyly wspolprace zagranicz-
ng. W 1995 r. najczesciej wspolpracowaly z zagranica gminy Wielkopolski
i Ziem Zachodnich, w 2013 r. za§ gminy Ziem Zachodnich i Pélnocnych oraz
Galicji (ponaddwukrotny wzrost, z jednej trzeciej do prawie trzech czwartych).
Kongresowka, podobnie jak poprzednio, pozostaje wyraznie w tyle, cho¢ w tym
regionie liczebno$¢ gmin prowadzacych wspolprace miedzynarodows zwiekszy-
fa si¢ takze dwukrotnie (do nieco ponizej 40%).

Z pordéwnania nastrojow w 1995 r. i dzisiaj widaé, sa one obecnie radykalnie
lepsze niz kilkanascie lat temu. W poprzednich badaniach najbardziej optymi-
stycznie nastawieni byli respondenci z Ziem Zachodnich i Poétnocnych, a na-
stepnie z Kongresowki, natomiast w 2013 r. w najwickszym odsetku deklaruja
optymizm gminy Galicji i Ziem Zachodnich, ale réznice migdzy regionami, po-
dobnie jak dawniej, nie sg zbyt duze. Przyrost optymizmu wynosit ok. 20 punk-
tow procentowych — najmniej w Kongreséwce, najwiecej w Galicji. Mniejsze
réznice wystapily w zmniejszeniu pesymizmu (odpowiedzi, ze nastepny rok be-
dzie gorszy od roku, w ktérym bylo przeprowadzane badanie), co dokonato si¢
»kosztem” odpowiedzi ,.trudno powiedzie¢”. Moze to $wiadczy¢ o poprawieniu
samoswiadomosci samorzadow lokalnych w miare zdobywania przez nie do-
$wiadczenia i stabilizowania si¢ sytuacji ogélnokrajowe;.

W potowie lat 90. XX w. i obecnie zapytano gminy o najwazniejsze bariery
ograniczajgce mozliwosci rozwoju lokalnego. Mimo ze metoda zadawania pytan
i skale nieco si¢ r6znig, odpowiedzi wskazuja jednoznacznie na utrzymywanie
si¢ przez kilkanascie lat tych samych ograniczen w dziatalno$ci samorzadow.
Najwigksza barierg zar6wno w latach 90., jak i obecnie jest szczuptos¢ srodkow
finansowych. Interpretacja tej oceny jest trudna, ale mozna sformutowaé hipo-
teze, ze u progu samorzadnos$ci te ograniczenia byly zupelnie naturalne, zwazy-
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wszy na ogrom potrzeb i trudng sytuacj¢ gospodarki. Natomiast w 2013 r., przy
znacznie zamozniejszych gminach i naptywie srodkow europejskich, wskazanie
na te bariere moze wynika¢ z postepujacego przerzucania na samorzady kolej-
nych zadan przy niepetnym ich finansowaniu ze strony budzetu centralnego. Jest
uderzajace, ze w obydwu okresach relacje odpowiedzi gmin z poszczegdlnych
regiondw si¢ nie zmienity.

Kolejng dokuczliwg bariera byty i sa niedoskonate przepisy oraz wadliwy sys-
tem prawny. O ile w latach 90. ocena taka mogta wydawac si¢ naturalna — za-
rowno legislatorzy, jak i samorzady uczyli sie dopiero funkcjonowania w nowym
systemie, o tyle tak liczne obecnie wskazania tej bariery dowodzg ogromnych
niedoskonalosci polskiego systemu prawno-regulacyjnego. W tym przypadku
roéznice miedzy regionami sg znacznie wigksze niz w latach 90. — samorzady
Wielkopolski 1 Galicji sa znacznie bardziej krytyczne niz gminy z pozostatych
dwoch regionow. W latach 90. rdznice te byty o wiele mniejsze.

Brak aktywnosci mieszkancow pozostaje istotnym ograniczeniem dziatalno$ci
samorzadu terytorialnego. Poza Wielkopolska wskazania na t¢ bariere sg czgstsze
obecnie niz w 1996 r. — w Wielkopolsce za$ sa znacznie rzadsze.

Interesujace zmiany zaszly w syntetycznych ujeciach sprawno$ci samorzadow
(tabela 9).

Tab. 9. Wskazniki sprawnosci samorzgdéw wedtug wielkich regiondéw historycznych
w latach 1995-1997 iw 2013 r.

Ziemie Wielko- Kongre-

Wskazniki Zachodnie  polska séwka Galicja
Liczba pierwszych miejsc 1995-1997 17 4 0 4
Liczba pierwszych miejsc 2013 12 12 1 7
Srednia rang 1995-1997 1,56 2,20 3,52 2,56
Srednia rang 2013 1,97 2,03 3,61 2,14

Zrédto: opracowanie wiasne.

Wyraznie zmniejszyla si¢ réznica miedzy Ziemiami Zachodnimi i Pélnocnymi
a Wielkopolskg — regiony te uzyskaly w zasadzie jednakowe wartosci wskazni-
kow. Znacznie zblizyta si¢ do tej pary lideréw Galicja, natomiast roznica mi¢dzy
Kongresowka a reszta kraju nawet nieco wzrosta.

Podsumowanie

Wyniki przeprowadzonych ankiet wskazujg na utrzymywanie si¢ w dalszym
ciggu zroznicowan regionalnych w uktadzie historycznym, a ,,szwy rozbiorowe”
sg nadal widoczne. Sg one jednak mniej wyrazne niz kilkanascie lat temu. Po
pierwsze, samorzady Ziem Zachodnich i Pénocnych utracity prymat w zakresie
stosowania nowoczesnych technik zarzadzania lokalnego, i doréwnaty im samo-
rzady b. zaboru pruskiego, czyli Wielkopolski i fragmentéw Slaska. Po drugie,
samorzady b. zaboru austriackiego — Galicji — wyraznie zmniejszyly dystans do



24 GRZEGORZ GORZELAK, BOHDAN JALOWIECKI

liderow. Jak poprzednio, samorzady b. zaboru rosyjskiego wykazywaty najmniej
sktonnosci do stosowania sprawdzonych narzedzi i instrumentow rozwoju lokal-
nego. W tym ostatnim przypadku jest to rezultatem nie tylko czynnikow ,,miek-
kich”, lecz takze strukturalnej odmiennosci tego regionu historycznego, w ktorym
jest relatywnie mniej miast, a wigkszg niz gdzie indziej rol¢ odgrywa rolnictwo,
ze wszystkimi tego konsekwencjami dla gospodarki i finansow lokalnych.

Nie mozna jednocze$nie postawi¢ hipotezy, ze dystans migdzy liderami a ,,ma-
ruderami” si¢ zmniejszyt. Owszem, znaczna czg¢$¢ Polski upodobnita si¢ i rdznice
migdzy nimi zmalaty. Natomiast zap6znienie (relatywne) gmin Kongresowki jest
zjawiskiem trwalym i stabilnym. O ile wigc dzigki dwudziestopigcioletniemu juz
uczeniu si¢ samorzady znacznej — wigkszej — czesci kraju ,,okrzepty” w wysit-
kach na rzecz kierowania rozwojem lokalnym, o tyle wydaje sie, ze w rolniczej,
niedoinwestowanej Kongreséwce — w ktorej w wyniku utomnego systemu podat-
kowego gminy maja nizsze dochody niz te, gdzie mniejszy jest udziat rolnikow
w strukturze spoteczno-zawodowej — proces ten nastepuje wolniej i mniej efek-
tywnie. Kolejny etap badan powinien zweryfikowac te spostrzezenia.
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