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trendy Rola samorzadu w adaptacji przedsiebiorstw i pracownikow

plus do globalnych i regionalnych trenddéw gospodarczych




Adaptation seems to be, to a substantial extent,
a process of reallocating your attention.

Adaptacja wydaje sie, w znacznej mierze,
procesem przekierowywania uwagi.

Daniel Kahneman

laureat Nagrody Nobla w dziedzinie ekonomii w 2002 r.

Wspdtczesna rzeczywisto$¢ spoteczno-gospodarcza podlega coraz szybszym przeksztatceniom, ktdrych
skutki widoczne sa zardwno w skali globalnej, jak i krajowej czy lokalnej. Zmiany te stanowig istotne
wyzwanie nie tylko dla podmiotéw gospodarczych, ale tez dla wtadz publicznych, a takze spoteczen-
stwa i poszczegdinych ludzi. W efekcie w ostatnich latach adaptacja, adaptacyjnos$¢ czy tez rezylien-
cja (ang. resilience) staty sie tematem licznych opracowan naukowych z dziedziny ekonomii, socjologii,
geografii spoteczno-ekonomicznej czy nauk zajmujacych sie $rodowiskiem przyrodniczym. Wiaze sie
to przede wszystkim z rosnacym zainteresowaniem skutkami zmian klimatycznych, a w ostatnich latach
takze z konsekwencjami ostatniego kryzysu gospodarczego, ktéry wybucht w 2009 roku Cho¢ w wielu
wypadkach badania dotyczace adaptacyjnosci czy rezyliencji wydaja sie powieleniem analiz z zakresu
rozwoju spofeczno-gospodarczego, to jednak wykorzystanie koncepcji adaptacyjnosci pozwala spojrzec
na badane od wielu lat zjawiska i procesy z nowej perspektywy (Christopherson et al,, 2010).

Analizy z zakresu adaptacyjnosci — zwtaszcza na poziomie regionalnym i lokalnym — sa stosunkowo
nowym obszarem, co sprawia, ze wykorzystywana w nich terminologia nie zostata jak dotad ostatecznie
| jednoznacznie zdefiniowana, a wiele poje¢ uzywanych jest w sposdb intuicyjny (Bhamra et al, 201 I).
Brak jednoznacznych i powszechnie przyjetych definicji sprzyja chaosowi pojgciowemu i rdwnolegtemu
funkcjonowaniu wielu konkurencyjnych definicji i klasyfikacji.

W bardzo ogdlnym ujeciu adaptacje mozna zdefiniowaé jako mechanizm przystosowywania sig
do okreslonych warunkdw, bedacych efektem zmian w szeroko rozumianym srodowisku (spotecznym,
gospodarczym, przyrodniczym). Z kolei adaptacyjnos¢ jako cecha danego systemu lub obiektu to zdol-
no$¢ przystosowywania sie do zmieniajacych sig warunkdw.

Adaptacje | adaptacyjno$¢ mozna odnie$¢ do rdznych perspektyw czasowych. W' najprostszym uje-
ciu punktem wyjscia jest reakcja systemu na wystapienie negatywnego zjawiska (szoku), ktdre wytraca
dany ukfad ze stanu dotychczasowej réwnowagi. Adaptacja oznacza powrdt do stanu sprzed szoku,
na dotychczasowa $ciezke rozwoju. Takie ujecie kiadzie nacisk na krdtki horyzont czasowy, a szczegdlnie
korzystne sa w tym wypadku stosunkowo Sciste relacje i zwiazki migdzy poszczegdlnymi elementami
systemu, pozwalajace powrdci¢ do stanu sprzed szoku, niczym sprezyna, ktdra po Scisnieciu (wystapieniu
szoku) samoistnie powraca do stanu wyjsciowego. Tak rozumiana adaptacja prowadzi do specjalizacji
| sprzyja innowacjom utrwalajacym istniejace struktury. Cho¢ korzystna w krétkim horyzoncie czasowym,
moze jednak zmniejsza¢ potencjat adaptacyjny systemu w perspektywie dtugofalowej. W dtugim okresie
bowiem bardziej pozadana reakcja moze by¢ nie tyle powrdt na dotychczasowa droge rozwoju, ile dos-
tosowanie sig¢ do nowych warunkdw poprzez rozwdj nowej sciezki lub $ciezek rozwojowych. Zdolno$¢



do takiej dynamicznej reakcji okreélana jest mianem adaptacyjnosci. Sprzyjaja jej przede wszystkim luzne
relacje miedzy aktorami systemu, umozliwiajace elastyczng rekonfiguracje jego wewnetrznych struktur,
zgodnie z wymogami nowych okolicznosci i zwigzanych z nimi mozliwosci (Pike et al., 2010; Boschma,
2014; Simmie, Martin, 2010). Nalezy przy tym podkresli¢, ze nowe okolicznos$ci moga by¢ zwiazane nie
tylko z bezposrednim oddziatywaniem negatywnego zewnetrznego zdarzenia (szoku), ale takze z bar-
dziej dtugofalowymi trendami, a nawet impulsami o charakterze wewngtrznym, wynikajacymi np. z dzia-
farh podejmowanych w celu zwiekszenia pozycji konkurencyjnej.

Rozrdznienie to nawiazuje do trzech gldwnych ujeé adaptacyjnosdci (czy tez rezyliencji) obecnych
w literaturze przedmiotu: inzynieryjnego, ekologicznego i ewolucyjnego. W ujeciu inzynieryjnym po-
zadana reakcja systemu na wystapienie czynnika zaburzajacego jest powrdt do stanu sprzed szoku.
A wigc podejscie to zaktada, ze dany system funkcjonuje w stanie rdwnowagi i pozadane jest, aby
w razie wystapienia czynnika lub zdarzenia zakidcajacego mozliwie szybko powrdécit do (doktadnie)
tego stanu (Holling, 1973). Z kolei bardziej dynamiczne podejécie ekologiczne uznaje, ze dany uktad
moze z sukcesem funkcjonowac w wigcej niz jednym stanie réwnowagi. Kluczowym elementem jest
w tym wypadku wielkos$¢ czy tez skala szoku, ktéry wytraca system z dotychczasowego i przesuwa
do nowego stanu réwnowagi. Co wazne, odbywa sie to przy zachowaniu dotychczasowej funkgji sys-
temu (Simmie, Martin, 2010). Nowy stan rdwnowagi moze nie tylko umozliwia¢ osiaganie rezultatow
podobnych do tych sprzed szoku, ale tez zapewni¢ warunki do poprawy efektywnosci systemu. Innymi
stowy, w ostatecznym rozrachunku skutki szoku moga okaza¢ sie pozytywne, pozwalajac na bardziej
efektywne funkcjonowanie w nowym stanie rownowagi. Reakcja na szok nie bedzie zatem dazeniem
do powrotu do punktu wyjscia, lecz raczej wykorzystaniem szansy do rozwoju i by¢ moze zajecia
lepszej pozydji niz przed szokiem. ,,Okresy destrukcyjnych zmian sa okresami szansy” (Hajer, Dassen,
2014).Taka perspektywa nawiazuje do koncepgji antykruchosci N.N.Taleba (2013), w ktdrej szoki, ne-
gatywne zdarzenia i wstrzasy postrzegane sa jako czynniki pozytywne, umozliwiajace wzrost i rozwa.
Ewolucyjne podejscie do kwestii adaptacyjnosci skupia sie natomiast na perspektywie dtugofalowej.
Zakfada ono, ze region nie tylko moze z powodzeniem funkcjonowac w wiecej niz jednym stanie
rownowagi, ale takze ze adaptacyjnos¢ nie wiaze sie jedynie z reakcjq na szok, lecz jest nieustannym
procesem zmian strukturalnych. W rezultacie ksztattowane sa nowe $ciezki rozwojowe, adekwatne
do nowych warunkdéw, w jakich funkcjonuje dany system (Martin, 201 |; Boschma, 2014).Podejscie
ewolucyjne podkresla pozytywny wymiar adaptacyjnosci. Moze ona prowadzi¢ do zmiany polegajacej
na wykorzystaniu pojawiajacych sie szans, zwigzanych np. z nowymi trendami w rozwoju technologii,
spofeczenstwa | gospodarki (por. Batorski et al, 2012), a nie tylko na niwelowaniu skutkdw szokdw,
unikaniu zagrozen czy dostosowywaniu sie do negatywnych trenddw.

Wiekszo$¢ badan dotyczacych adaptacyjnodci prowadzona jest na poziomie krajdw lub regiondw.
Wszystkie przytoczone definicje i podejécia mozna jednak zastosowal takze do poziomu lokalnego
(w polskich warunkach sa to gminy). Wymaga to jednak uwzgledniania kilku czynnikdw i uwarunko-
wan, specyficznych dla skali lokalnej. Po pierwsze, relacje miedzy poszczegdlnymi aktorami (wtadzami
publicznymi, firmami, spotecznosdciami) sa na poziomie lokalnym bardziej bezposrednie, a w niektdrych
wypadkach takze silniejsze niz na poziomie regionalnym czy krajowym. Stad tez wptyw wiadz na lokal-
na gospodarkg ma w wielu wypadkach charakter bardziej bezposredni. Podejmowane w skali lokalne;
dziafania moga by¢ ponadto znacznie lepiej dostosowane do lokalnych uwarunkowan i specyfiki, a tym
samym bardziej skuteczne niz z zatozenia bardziej uniwersalne dziatania w skali krajowej czy regionalne;.



Z drugiej strony, potencjat adaptacyjny w skali lokalnej jest ksztattowany w duzej mierze przez czynniki
zewnetrzne, bedace poza kontrolg aktordw lokalnych. Sa to np. uwarunkowania makroekonomiczne,
ramy prawne i instytucjonalne czy decyzje inwestycyjne podejmowane na wyzszych szczeblach adminis-
tracyjnych. Ponadto gminy sa zazwyczaj w wysokim stopniu powiazane funkcjonalnie ze swoim otocze-
niem, przez co oddziatywania zewnetrzne (takze negatywne) odgrywaja w tym wypadku bardzo istotna
role. Wszystkie te elementy sprawiaja, ze adaptacyjnos$¢ na poziomie lokalnym ma inne punkty ciezkosci
niz adaptacyjnosc¢ regionalna, krajowa czy globalna.

Na potrzeby niniejszego badania, w ktérym analizujemy samorzady lokalne, definiujemy adapta-
cje jako proces, dziatanie lub jego wynik, dzieki ktéremu dany system (gmina) lepiej radzi sobie
ze zmieniajacymi sie warunkami, zagrozeniami, ryzykami lub mozliwosciami (Smit, Wandel, 2006,
s. 282). Adaptacyjnosc z kolei to zdolno$¢ systemu do tak rozumianego dostosowywania sie. Moze
mie¢ ona charakter reakcyjny (dziatanie w odpowiedzi na negatywne zjawisko) lub wyprzedzajacy
(dziatania zapobiegawcze lub minimalizujace negatywne skutki zjawiska, ktére jeszcze nie wystapito).
Tak rozumiana adaptacyjnos¢ wynika z potencjatu adaptacyjnego gminy, a wiec mozliwosci danego
uktadu do podejmowania dziatar adaptacyjnych, jego sprawnosci i wydajnosci w tym zakresie. Od-
noszac pojecie adaptacyjnoséci do ztozonych systemdw (takich jak gminy), nalezy pamieta¢, ze ce-
chuje je zdolno$¢ do samoorganizacji (Levin, 1998), a wiec spontanicznej reorganizacji wewnetrz-
nych struktur, w odpowiedzi na wewnetrzne lub zewnetrzne zdarzenia i czynniki. W tym wypadku
mozemy zatem mdowié zarédwno o adaptacyjnosci spontanicznej (autonomicznej), jak i zaplanowa-
nej (Frankhauser et al., 1999; Smit et al.,, 2000). Na adaptacyjno$¢ danego ukfadu (gminy) sktadac sie
moga zarowno dziatania wyprzedzajace, reaktywne, spontaniczne, jak i zaplanowane.

Cho¢ wydawac sie moze, ze najlepszym rozwiazaniem sa dziatania wyprzedzajace i zaplanowane, to jed-
nak nie zawsze takie podejscie jest mozliwe badz wskazane. Nie wszystkie negatywne zdarzenia mozna
bowiem przewidzie¢ (nie tylko to, ze wystapia, ale Ze w ogdle moga wystapic), a w niektdrych sytuacjach
wazniejsza od dziatania zgodnie z planem jest szybkos¢ reakgji. Dlatego tez na adaptacyjnos$¢ uktadu
lokalnego skiada sie nie tylko przygotowanie na wystapienie mozliwych do przewidzenia negatywnych
zdarzen, ale takze pewna doza elastycznosci, umozliwiajaca spontaniczne reakcje na zdarzenia niespo-
dziewane. Wszystkie rodzaje dziatah adaptacyjnych moga by¢ ponadto podejmowane przez réznych
aktordéw, np. urzad gminy moze zaplanowac dziatania o charakterze wyprzedzajacym, majace na celu
zapobiezenie negatywnym skutkom powodzi, budujac system watdw przeciwpowodziowych. Z kolei
w reakgji na wprowadzenie ograniczen importowych (np. w postaci embarga) lokalni producenci zyw-
nosci moga zmieni¢ profil produkgji lub tez kierunek eksportu. Cho¢ w skali pojedynczych firm dziatania
takie na pewno maja charakter zaplanowany, to jednak w skali catej gminy moga nie by¢ w zaden sposéb
skoordynowane, a wiec z tej perspektywy beda miec charakter spontaniczny.

W tym ujeciu gminy mozna traktowac jako ztozone lokalne systemy spoteczno-gospodarcze o okres-
lonym zasiggu terytorialnym. Obejmuja one zarédwno sferg spoteczng, gospodarczg i Srodowiskowa,
jak i instytucjonalno-organizacyjna, a wsrdd najwazniejszych aktorow majacych wptyw na ich strukture
| funkcjonowanie wymieni¢ nalezy wiadze i catag administracje lokalna, przedsiebiorcdw, organizacje poza-
rzadowe i mieszkancow. Szczegdlng role w ksztattowaniu dziatan, a zarazem potencjatu adaptacyjnego
lokalnych systemdw spoteczno-gospodarczych odgrywaja wiadze lokalne, przede wszystkim ze wzgledu
na mozliwos¢ okredlania (przynajmniej w pewnym zakresie) regut funkcjonowania pozostatych aktordw,
jak réwniez wptywu, jaki dziatania administracji samorzadowe] maja na komponenty catego systemu.



Dziatania poszczegdlnych aktordw moga miec¢ charakter indywidualny lub zbiorowy, przy czym w tym
drugim wypadku koordynacja nie musi przybiera¢ form instytucjonalnych i moze sie odbywac w spo-
séb nieformalny. Potencjat adaptacyjny tak rozumianych lokalnych systemdw spoteczno-gospodarczych
ksztattowany jest zatem przez zdolno$¢ do adaptacji (indywidualnej i zbiorowej) poszczegdinych jego
aktordw oraz przez site i elastyczno$¢ relacji ich faczacych, a takze powigzania z zewnetrznym wobec
systemu $rodowiskiem (spotecznym, gospodarczym, instytucjonalnym, przyrodniczym itp.).

Z perspektywy lokalnej warto takze zwrdci¢ uwage na dwa rodzaje zdarzeh wymagajace adaptacji.
Po pierwsze, moga to by¢ nagte szoki, a wiec zdarzenia, ktdre mozna stosunkowo fatwo zidentyfikowac
I umiejscowi¢ w czasie. Z tego tez wzgledu ich bezposrednie (krdtkofalowe) skutki sa do$¢ wyrazne.
Przyktadem moze by¢ likwidacja duzego pracodawcy i zwiazany z tym skokowy wzrost bezrobocia.
W przypadku takich jednorazowych zdarzen mozna przyjac, ze w krdtkiej perspektywie czasowej adap-
tacyjno$¢ bedzie oznaczata mozliwos¢ powrotu do stanu sprzed szoku, np. powrdt do poziomu bez-
robocia (zatrudnienia) sprzed likwidacji przedsiebiorstwa. Jednak w dtuzej perspektywie czasowej tego
typu (inzynieryjne) podejscie moze przynies¢ wiecej szkdd niz korzysci, uniemozliwiajac dostosowanie
sie do ptynnej rzeczywistosci. Wspdtczesny Swiat definiuje bowiem nieustanna zmiana.

Zmienia si¢ spoteczenstwo (procesy starzenia sig, mata liczba dzieci, zmiana priorytetdw zyciowych
0séb mtodych itd.), gospodarka (globalizacja, zastepowanie pracy ludzkiej przez prace maszyn i algo-
rytméw itp.) I Srodowisko naturalne (globalne zmiany klimatu, lokalne zanieczyszczenia $Srodowiska
itd.). Zmiany te nie maja charakteru szokdw, ale raczej dtugofalowych trenddw, czgsto trudno dostrze-
galnych.W tych warunkach adaptacyjnos¢ powinna by¢ procesem statego dostosowywania lokalnego
systemu spoteczno-gospodarczego do zmieniajacego sie otoczenia. Likwidacja duzego przedsiebior
stwa moze by¢ wyrazem przeksztatcen struktury gospodarczej i zmian technologicznych, ktére wyma-
gaja nie tyle zniwelowania negatywnych skutkdw pojedynczych wydarzen, ile gtebszej restrukturyzacji
I zmian w wielu sferach Zycia spoteczno-gospodarczego. Takie podejscie wskazuje na stato$¢ procesu
adaptacji. Nie dotyczy on tylko momentdw szokdw, ale takze — a moze przede wszystkim — okreséw
,normalnosci”. Podchodzac do adaptacyjnosci jako statego procesu, mozemy zatem mowi¢ o pew-
nym potencjale adaptacyjnym, ktdéry charakteryzuje lokalne uktady spoteczno-gospodarcze. Aktywny
samorzad moze zwieksza¢ ten potencjat nie tylko w odniesieniu do wiasnych struktur (np. funkcjo-
nowania urzedu), ale przede wszystkim lokalnej gospodarki i spoteczenstwa (przykfadowe dziatania
zwiekszajace adaptacyjno$¢ mozna znalez¢ w publikacjach: ,,Jak wspiera¢ adaptacyjnos¢ na poziomie
lokalnym? Lista sprawdzajaca dla samorzaddw" (2015) i ,Inspiracje dla rozwoju lokalnego. Katalog
dobrych praktyk z przegladu miedzynarodowego” (2015).

2. Cel badania 1 zastosowane metody

Gtédwnym celem projektu ,,Rola samorzadu w adaptacji przedsiebiorstw i pracownikéw do globalnych
| regionalnych trenddéw gospodarczych” — w czesci dotyczacej potencjatu adaptacyjnego samorzaddow
wojewddztwa mazowieckiego byta odpowiedzZ na pytanie: jak lokalni aktorzy wspieraja i jak moga wspie-
ra¢ adaptacyjnos¢ lokalnych systemdw spoteczno-ekonomicznych? Przedmiotem badania byty bezpo-
$rednie dziatania oraz potencjat jednostek samorzadu terytorialnego (gmin i powiatéw) wojewddztwa



..................................................................................................................................................................................................

mazowieckiego w zakresie zwigkszania adaptacyjnosci przedsigbiorstw | 0séb na rynku pracy. Badanie
sktadato sie z dwdch czedci: analizy iloSciowe] danych zastanych i ankiety skierowanej do wiadz wszyst-
kich gmin i powiatdw w wojewddztwie oraz z czesci jakosciowej, na ktdra ztozyto sie 6 studidw przy-
padkéw wybranych gmin (Mtawa, Mszczondw, Piaseczno, Przasnysz, Siedlce, Szydtowiec).

Badaniem ankietowym objeto wszystkie gminy i powiaty wojewddztwa mazowieckiego. Sposrdd 314
urzedéw gmin w regionie prawidtowo wypetniong ankiete uzyskano od 190, co oznacza, ze osiagnigto
stosunkowo wysoka stope zwrotu na poziomie 60,5%. Cho¢ gminy, ktdre wypetnity ankiete, roztozo-
ne byty w miare réwnomiernie na terenie wojewddztwa, to jednak analiza kartograficzna wskazuje
na pewnga nadreprezentacje gmin z potnocnej czgsci regionu przy nieco mniejszej reprezentacji gmin
z podregionu radomskiego (rys. I).

Rysunek |. Gminy, ktére wypemnity ankiete (oznaczone na zielono)

Zrddfo: opracowanie witasne na podstawie wynikéw ankiety.

Pordwnanie struktury administracyjnej i wielko$ciowej przebadanych gmin oraz wszystkich gmin w woje-
waodztwie mazowieckim (rys. 2) wskazuje, ze uzyskane wyniki mozna uznac za reprezentatywne. W przy-
padku typu gminy w przebadane] probce nieco wigkszy udziat miaty gminy miejsko-wiejskie, wzglednie
mniej natomiast byto gmin wiejskich. Obserwowane rdznice byty jednak stosunkowo niewielkie, nie-
przekraczajace 4 pkt. proc. Z kolei w przypadku struktury wielkosciowej (mierzonej liczbg mieszkancéw)
wystepowata niewielka nadreprezentacja gmin najwigkszych, tj. powyzej 50 tys. mieszkancdw.
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Rysunek 2. Struktura administracyjna i wielkosciowa przebadanych gmin na tle wszystkich gmin w wojewddztwie

Typ gminy Liczba ludnosci gminy

100% 100% 2.9% 4.2%
90% —— 15,9% N 19,5% 4’5A 417%

80%
70%

90%

80%

60% 70%
50% 60%
40% > 50 tys.
s0 50% 25-50 tys.
(o]
o, 11025 tys.
20% 40%
E<10 tys.

10%
0%

30%

20%
Wojewodztwo Przebadane gminy
10%
EMiejska “Wiejska = Miejsko-wiejska

0%
Wojewodztwo Przebadane gminy

Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie wynikéw ankiety i danych GUS.

W efekcie (przy wytaczeniu z badanego zbioru Warszawy) przecietna gmina, ktéra wypemita ankiete,
liczyta ponad 2 tys. mieszkancdw wigcej niz przecigtna gmina, ktéra nie brata udziatu w badaniu (12,3 tys.
wobec 10,1 tys.). Przebadane gminy byly ponadto nieznacznie zamozniejsze i wyraznie bardziej aktywne
w pozyskiwaniu funduszy unijnych niz pozostate gminy w regionie (w 2012 roku ich dochody wiasne per
capita byty o 5,5% wyzsze i pozyskaty srednio o 40% wiecej srodkdw UE). Mimo tych réznic poziom bez-
robocia (mierzony udziatem bezrobotnych w liczbie ludnosci w wieku produkcyjnym) w obu grupach
gmin byt taki sam. Zatem nalezy stwierdzi¢, ze wsrdd gmin, ktdre odpowiedziaty na ankiete, jest niewielka
nadreprezentacja gmin ludniejszych, bogatszych i aktywniejszych. Zatem obraz wytaniajacy sig z wynikéw
ankiety jest prawdopodobnie nieco bardziej optymistyczny niz w rzeczywistosci.

Oprdcz gmin ankiete badajaca potencjat adaptacyjny mazowieckich samorzaddw wystosowano réwniez
do starostw powiatowych. Spoéréd 37 powiatdw wojewddztwa mazowieckiego' ankiete wypetnito 27.
Stopa zwrotu wyniosta zatem az /3%, co nalezy uznac za bardzo dobry wynik.

I Wojewddztwo mazowieckie skiada sie z 37 powiatdw i 5 miast na prawach powiatu. Ankiety wypetnione przez wiadze miast na pra-
wach powiatu (wszystkich pieciu) zostaty uwzglednione w poprzednim rozdziale, dotyczacym wynikdw ankiety gminnej.



Rysunek 3. Struktura wielko$ciowa przebadanych powiatéw na tle wszystkich powiatéw w wojewddztwie
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie wynikéw ankiety i danych GUS.

Struktura przebadanych powiatdw pod wzgledem liczby ludnosci byfa ponadto zblizona do struktury
wszystkich powiatdw w regionie (rys. 3). W pordwnaniu z catym wojewddztwem wsrdd objetych ba-
daniem jednostek nieco wiecej byto powiatdw najwiekszych (powyzej 100 tys. mieszkarncdw), a nieco
mniej najmniejszych (< 50 tys.), jednak rdznice nie byty duze i nie przekraczaty kilku punktéw procento-
wych. Dlatego takze wyniki ankiety powiatowe] oceni¢ mozna jako reprezentatywne.

W badania zrealizowano 6 studidw przypadku. Ich gtdwnym celem byto lepsze zrozumienie mechaniz-
mow adaptacyjnosci na poziomie gminnym, a w szczegdlnosc:

* okreslenie potencjatu adaptacyjnego (1) gminy jako catosci (uktadu lokalnego) oraz (2) urzedu
gminy jako organizacji;

* okreslenie czynnikdw warunkujacych potencjat adaptacyjny gminy;
* identyfikacja proceséw adaptacyjnych w gminie;

* identyfikacja dziatan wspierajacych adaptacyjnos¢;

* identyfikacja wyzwan i problemdw w zakresie adaptacyjnosci.

Dobdr gmin objetych szczegdtowymi badaniami jakosciowymi (studia przypadkdw) oparto na dwdch
gtéwnych przestankach. Po pierwsze, istotne byto uwzglednienie réznych typdw gmin: ze wzgledu na wiel-
kos¢, potozenie, uwarunkowania i szanse rozwojowe, sytuacje gospodarcza itd. Po drugie, gminy zostaty
dobrane w taki sposdb, aby badanie kazdej z nich dawato mozliwos¢ uchwycenia wielu réznych proceséw
adaptacyjnych, w sferze gospodarczej, spotecznej i srodowiskowej, realizowanych przez samorzad i pozo-
statych aktordw lokalnych. Z tego tez wzgledu, opierajac sie na wczesniejszych doswiadczeniach w badaniu
polskich samorzaddw, z procedury doboru studidw przypadkdw wytaczono mate wiejskie gminy rolnicze,
liczace mniej niz 10 tys. mieszkancdw. Podejécie takie byto w tym wypadku uzasadnione, gdyz badanie miato
na celu identyfikacje proceséw i potencjatu adaptacyjnego, a nie stworzenie typologii gmin.



Objete badaniami jakosciowymi gminy dobrano tak, aby kazda z nich miata inna specyfike (tabe-
la I). Dzieki temu zakres zidentyfikowanych w trakcie badan jakosciowych dziatah adaptacyjnych
mogt by¢ odpowiednio zréznicowany i szeroki. Badaniem objeto zatem zardwno miasta, jak i gminy
miejsko-wiegjskie, o zrdznicowane] wielkosci (od |7 tys. do 75 tys. mieszkancédw). Oprdcz gmin,
ktére mozna okredli¢ jako gminy sukcesu, wybrano takze jednostki borykajace sie z wiekszymi
problemami, przede wszystkim w obszarze rynku pracy. Ponadto przy doborze gmin uwzgledniono
kryterium lokalizacji, tzn. wybrano gminy potozone w rdoznych czesciach wojewddztwa, zardwno
blisko Warszawy, jak i w wieksze] od niej odlegtosci.

Tabela |. Charakterystyka gmin objetych studiami przypadkdw

Gmina Ludnos¢ Dochody wtasne gminy | Udziat bezrobotnych w liczbie
2012 per capita 2012 w zt ludnosci w wieku produkcyjnym w %

2004 2008 2012

Miawa 30 969 I 608 18,6 8,0 10,0

Mszczondw 16l 2 645 8,6 43 6,1

Piaseczno 75 008 3025 50 25 50

Przasnysz |7 430 | 417 14,2 79 10,4

Siedlce 76 393 2270 10,4 64 8,5

Szydtowiec 19 349 902 25,0 16,8 20,9

3. Wyniki ankiety

3.1. Poczucie wpltywu na stan gminy

WSsrédd przebadanych gmin przewaza poczucie raczej niskiego wptywu na poszczegdlne komponenty lo-
kalnej gospodarki, takie jak kondycja miejscowych firm, bezrobocie czy migracje (rys.4). Zaledwie okoto
|5-20% ankietowanych jednostek ocenito, ze urzad gminy ma istotny wptyw na te komponenty (zsu-
mowane odpowiedzi ‘zdecydowanie tak’i ‘raczej tak’), cho¢ jednoczesdnie az 58% zdeklarowato, ze urzad
ma istotny wptyw na lokalng gospodarke jako cato$¢. Moze to wskazywad na istnienie innych elemen-
téw lokalnej gospodarki (poza wymienionymi komponentami), ktdre w ocenie ankietowanych gmin
pozostaja w obszarze wptywu urzedu. Ze stwierdzeniem, ze urzad gminy ma istotny wptyw na migracje
z i do gminy czesciej zgadzaty sie gminy wigksze i bardziej zamozne. Z kolei czgéciej poczucie wptywu
na lokalng gospodarke jako cato$¢ deklarowaty gminy mniejsze (o mniejszej liczbie mieszkancdw). Wyni-
kac¢ to moze z bardziej bezposrednich relacji faczacych poszczegdlnych aktordw lokalnych w mniejszych
jednostkach, co przekfadac si¢ moze na wigksze poczucie wptywu (lub tez jego poczucie).
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Rysunek 4. Odpowiedzi na pytanie W jakim stopniu ponizsze stwierdzenia opisujq sytuacje w Paristwa gminie?

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%
UG ma istotny wptyw na lokalng gospodarke i 44,7% : i 21,1|% %
UG ma istotny wptyw na kondycje miejscowych firm % 13,7% 34,2%
UG ma istotny wptyw na poziom bezrobocia w gminie %  16,8% | | 33,7% | |
UG ma istotny wptyw na migracje z gminy i do gminy #,1% 17|9% ! 2!5,3% !
B Zdecydowanie tak Raczej tak Trudno powiedzie¢ ™ Raczejnie  ®Zdecydowanie nie

Zrédfo: opracowanie witasne na podstawie wynikéw ankiety.

3.2. Poczucie wptywu na stan powiatu

Podobnie jak w przypadku mazowieckich gmin, takze objete badaniem wiadze powiatowe deklarowaty
wigksze poczucie wptywu na lokalng gospodarke ogdtem niz na poszczegdlne jej komponenty (rys. 5).

Rysunek 5. Odpowiedzi na pytanie W jakim stopniu ponizsze stwierdzenia opisujq sytuacje w Paristwa powiecie?

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%
Starostwo ma istotny wptyw na lokalng gospodarke : 33,3% : 11,1% I
Starostwo ma istotny wptyw na kondycje miejscowych firm 14,8% 33,3% |
Starostwo ma istotny wptyw na poziom bezrobocia w powiecie o | : 40,7% | : 29,6%
|

Starostwo ma istotny wptyw na migracje z i do powiatu o 11,1|% I37,0%

= Zdecydowanie tak Raczej tak Trudno powiedzie¢ ™ Raczejnie  ®Zdecydowanie nie

Zrédfo: opracowanie wtasne na podstawie wynikéw ankiety.

Ze stwierdzeniem, ze starostwo ma istotny wptyw na lokalna gospodarke, zgodzito sie az 40,7% wiadz
ankietowanych powiatdw, podczas gdy poczucie wptywu na takie aspekty jak kondycja miejscowych firm
czy migracje z i do powiatu zadeklarowato zaledwie 14,8% (skumulowany odsetek odpowiedzi ‘raczej
tak’ i ‘zdecydowanie tak’). Wyjatkiem byt lokalny rynek pracy, ktéry w opinii az 44,4% przebadanych
powiatdw pozostawat w sferze wptywu wiadz samorzadowych. Tak wysoki wynik jest najprawdopodob-
niej zwiazany ze szczegdlnym zainteresowaniem wiadz powiatowych tym obszarem, co z kolei wynika
z umiejscowienia stuzb zatrudnienia (PUP) w ramach administracji powiatowej.

3.3. Monitorowanie stanu gminy

Niskie poczucie wptywu wtadz mazowieckich gmin na kondycje miejscowych firm koresponduje
ze wzglednie niskim poziomem wiedzy o sytuacji miejscowych przedsiebiorstw (rys. 6). Zaledwie
| 6% przebadanych jednostek zadeklarowato, ze w jakikolwiek sposéb monitoruje kondycje lokal-
nych firm, a 30%, ze zbiera informacje o ich najwazniejszych problemach. Znacznie lepiej sytuacja
w zakresie monitoringu wygladata w obszarach, ktére pozostaja w gestii jednostek administracji
publicznej, takich jak powiatowe urzedy pracy czy wydziaty meldunkowe. Po okoto 60% przebada-

nych gmin zadeklarowato, ze monitoruje sytuacje na miejscowym rynku pracy i emigracje z gminy,
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a az /1,6%, ze zbiera na biezaco informacje o naptywie nowych mieszkancédw. W tym ostatnim
wypadku czesdciej informacje takie zbieraty gminy wieksze.

Rysunek 6. Odpowiedzi na pytanie W jakim stopniu ponizsze stwierdzenia opisujq sytuacje w Paristwa gminie?

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

UG monitoruje kondycje miejscowych firm 14,7%

UG zbiera informacje o najwazniejszych problemach miejscowych firm

UG monitoruje sytuacje na miejscowym rynku pracy

UG monitoruje skale emigracji z gminy

UG monitoruje skale naptywu nowych mieszkancéw do gminy

¥ Zdecydowanie tak " Raczej tak Trudno powiedzie¢  ®Raczejnie ®Zdecydowanie nie

Zr6dho: opracowanie wiasne na podstawie wynikéw ankiety.

Podobnie jak w przypadku oceny skutecznosci konkretnych dziatar, takze w odniesieniu do oceny sytua-
¢ji lokalnej gospodarki gtéwnym Zrédtem wiedzy dla przebadanych samorzaddw gminnych byty osobiste
kontakty wiadz, radnych i pracownikéw urzedu (taczny odsetek odpowiedzi ‘raczej tak’ i ‘zdecydowanie
tak’ odpowiednio: 93,1%; 81,8%; 79,3%) (rys. 7).

Rysunek 7. Odpowiedz na pytanie Skqd urzqd gminy czerpie wiedze o sytuacji lokalnej gospodarki
(przedsiebiorstw, rynku pracy)?

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

Pracownicy urzgdu analizujg dane GUS
Pracownicy urzedu analizujg dane PUP

Wiasne badania ankietowe UG

Osobiste kontakty wtadz gminy

Osobiste kontakty pracownikéw UG

Osobiste kontakty radnych

UG organizuje konsultacje z miejscowymi firmami
Przedsiebiorcy sami informujg UG

UG organizuje konsultacje z miejscowymi NGO
Prasa lokalna

Internet

B Zdecydowanie tak  “ Raczej tak Trudno powiedzie¢  ®Raczejnie  ®Zdecydowanie nie

Zrédho: opracowanie wiasne na podstawie wynikéw ankiety.

Niemal réwnie popularne byty fatwo dostepne dane GUS (72,0%) i urzedéw pracy (86,2%). Dla okoto
2/3 gmin zrédtem wiedzy o stanie lokalnej gospodarki byty natomiast informacje naptywajace od przed-
siebiorcow (61,8%) i konsultacje z lokalnymi organizacjami pozarzadowymi (62,9%), jak réwniez lokalna
prasa (71,7%) i Internet (67,9%). Jednoczesdnie jednak zaledwie 38,6% przebadanych gmin organizowato
konsultacje z miejscowymi przedsiebiorcami, a tylko |/5 przeprowadzata wiasne badania ankietowe.
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3.4. Monitorowanie stanu powiatu

Podobnie jak w przypadku poczucia wptywu, takze w przypadku monitoringu sytuacja na miejscowym
rynku pracy pozostawata w sferze zainteresowan znacznie wigekszego odsetka wtadz powiatowych niz
pozostate sfery (rys. 8). Monitoring powiatowego rynku pracy zadeklarowato bowiem az 92,6% wszyst-
kich starostw. Z kolei monitoring kondycji miejscowych firm, skali emigracji czy naptywu nowych miesz-
kancéw prowadzit zaledwie co trzeci przebadany samorzad powiatowy.

Rysunek 8. Odpowiedzi na pytanie W jakim stopniu ponizsze stwierdzenia opisujq sytuacje w Paristwa powiecie?

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90%  100%

Starostwo zbiera informacje o najwazniejszych problemach miejscowych firm 15,4%

Starostwo monitoruje sytuacje na miejscowym rynku pracy

Starostwo monitoruje skale emigracji z powiatu

Starostwo monitoruje skale naptywu nowych mieszkancéw do powiatu

¥ Zdecydowanie tak " Raczej tak Trudno powiedzie¢ ™ Raczejnie ™ Zdecydowanie nie

Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie wynikéw ankiety.

Popularno$¢ poszczegdlinych Zzrddet informacji o kondycji lokalnej gospodarki byta w przypadku przeba-
danych starostw powiatowych podobna jak w przypadku gmin. W obu wypadkach gtéwnym zrddtem
informacji byty osobiste kontakty wiadz, radnych i urzednikéw starostwa z beneficjentami dziatan (faczny
odsetek odpowiedzi samorzaddw powiatowych ‘zdecydowanie tak’ i ‘raczej tak’ odpowiednio: 100%;
85,2%; 88,9%) (rys.9).Réwnie powszechne byfo korzystanie z prowadzonych przez pracownikéw urze-
du analiz danych GUS (84,6%) i PUP (96,3%), a w nieco mniejszym stopniu takze z monitoringu lokalne;
prasy (73,1%) i Internetu (80,8%) oraz organizowanych przez urzad konsultacji z miejscowymi organi-
zacjami pozarzadowymi (70,4%).

Rysunek 9. Odpowiedz na pytanie Skqd starostwo powiatowe czerpie wiedze o sytuadji lokalnej gospodarki (przedsiebiorstw,
rynku pracy)?
0% 10% 20% 30%  40% 50% 60% 70%  80%  90% 100%

Pracownicy starostwa analizujg dane GUS

Pracownicy starostwa analizujg dane PUP

Wiasne badania ankietowe starostwa

Osobiste kontakty wtadz starostwa

Osobiste kontakty pracownikéw starostwa

Osobiste kontakty radnych powiatowych

Starostwo organizuje konsultacje z miejscowymi firmami
Przedsiebiorcy sami informujg starostwo

Starostwo organizuje konsultacje z miejscowymi NGO

Prasa lokalna

Internet

H Zdecydowanie tak " Raczej tak Trudno powiedzie¢ ™ Raczej nie  ®Zdecydowanie nie

Zrédho: opracowanie wiasne na podstawie wynikéw ankiety.



Zaledwie potowa objetych badaniem wtadz samorzadowych korzystata z wiedzy pozyskiwanej podczas
konsultacji z miejscowymi firmami. Niemal 2/3 zadeklarowato natomiast, ze korzysta z informadji, ktére
przedsiebiorcy sami przekazuja urzedowi. Zdecydowanie najmniej popularnym Zrédtem wiedzy o sytua-
¢ji gospodarcze] powiatu byty badania wiasne, z ktdrych korzystato zaledwie | 6% przebadanych starostw.

3.5. Wspétpraca z firmami — gminy

W pordwnaniu z reszta kraju mazowieckie samorzady stosunkowo niechetnie wspétpracuja z miejsco-
wymi przedsiebiorstwami (Gorzelak, Jatowiecki, 2014). Z przeprowadzonych w 2013 roku badarn ankie-
towych wynika, ze ponad 1/4 (26,6%) podejmowato jakakolwiek wsp&tprace, przy czym zaledwie 3,8%
z nich oceniato te wspdiprace jako intensywna i realizowang w duzym zakresie, a ponad dwukrotnie
wiecej (8,2%) nie podejmowato zadnej wspdtpracy.

Zdajac sobie sprawe z relatywnie matej popularnosci wspétpracy mazowieckich samorzaddw z sekto-
rem przedsiebiorstw, zapytano gminy o bariery utrudniajace te wspdtprace (rys. 10). Gtdwna przeszkoda
okazat sie brak $rodkdw finansowych (68,9% wskazarh dla odpowiedzi ‘raczej tak' i ‘zdecydowanie tak’).
Potowa gmin wskazatfa z kolei na brak odpowiednich ram prawnych, a zdaniem okoto 40% ankietowa-
nych samorzaddéw gtéwne przyczyny braku wspdtpracy lezaty po stronie samych firm (brak zaintereso-
wania wspdtpracg i brak czasu na nia). Jednoczesnie okoto 30% gmin wskazato na roszczeniowa postawe
przedsiebiorcdw oraz brak odpowiednich specjalistdw i doswiadczenia po stronie urzedu.

Rysunek 10. Odpowiedzi na pytanie Jakie sq bariery we wspdtpracy urzedu gminy z lokalnymi firmami?

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

35,3% 34,7%

f f
Brak zainteresowania firm wspotpracg z UG 32,3% 29,1%

Firmy nie majg czasu na wspdtprace z UG

Brak odpowiednich ram prawnych 27,5%
Brak do$wiadczenia we wspotpracy UG z firmami
W UG nie ma odpowiednich specjalistéw

UG nie ma wystarczajgcych $rodkéw finansowych 46,3%

Roszczeniowa postawa przedsiebiorcow 23,7%I

34,7% |

¥ Tak, jest to duza bariera Raczej tak Trudno powiedzie¢  ™Raczejnie ™ Nie, nie jest to bariera

Zrddfo: opracowanie wtasne na podstawie wynikéw ankiety.

3.6. Wspolpraca z firmami — powiaty

Podobnie jak przebadane urzedy gminy, takze wtadze powiatowe deklarowaty, ze gtéwna barierg w ich
wspotpracy z lokalnymi firmami byt brak funduszy na ten cel (faczny odsetek wskazan dla odpowie-
dzi ‘tak, jest to duza bariera’ i ‘raczej tak’ na poziomie 76,9%) oraz brak odpowiednich ram prawnych
(61,5%) (rys. | ). Stosunkowo czesto wymieniang przyczyna byt takze brak czasu (48,1%) i zaintereso-
wania (38,5%) tego typu aktywnoscia po stronie firm. Tylko co dziesigty przebadany samorzad oceniat,
ze bariera we wspdtpracy byta roszczeniowa postawa przedsiebiorcow.
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Rysunek | I. Odpowiedzi na pytanie Jakie sq bariery we wspotpracy starostwa powiatowego z lokalnymi firmami?

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

f
Brak zainteresowania firm wspdtpracg ze starostwem 19,2%

Firmy nie majg czasu na wspotprace ze starostwem
Brak odpowiednich ram prawnych

Brak doswiadczenia we wspdipracy starostwa z firmami
W starostwie nie ma odpowiednich specjalistow
Starostwo nie ma wystarczajgcych $rodkéw finansowych

Roszczeniowa postawa przedsigebiorcéw ' 61?,6%

" Tak, jest to duza bariera ™ Raczej tak Trudno powiedzie¢c ~ ™Raczejnie  ™Nie, nie jest to bariera

Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie wynikéw ankiety.

3.7. Problemy rozwojowe — gminy

Wihadze lokalne maja okreslone, mniejsze lub wieksze, mozliwosci wptywania na kondycje gminy,
zaréwno w sferze gospodarczej, spotecznej, jak i Srodowiskowej. Dziatania te moga wynika¢, z jedne;j
strony, z dostepnosci odpowiednich narzedzi i zasobdw, z drugiej — z obszardw identyfikowanych
przez wiadze jako istotne problemy lokalne. Dla objetych badaniem ankietowym gmin gtdwne
problemy lokalnej gospodarki zwigzane byty przede wszystkim z bezrobociem (ponad 3/4 gmin
zadeklarowato, Ze jest to problem), zwtaszcza osdb mtodych (rys. 12).Ten ostatni problem otrzymat
az 81,6% wskazan dla odpowiedzi ‘zdecydowanie tak, jest to duzy problem’i‘raczej tak’. Nalezy przy
tym zaznaczy¢, ze na bezrobocie jako istotny problem czgsciej wskazywaty gminy mniejsze, mnie]
zamozne | potozone dalej od Warszawy.
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Rysunek 2. Odpowiedzi na pytanie Jakie sq najwazniejsze problemy Paristwa gminy?

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

Bezrobocie
Bezrobocie oséb mtodych
Bezrobocie oséb w wieku 50+
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Niski poziom wyksztatcenia ludnosci

Niskie kwalifikacje pracownikéw miejscowych firm

Niskie ptace pracownikéw miejscowych firm

Zbyt duze zatrudnienie w rolnictwie

Emigracja z gminy

Emigracja z gminy oséb mtodych

Starzenie sig populacji gminy

Brak duzych przedsiebiorstw

Mata konkurencyjno$¢ miejscowych przedsigbiorstw

Mata innowacyjno$¢ miejscowych przedsigbiorstw
Zapoznienie technologiczne miejscowych przedsigbiorstw
Niskie wptywy podatkowe od lokalnych firm

Mate zainteresowanie mieszkancow zaktadaniem wiasnych firm
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® Zdecydowanie tak, jest to duzy problem ™ Raczejtak = Trudno powiedzie¢ ™ Raczejnie ™ Zdecydowanie nie, nie jest to problem

Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie wynikéw ankiety.

Az 80% gmin ocenito jako problem brak duzych firm, co bezposrednio wiaze sie z trudna sytuacja
na rynku pracy. Moze to wskazywac na dos¢ tradycyjne podejscie mazowieckich wiadz lokalnych
do kwestii czynnikdw mogacych poprawic sytuacje lokalnej gospodarki, wérdd ktdrych na pierwsze
miejsce wysuwa sie obecnos¢ duzego przedsiebiorstwa. Kolejne miejsca na liscie istotnych proble-
mdw zajmowaty niekorzystne zjawiska demograficzne, takie jak starzenie sie populacji i emigracja
(odpowiednio 63,7% i 56,3% wskazanh dla odpowiedzi ‘zdecydowanie tak, jest to duzy problem’i‘ra-
czej tak’). Z kolei tylko okoto 45% gmin jako istotny problem wskazato niska konkurencyjnosé czy
innowacyjno$¢ miejscowych przedsigbiorstw, a zaledwie /5 — zapdznienie technologiczne migjsco-
wych firm czy zbyt duze zatrudnienie w rolnictwie?. To ostatnie byto czesciej uznawane za istotny
problem przez gminy mnigjsze i ubozsze oraz te potozone dalej od Warszawy. Podobna prawidto-
wos¢ wystepowata takze w przypadku odpowiedzi: emigracja z gminy, emigracja z gminy osob mto-
dych, starzenie sie populacji, brak duzych przedsiebiorstw oraz mate zainteresowanie mieszkancéw
zaktadaniem wiasnych firm. Z kolei niskie wptywy podatkowe od lokalnych podmiotdw gospodar-
czych oraz mata konkurencyjno$¢ miejscowych przedsigbiorstw byty postrzegane jako problem
przede wszystkim przez gminy mniejsze i mniej zamozne. Zapdznienie technologiczne lokalnych
przedsiebiorstw natomiast jako istotny problem oceniaty gtdwnie gminy ubozsze, a niewystarczajacy

2 Wyniki badania ,, Trendy Rozwojowe Mazowsza" pokazuja, ze duza cze$¢ mazowieckich wiadz lokalnych (45%) postrzega rolnictwo
jako jeden z gtéwnych potencjatéw rozwojowych gminy (Satanski, 2014).



transport publiczny taczacy gmine z gtdwnym miastem w poblizu — gminy o mniejszej liczbie miesz-
kancdw, niezaleznie od ich potozenia wzgledem stolicy.

Wydaje sig, ze przebadane gminy jako problemy postrzegaty raczej skutki, a nie przyczyny nieko-
rzystnej sytuacji na rynku pracy. Cho¢ bowiem bezrobocie oceniane byto jako istotny problem
przez zdecydowana wiekszo$¢ przebadanych gmin, to jednak zaledwie 38,4% jako problem uznato
niskie kompetencje bezrobotnych, 28,9% — niedopasowanie kwalifikacji bezrobotnych do potrzeb
miejscowych firm, a zaledwie 18,9% — niski poziom wyksztatcenia ludnosci. Okoto potowa (po 52%)
przebadanych witadz lokalnych ocenita, ze problemy w skali lokalnej to niskie wptywy podatkowe
od lokalnych firm i niski poziom przedsiebiorczosci mieszkancédw gminy. Wbrew do$¢ popularnym
opiniom o niskiej dostepnosci i problemach infrastrukturalnych Mazowsza, dla ankietowych gmin
kwestie zwiazane z niewystarczajaca infrastruktura drogowa czy transportem publicznym stanowity
istotny problem zaledwie w |5-25% przypadkdw.

3.8. Problemy rozwojowe — powiaty

Podobnie jak w przypadku przebadanych gmin, takze wiadze mazowieckich powiatdw jako najwigk-
szy problem lokalnych gospodarek uznawaty bezrobocie (rys. 13). W tym wypadku faczny odsetek
wskazan dla odpowiedzi ‘zdecydowanie tak, jest to duzy problem’i‘raczej tak’ byt jeszcze wiekszy niz
w przypadku gmin i wynidst az 96,3% dla bezrobocia ogdtem, 92,6% dla bezrobocia oséb mtodych
| 88,9% dla bezrobocia oséb w wieku 50 lat i wigcej. Wynika¢ to mogto ze wspominanego wczesnie)
umiejscowienia na szczeblu powiatowym lokalnych stuzb zatrudnienia (PUP). Kolejne miejsca na liscie
istotnych problemdw lokalnych gospodarek réwniez zajmowaty kwestie zwigzane z rynkiem pracy:
niskie kompetencje bezrobotnych (66,7%), niskie ptace pracownikéw miejscowych firm (66,7%), nie-
dopasowanie kwalifikacji bezrobotnych do potrzeb miejscowych firm (55,6%). 6 na 10 wiadz powia-
towych jako istotny problem ocenito z kolei brak duzych przedsiebiorstw, a niemal potowa (48,1%)
— starzenie sig¢ populacji. Podobnie jak w przypadku gmin najmniej samorzaddw jako problem uznato
zbyt duze zatrudnienie w rolnictwie (I1,5%) i niskie kwalifikacje pracownikdw miejscowych firm
(14,8%). W pordwnaniu z wynikami ankiety gminnej zwraca takze uwage kwestia dostepnosci trans-
portowej (infrastruktury drogowej i transportu publicznego), ktéra w ocenie wtadz powiatowych
stanowifa istotniejszy problem lokalnych gospodarek niz w ocenie wtadz gminnych.
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Rysunek 13. Odpowiedzi na pytanie Jakie sq najwazniejsze problemy w Paristwa powiecie?
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Emigracja z powiatu
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Starzenie sie populacji powiatu
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Niskie wptywy podatkowe od lokalnych firm
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Niewystarczajgce pokrycie gmin planami miejscowymi
Niewystarczajgca infrastruktura drogowa na terenie powiatu
NS e Bowiat aredowa

Niewystarczajagcy transport publiczny na terenie powiatu
Niewystarczajgcy transport publiczny faczacy powiat z Warszawg 11,1%
Niewystarczajgcy dostep do szybkiego Internetu 11’1|%

u Zdecydowanie tak, jest to duzy problem “Raczejtak = Trudno powiedzie¢ ™ Raczejnie ™ Zdecydowanie nie, nie jest to problem

Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie wynikéw ankiety.

Warto takze podkredli¢, ze zdaniem Zzadnego z przedstawicieli mazowieckich powiatdw niska innowacyj-
nos$¢ miejscowych firm, niski poziom wyksztatcenia ludnos$ci oraz zbyt duze zatrudnienie w rolnictwie nie
byty duzym problemem lokalnej gospodarki (brak odpowiedzi ‘zdecydowanie tak, jest to duzy problem’).

3.9. Dziatania w obszarach problemowych — gminy

Istotnym elementem potencjatu adaptacyjnego samorzaddw lokalnych jest to, w jakim stopniu ziden-
tyfikowane przez wiadze problemy znajduja pokrycie w realizowanych przez nie dziataniach. W tym
wypadku najwiecej wskazah pozytywnych, a wiec mniej lub bardziej intensywnych dziatan, przebadane
gminy podejmowaty w obszarze szeroko pojetego bezrobocia (zardwno ogdtem, jak i poszczegdinych
grup wiekowych) (rys. 14). Aktywno$¢ w tym obszarze zadeklarowato od 719% do 77% gmin.
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Rysunek. 14. Odpowiedzi na pytanie Czy urzqd gminy (i/lub jego jednostki zalezne, np. spdtki, gospodarstwa pomocnicze,
szkoty, sofectwa itd,) podejmowat w ciqgu ostatnich 4 lat dziatania zmierzajqce do poprawy sytuacji w gminie
w nastepujqcych obszarach?
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Mata innowacyjno$¢ miejscowych firm
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Niskie wptywy podatkowe od lokalnych firm
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taczaca gming z gtownym miastem w poblizu

Niewystarczajgcy transport publiczny na terenie gminy

Niewystarczajacy transport publiczny
taczacy gmine z gtéwnym miastem w poblizu

Niewystarczajgcy dostep do szybkiego Internetu
HTak, intensywne dziatania ™ Raczej tak Trudno powiedzie¢ ™ Raczejnie ™ Nie podejmowano dziatan

Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie wynikéw ankiety.

Wérdd obszardw, w ktdrych przebadane gminy podejmowaty jakiekolwiek dziatania oprdcz bez-
robocia, znalazt sie takze rozwdj infrastruktury. Az 7 na 10 gmin realizowato na swoim terenie in-
westycje z zakresu infrastruktury drogowej, 55,1% podejmowato dziatania majace na celu poprawe
sytuacji w zakresie dostepnosci infrastrukturalnej gtdwnego miasta w poblizu, a 52,7% uzupetniato
braki w zakresie infrastruktury szerokopasmowego Internetu. Co ciekawe, cho¢ ponad 70% prze-
badanych jednostek zadeklarowato aktywnos$¢ w obszarze walki z bezrobociem, zaledwie 52,6%
podejmowato dziatania zwiazane z niskimi kompetencjami bezrobotnych, a tylko niecata /3 — z nie-
dopasowaniem kwalifikacji bezrobotnych do potrzeb miejscowych firm. Okoto potowa przebada-
nych gmin zadeklarowata aktywno$¢ nakierowang na zwiekszenie swojej atrakcyjnosci inwestycyjnej,
1j. dziatania majace na celu zwiekszenie pokrycia terenu gminy planami miejscowymi (51,1%) oraz
zwiekszenie dostepnosci terendw inwestycyjnych (41,3%).

WSsrdd obszardw, w ktdrych tylko niewielki odsetek gmin deklarowat jakakolwiek aktywnosé¢, domi-
nowaly te zwiazane z kondycja lokalnych firm: niskie ptace (4,8%) i kwalifikacje (14,79%) pracownikdw,
zapdznienie technologiczne (8,6%), niska innowacyjnos$¢ (I 1,6%) i konkurencyjnos¢ (14,9%). Ponadto
zaledwie 7,9% ankietowanych jednostek podejmowato dziatania zwiazane ze zbyt duzym zatrudnieniem
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w rolnictwie. Warto w tym miejscu podkresli¢, ze w wiekszosci przypadkdw ani wielko$¢ gmin, ani ich
zamoznos¢ czy tez potozenie wzgledem Warszawy nie odgrywaty istotnej roli jako czynniki determinu-
jace aktywnos$¢ w okreslonych obszarach. Wyjatkiem byty w tym wypadku dziatania w zakresie poprawy
dostepnosci transportem publicznym (potaczenia na terenie gminy i z gtdwnym miastem w poblizu),
ktdre z wieksza intensywnoscia realizowaty gminy potozone blizej stolicy.

3.10. Dziatania w obszarach problemowych — powiaty

Podobnie jak w wypadku percepcji problemdw, takze w obszarze dziatan aktywnos¢ wtadz powia-
towych dotyczyta w znacznym stopniu bezrobocia (rys. 15). Az 96,3% przebadanych samorzaddw
podejmowato dziatania w tym obszarze (zardwno bezrobocia ogdtem, jak i oséb mtodych oraz
w wieku 50+), 85,29% — w zakresie niskich kompetencji bezrobotnych, a 74,1% — niedopasowania
kwalifikacji bezrobotnych do potrzeb miejscowych firm (faczny odsetek wskazan dla odpowiedzi
‘tak, intensywne dziatania’ i ‘raczej tak’). Wyjatkowa pozycja problemu bezrobocia i rynku pracy
w ogdle wynika w przypadku powiatéw w duzej mierze z umocowania na tym szczeblu adminis-
tracji samorzadowej stuzb zatrudnienia w postaci powiatowych urzeddw pracy.

Wysoka aktywnos¢ przebadane samorzady deklarowaty takze w obszarze rozwoju infrastruktury
transportowej (drdg, transportu publicznego i Internetu) (od 44,4% do 81,5%) oraz zwiekszenia
poziomu lokalnej przedsigbiorczosci (65,4%).
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Rysunek | 5. Odpowiedzi na pytanie Czy starostwo powiatowe (i/lub jego jednostki zalezne, np. PUP) podejmowato w ciqgu
ostatnich 4 lat dziatania zmierzajqce do poprawy sytuacji w powiecie w nastepujqcych obszarach?
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Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie wynikéw ankiety.

Zdecydowanie najmniej aktywne przebadane wiadze powiatowe byty w zakresie poprawy poziomu
konkurencyjnodci miejscowych firm (3,7%) oraz zmniejszenia poziomu zatrudnienia w rolnictwie (3,8%).
Zaledwie 7,4% przebadanych starostw zadeklarowato ponadto realizacje dziatary zmierzajacych do po-
prawy sytuacji w takich sferach jak niskie ptace pracownikéw miejscowych firm, starzenie sie populacji
powiatu czy niskie wptywy podatkowe od lokalnych firm.

3.11. Spéjnos¢ postrzegania probleméw i podejmowanych dziatan
— gminy

Pordwnujac dziatania podejmowane przez przebadane gminy z ich ocena problemdw rozwojowych,
mozna wyrdznic kilka typdw zagadnien (rys. | 6). Obszar, ktdry przebadane gminy oceniaty jako istotny
problem lokalnej gospodarki i jednoczeénie deklarowaty podejmowanie stosunkowo intensywnych
dziatan, to bezrobocie — zaréwno ogdtem, jak i 0séb mtodych oraz w wieku powyzej 50 lat. Na drugim
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krancu skali, jako zagadnienie niepostrzegane jako problem i jednoczesnie niebedace przedmiotem
dziatah mazowieckich gmin, plasowaty sie wysokie zatrudnienie w rolnictwie oraz, w mniejszym stop-
niu, zapoznienie technologiczne lokalnych firm i niskie kwalifikacje ich pracownikdw. Do$¢ wyrazng
grupe stanowity takze kwestie zwiazane z niedostatecznym rozwojem infrastruktury. Cho¢ nie byty
one postrzegane jako istotny problem lokalnych gospodarek, to jednak gminy deklarowaty podejmo-
wanie w tym obszarze dos¢ intensywnych dziatah, przede wszystkim w zakresie infrastruktury dro-
gowej. Wysoka aktywno$¢ gmin w walce z bezrobociem i dziataniach na rzecz rozwoju infrastruktury
moze wynika¢ z traktowania tych obszardw przez samorzady lokalne jako ‘tradycyjnych’i typowych
obszardw interwencji wiadz publicznych. Takze dostepno$¢ srodkdw finansowych, przede wszystkim
z funduszy europejskich, mogta skfania¢ samorzady lokalne do podejmowania dziatan w tych obsza-
rach, nawet jedli nie byty one postrzegane jako problemowe.

Rysunek 16. Swiadomos¢ problemdw a intensywnoé¢ dziatarh wiadz gminnych ($rednia ocen na skali 1-5)
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Swiadomosé probleméw

Kolejna grupe stanowity obszary oceniane przez gminy jako problemowe, jednak niebedace obsza-
rem interwencji. Byty to przede wszystkim zagadnienia zwiazane z lokalng przedsigbiorczoscia, takie
jak niskie ptace pracownikéw oraz niska innowacyjnos¢ i konkurencyjno$¢ miejscowych firm. Takze
problemy o charakterze demograficznym (emigracja mtodych, starzenie sie spoteczenstwa), choc
postrzegane jako istotne problemy lokalne, nie spotykaty sie z aktywnymi dziataniami przebadanych
wiadz lokalnych. Wynikac¢ to moze z jednej strony z braku umiejgtnosci czy wiedzy na temat moz-
liwych dziatan w tym obszarze, z drugiej — z poczucia braku wptywu na te zagadnienia, zdiagnozo-
wanego w pytaniu pierwszym ankiety.
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Jak juz wspomniano, bezrobocie oceniane byto jako istotny problem i obszar wysokiej aktywnosci
przebadanych samorzaddéw. Mimo to powiazane z nim zagadnienia (ktdre uzna¢ mozna nawet za jego
przyczyny), takie jak niski poziom wyksztatcenia ludnosci, niskie kompetencje pracownikdw lokalnych
firm czy zapdznienie technologiczne przedsiebiorstw, a w mniejszym stopniu takze niedopasowanie
kwalifikacji bezrobotnych do potrzeb miejscowych firm, nie byty oceniane jako istotne problemy gos-
podarki i nie spotykaty sie z intensywnymi dziataniami wtadz.

Ze wzgledu na range problemu bezrobocia, jak réwniez na fakt, ze jest to jeden z dwdch® wskaz-
nikdw kondycji gospodarki wykorzystywanych najczesciej w badaniach adaptacyjnosci, przeprowa-
dzono bardziej szczegdtowe analizy w tym obszarze. Obejmowaty one przede wszystkim pordw-
nanie rzeczywistej skali zjawiska (mierzonej udziatem bezrobotnych w liczbie ludnosci w wieku
produkcyjnym) z poziomem jego percepcji jako problemu przez wiadze lokalne oraz intensywnos-
cig podejmowanych w tym obszarze dziatan.

W3rdd gmin uznajacych bezrobocie za istotny problem lokalnej gospodarki znalazty sie zaréwno
te, w ktdrych wskaznik udziatu bezrobotnych byt w 2012 roku bardzo wysoki (nawet >20%),
jak i te, w ktdrych parametr ten byt stosunkowo niski (5—-10%). Zdecydowana wiekszo$¢ gmin
o wskazniku bezrobocia powyzej 10% ocenita bezrobocie jako problem swojej gospodarki (od-
powiedzi ‘raczej tak’ lub ‘zdecydowanie tak, jest to duzy problem’). Co ciekawe, w grupie gmin
o stosunkowo niskim poziomie bezrobocia (wskaZnik na poziomie okoto 5%) znajdowaty sie
zaréwno takie, ktére ocenity to zjawisko jako istotny problem, jak i takie, ktdre uznaty, ze bezro-
bocie nie jest problemem ich gospodarki.

Podobnie jak w wypadku $wiadomosci problemu bezrobocia, takze wsrdd gmin deklarujacych podej-
mowanie intensywnych dziatan w obszarze bezrobocia znalazty sie zarédwno te, w ktdérych wskaznik
udziatu bezrobotnych w liczbie ludnosci w wieku produkcyjnym byt w 2012 roku wysoki (>15%).
jak i te, w ktdrych parametr ten byt stosunkowo niski (5—10%). Zdecydowana wiekszo$¢ gmin o wskaz-
niku bezrobocia powyze] |0% deklarowata podejmowanie jakichkolwiek dziatanh w tym obszarze (od-
powiedzi ‘raczej tak’ lub ‘tak, podejmowano intensywne dziatania’).

Interesujace wyniki przynosi analiza Sredniej ze wskazan dotyczacych podejmowanych dziatan w grupach
gmin wedtug rzeczywistej skali bezrobocia (rys. |7). Niezaleznie od poziomu wskaznika bezrobocia
gminy deklarowaty podejmowanie pewnych dziatar (§rednie oceny na poziomie 3,5-4,2), przy czym sto-
sunkowo najbardziej aktywne byty gminy o przecietnym poziomie wskaznika bezrobocia (10, 1—15,0%).

3 Drugim wskaznikiem jest Produkt Krajowy Brutto, ktdry w Polsce nie jest dostepny na poziomie gmin. Por. np. Draft Final Report
ESPON ECR2 — Economic Crisis: Resilience of Regions, 2014.
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Rysunek |7. Dziatania wiadz ($rednia ocena na skali: 5 — intensywne dziatania, | — brak dziatan; o$ pionowa) a rzeczywisty
poziom bezrobocia
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Zrédfo: opracowanie wiasne na podstawie wynikéw ankiety.

Jeszcze bardziej interesujace wyniki przynosi analiza $redniego poziomu bezrobocia w grupach gmin
wybierajacych poszczegdine odpowiedzi opisujace intensywnos$¢ podejmowanych dziatan (rys. 18).
Najwyzsze wskazniki bezrobocia odnotowywaty w 2012 roku gminy najbardziej i najmniej aktyw-
ne, a najnizszy jego poziom cechowat gminy, ktdre nie potrafity udzieli¢ jednoznacznej odpowiedzi
na pytanie o podejmowane dziatania. Nalezy przy tym jednak pamieta¢, ze zaledwie 3 gminy zade-
klarowaty, ze nie podejmowaty zadnych dziatath w obszarze zwalczania bezrobocia. Uwzgledniajac
to ostatnie zastrzezenie, mozna przypuszczad, ze w wiekszosci przypadkdw (146 na 189 gmin) wy-
soki poziom bezrobocia stymuluje gminy do podejmowania dziatanh majacych na celu walke z tym
niekorzystnym zjawiskiem (taczna liczba wskazan dla odpowiedzi ‘raczej tak’ i ‘zdecydowanie tak,
podejmowano intensywne dziatania'). Z drugiej jednak strony w czesci gmin (23 na |189) wzglednie
wysokiemu poziomowi wskaznika bezrobocia nie towarzyszyty intensywne dziatania w tym zakresie
(faczna liczba wskazan dla odpowiedzi ‘raczej nie’ i ‘nie podejmowano zadnych dziatar'), co z kolei
moze przekfadac sie na wyzszy poziom bezrobocia.
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Rysunek 8. Dziatania wiadz a rzeczywisty poziom bezrobocia (Sredni poziom bezrobocia w gminach wybierajacych
poszczegdlne odpowiedzi)
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Zrédfo: opracowanie wiasne na podstawie wynikdw ankiety.

Stosunkowo duza liczba gmin podejmujaca dziatania w obszarze walki z bezrobociem mimo wzglednie
niskiego jego rzeczywistego poziomu moze wynikac z kilku przyczyn: prze$wiadczenia, ze bezrobocie jest
problemem w ogdle i stad podejmowanie interwencji przez wiadze publiczne jest zawsze uzasadnione
(chociaz sytuacja konkretnej gminy moze by¢ w tym zakresie wzglednie dobra); z rzeczywistej potrzeby
dziafah zwigzanych z cechami bezrobocia, nieopisanymi prostym wskaznikiem udziatu bezrobotnych
wérdd oséb w wieku produkcyjnym; z uwarunkowan instytucjonalnych, tj. istnienia specjalnych stuzb
powotanych do walki z bezrobociem (powiatowe urzedy pracy), ktére funkcjonuja w kazdym powiecie.
Ponadto nawet stosunkowo niski poziom bezrobocia nie oznacza, ze intensywne dziatania zmierzajace
do jego dalszej redukgji nie sa uzasadnione.

3.12. Spojnos¢ postrzegania problemoéw i podejmowanych dziatan
— powiaty

Zestawiajac odpowiedzi ankietowanych powiatdw na temat percepdji najwazniejszych problemdw lo-
kalnych gospodarek z odpowiedziami dotyczacymi podejmowanych dziatan, takze zidentyfikowano kilka
grup zagadnien (rys. 19).Po pierwsze, na tle wszystkich obszardw tematycznych wyraznie wyodrebnia sie
bezrobocie (zaréwno ogdtem, jak i osdb mtodych oraz w wieku 50+), ktdre podobnie jak w przypadku
gmin jest postrzegane jako najistotniejszy problem lokalnych gospodarek i jednoczesnie jest obszarem
najintensywniejszych dziatahi samorzaddw powiatowych. Takze niskie kompetencje bezrobotnych oraz
niedopasowanie ich kwalifikacji do potrzeb miejscowych firm oceniane byly przez wiadze powiatowe
jako istotny problem | byty przedmiotem ich intensywnych dziatan, w wyraznie wigkszym zakresie niz
w przypadku gmin. Jednoczednie podobnie jak w przypadku gmin rédwniez wiadze powiatdw nie po-
strzegaty wysokiego zatrudnienia w rolnictwie jako istotnego problemu i zarazem nie przejawiaty w tym
obszarze duzej aktywnosci. Zblizona sytuacja (zjawisko nieoceniane jako istotny problem i niebedace
przedmiotem dziatarh samorzadu) wystapita w przypadku zapdznienia technologicznego i matej konku-
rencyjnosci lokalnych firm oraz emigracji z powiatu.
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Rysunek 19. Swiadomos¢ problemdw a intensywnoé¢ dziatan wiadz powiatéw ($rednia ocen na skali |-5)
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Przebadane wifadze powiatowe deklarowaty ponadto podejmowanie intensywnych dziatah w kilku
obszarach, ktérych jednoczesnie nie oceniaty jako istotnych problemdw lokalnych. Byty to przede
wszystkim zagadnienia infrastrukturalne (drogi na terenie powiatu oraz faczace powiat z Warszawa,
dostep do szybkiego Internetu), niski poziom przedsiebiorczosci mieszkancdw. Z kolei wsrdd za-
gadnien, ktére cho¢ postrzegane jako istotny problem nie byty obszarami aktywnosci wtadz powia-
towych, wymieni¢ nalezy przede wszystkim niskie ptace pracownikdw miejscowych firm (podobnie
jak w przypadku gmin) oraz brak duzych przedsigbiorstw.

Jak wynika z przedstawionych analiz, nie wszystkie dziatania wiadz powiatowych znajdowaty uzasadnienie
w postrzeganiu danego zjawiska jako istotny problem lokalny. Podobnie jak w przypadku gmin aktywnosc
starostw koncentrowata si¢ w obszarach, ktére mozna okresli¢ mianem tradycyjnych obszardw inter-
wendji (drogi, bezrobocie), w ktdrych samorzady maja juz pewne doswiadczenie. Na tego typu dziatania
w ostatnich latach dostepne byty ponadto znaczne $rodki finansowe z funduszy europejskich.

3.13. Szoki i negatywne trendy oraz reakcje — gminy

Potencjat adaptacyjny lokalnych gospodarek weryfikowany jest nie tylko przez zdolnos$¢ dostosowania
sie do trenddw czy zmian obserwowanych w diugiej perspektywie czasowej, ale takze przez reakcje
na bardziej konkretne zdarzenia mogace negatywnie wptywac na sytuacje w gminie, ktére mozna
okresli¢ mianem szokdw. Reakcja wtadz lokalnych na te zdarzenia jest przy tym znacznie tatwiejsza
do zidentyfikowania niz odpowiedZ na bardziej ogdlne i dtugotrwate zjawiska i procesy.Wsrdd przeba-
danych samorzaddw wiekszos¢ (52,6%) odnotowata w ciggu ostatnich 4 lat co najmniej jeden rodzaj
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wydarzenia mogacego negatywnie wptywad na sytuacje w gminie. Stosunkowo najwiekszy odsetek
gmin odnotowat negatywne skutki redukcji zatrudnienia w przedsiebiorstwach w gminie (21,3%)
lub poza nig (30,5%) (rys. 20). Jednoczesnie tylko pojedyncze urzedy gmin (7 na 40 w pierwszym
wypadku i 5 na 57 w drugim) podjety jakiekolwiek dziatania zmierzajace do zapobiegania negatywnym
skutkom tych wydarzen (rys.21). Byty to przede wszystkim dziatania nakierowane na aktywizacje oséb,
ktére utracity zatrudnienie, takie jak prace interwencyjne, roboty publiczne czy staze.

Rysunek 20. Odpowiedzi na pytanie Czy w ciqgu ostatnich czterech lat nastepujqce wydarzenia w istotnie negatywny sposob
wplynely na sytuacje w gminie?
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Likwidacja waznej firmy w gminie (zatrudniajacej wiele oséb lub/i ptacacej
wysokie podatki)

Problemy lokalnych firm zwigzane z likwidacjg duzego przedsiebiorstwa

w gminie

Problemy lokalnych firm zwigzane z likwidacjg duzego przedsiebiorstwa poza
gming

Spadek wynagrodzen pracownikéw miejscowych firm
Zmniejszenie zatrudnienia w firmach w gminie

Zmniejszenie zatrudnienia w firmach poza gming 30,5%

Powazne ktopoty waznej lokalnej firmy (np. utrata rynku zbytu, wzrost cen
surowcow, wieksza konkurencja, wypadek losowy itp.)

Staty spadek konkurencyjnosci lokalnych firm

Katastrofa naturalna (powo6dz, susza, gradobicie, wichura, trgba powietrzna itd.)

Zrédfo: opracowanie wtasne na podstawie wynikéw ankiety.

|'1,6% przebadanych gmin doswiadczyto katastrofy naturalnej (takiej jak powddz, susza, gradobicie
czy wichura) i niemal wszystkie (21) podjety dziatania nakierowane na minimalizacje negatywnych
skutkdw tych zdarzen. Byfa to przede wszystkim pomoc dla poszkodowanych mieszkahcdw w postaci
finansowej (dotacje, umorzenia podatkdw, preferencyjne kredyty) oraz wsparcia w uzyskiwaniu od-
szkodowan, w tym powotywanie specjalnych komisji szacujacych szkody. Cztery gminy zadeklarowaty
ponadto, ze podjety dziatania w obszarze infrastruktury, tzn. naprawy zniszczeh spowodowanych przez
katastrofe naturalng i inwestycji nakierowanych na minimalizacje szkéd w przysztosci (np. budowa
watdw przeciwpowodziowych). Co dziesigta gmina w ciggu ostatnich 4 lat odnotowata spadek wy-
nagrodzern pracownikdw miejscowych firm oraz powazne ktopoty waznej lokalnej firmy, jednak po-
dobnie jak w wypadku redukgji zatrudnia tylko pojedyncze samorzady podjety jakiekolwiek dziatania
w odpowiedzi na te zdarzenia. Byty to np. dziatania szkoleniowe i informacyjne, umorzenia podatku
od nieruchomosci. Zaledwie 8% gmin zadeklarowato z kolei, Ze w ciggu ostatnich 4 lat do$wiadczyto
negatywnych skutkdw likwidacji waznej firmy w gminie (zatrudniajacej wiele oséb lub/i ptacacej wy-
sokie podatki) lub problemdw lokalnych firm zwiazanych z likwidacjg duzego przedsigbiorstwa poza
gmina. Wiekszo$¢ gmin, w ktdrych upadt wazny zaktad pracy, podjeta pewne dziatania majace na celu
zapobiezenie negatywnym skutkom tego wydarzenia, takie jak ulgi podatkowe czy szkolenia oraz
pomoc prawna i finansowa ($wiadczenia spoteczne) dla oséb tracacych prace.
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Rysunek 2 1. Odpowiedzi na pytanie Czy urzqd gminy (illub jego jednostki zalezne) podejmowat dziatania zmierzajqce
do zapobiegania negatywnym skutkom tego wydarzenia (jezeli wystqpito)? [liczba odpowiedzi]
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Zrédfo: opracowanie witasne na podstawie wynikéw ankiety.

W wiekszosci reakcja na negatywne zdarzenia obejmowata standardowe dziafania, skierowane w duzej
mierze do oséb tracacych prace (szkolenia, pomoc prawna, roboty publiczne i prace interwencyj-
ne). Znacznie mniej popularne byty ulgi podatkowe, jak rdwniez dziatania wykraczajace poza typowy
wachlarz interwencji, np. pomoc w tworzeniu szkét niepublicznych czy staze w urzedzie gminy.

3.14. Szoki i negatywne trendy oraz reakcje — powiaty

Wérdd przebadanych wiadz powiatowych 2/3 zadeklarowato, ze w ciagu ostatnich 4 lat doszto do co naj-
mniej jednego wydarzenia, ktdre mogto negatywnie wptywac na sytuacje w powiecie. Stosunkowo
najczesciej przebadane samorzady spotykaty sie ze zmniejszeniem zatrudnienia w przedsigbiorstwach
w lub poza powiatem (odpowiednio 30% i 37%) (rys.22).Jednoczeénie zaledwie w pojedynczych przy-
padkach (odpowiednio 25% i 20%) wydarzenia te spotkaty sie z reakcja wladz powiatowych, majaca
na celu zapobiezenie ich negatywnym skutkom (rys. 23).

Rysunek 22. Odpowiedz na pytanie Czy w ciqgu ostatnich czterech lat nastepujqce wydarzenia w istotnie negatywny sposéb
wplynely na sytuacje w powiecie?
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Zmniejszenie zatrudnienia w firmach poza powiatem 37%

Powazne ktopoty waznej lokalnej firmy (np. utrata rynku zbytu, wzrost cen
surowcow, wieksza konkurencja, wypadek losowy itp.)

Staty spadek konkurencyjnosci lokalnych firm

Katastrofa naturalna (powddz, susza, gradobicie, wichura, trgba powietrzna itd.)

Zrédfo: opracowanie wtasne na podstawie wynikéw ankiety.
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| /5 starostw zadeklarowata, ze w ciggu ostatnich 4 lat na terenie powiatu zlikwidowano wazng firme
lub tez wydarzyfa sie katastrofa naturalna, 15% spotkato sie ze spadkiem wynagrodzer pracowni-
kow miejscowych firm, a | 1% — z powaznymi ktopotami lokalnej firmy. Podobnie jak w przypadku
gmin jedynie w wypadku katastrof naturalnych wiadze powiatowe podejmowaty dziatania nakiero-
wane na przeciwdziatanie negatywnym skutkom tych zdarzen. Zaledwie 7% powiatéw borykato sie
z kolei z problemami lokalnych firm, zwiazanymi z likwidacja duzego przedsiebiorstwa w powiecie
lub poza nim, a zaden z przebadanych samorzaddw nie odnotowat w ciggu ostatnich 4 lat statego
spadku konkurencyjnosci lokalnych podmiotdw.

Rysunek 23. Odpowiedzi na pytanie Czy starostwo powiatowe (i/lub jego jednostki zalezne) podejmowato dziatania zmierzajqce
do zapobiegania negatywnym skutkom tego wydarzenia (jezeli wystgpito)? [liczba odpowiedzi]
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Zrddfo: opracowanie wtasne na podstawie wynikow ankiety.

3.15. Jakos¢ pracy urzedu — gminy

Na potencjat adaptacyjny gminy sktada sie nie tylko zdolno$¢ do adaptacji lokalnej gospodarki
do réznorodnych trenddw i zdarzen, ale takze adaptacyjnos¢ samej administracji lokalnej, a wiec
urzedu — gminy lub powiatu. Zaledwie niecata potowa przebadanych wtadz gminnych przyznata,
ze posiada jakikolwiek system monitoringu jakosci pracy urzedu (47,4% tacznie dla odpowiedzi
‘zdecydowanie tak’i‘tak’) (rys. 24). A zatem tylko co druga z przebadanych gmin zbiera informacje,
na podstawie ktdrych moze oceniac efektywnos¢ swojej pracy i jej zmiany. Znacznie lepiej wyglada
sytuacja w wypadku kompetencji urzednikdw. Niemal we wszystkich urzedach gmin (97,9%) pra-
cownicy podnosza swoje kwalifikacje. Warto podkredli¢, ze aktywnos$¢ przebadanych samorzaddéw
w tych dwdch obszarach (monitoring jakosci i podnoszenie kwalifikacji) nie byty w istotny staty-
stycznie sposdb zwigzane z wielkoscia, zamoznoscia czy potozeniem gminy.
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Rysunek 24. Odpowiedzi na pytanie W jakim stopniu ponizsze stwierdzenia opisujq sytuacje w Paristwa gminie?
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Zrédfo: opracowanie wiasne na podstawie wynikéw ankiety.

Potencjat adaptacyjny administracji samorzadowej ksztattowany jest takze przez samoocene efek-
tywnosci czy tez skutecznosci podejmowanych przez urzad dziatan. Jak wskazuja wyniki ankiety,
ponad potowa przebadanych gmin (51,6%) nie ocenia efektéw podejmowanych dziatan, a prowa-
dzenie analiz tego typu zadeklarowato zaledwie 37,9% przebadanych samorzaddw (ponad 0%
ankietowanych nie udzielito odpowiedzi na to pytanie) (rys. 25).

Rysunek 25. Odpowiedzi na pytanie Czy urzqd gminy (i/lub jego jednostki zalezne) ocenia efekty podejmowanych dziatari?

B Tak
®Nie

Brak odpowiedzi

Zr6dho: opracowanie wiasne na podstawie wynikéw ankiety.

Sposréd gmin, ktére zadeklarowaty, ze oceniaja efekty podejmowanych interwencji, wiekszo$¢ robita
to na podstawie informacji uzyskiwanych dzieki bezposrednim kontaktom z beneficjentami dziatan
(rys. 26). Dotyczyto to zarédwno kontaktéw wdjta lub burmistrza (95,7% wskazah dla odpowiedzi
‘raczej tak' i ‘zdecydowanie tak') oraz radnych (85%), jak i pracownikdw urzedu (88,4%). Niemal
réownie popularnym zrédtem informacji byty ogdlnodostepne dane, np. GUS (85,3%), jak réowniez,
W mniejszym stopniu, monitoring lokalnych gazet (79,4%) i Internetu (69,1%). Istotnym Zrédtem
informacji byty takze lokalne organizacje pozarzadowe (70,1%). Tylko 1/3 (35,3%) ankietowanych
urzeddw gmin prowadzita wiasne badania, a zaledwie 13,4% zlecato wykonanie takich analiz pod-
miotom zewnetrznym. Przy czym ten pierwszy rodzaj zrédfa danych czesciej wykorzystywaty gminy
zamozniejsze | 0 wigkszej liczbie mieszkancow.
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Rysunek 26. Odpowiedzi na pytanie Na jakiej podstawie urzqd gminy (i/lub jego jednostki zalezne) ocenia efekty dziatar?

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%
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Bezp. kontakty radnych z beneficjentami dziatan

Bezp. kontakty wojta/burmistrza z beneficjentami dziatan
Bezp. kontakty urzednikéw z beneficjentami dziatan
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Monitoring Internetu

Informacje od lokalnych NGO

B Zdecydowanie tak Raczej tak Trudno powiedzie¢ ~ ®Raczejnie  ®Zdecydowanie nie

Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie wynikéw ankiety.

Z kolei wérdd przyczyn braku oceny skutecznosci dziatah podejmowanych przez wiadze lokalne ankieto-
wane gminy najczesciej wskazywaty brak srodkéw finansowych i czasu (rys. 27). Czynniki te byly istotne
dla okoto 70—75% ankietowanych (taczny odsetek odpowiedzi ‘zdecydowanie tak’ i ‘raczej tak’), podczas
gdy brak wykwalifikowanych kadr stanowit przeszkode jedynie dla |/3 gmin. Niepokojacy jest takze dos¢
wysoki odsetek gmin (30,3%), ktdre ocenity, ze nie widza potrzeby prowadzenia takich badan.

Rysunek 27. Odpowiedzi na pytanie Dlaczego urzqd nie ocenia efektéw podejmowanych dziatan?

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%
' ' ' ' i i i i i ' |
Brak potrzeby 50,6%

Brak wykwalifikowanych kadr 30,0%

Brak $rodkéw finansowych

Sg pilniejsze zadania

¥ Zdecydowanie tak " Raczej tak Trudno powiedzie¢  ™Raczejnie  ®Zdecydowanie nie

Zrédho: opracowanie wiasne na podstawie wynikéw ankiety.

3.16. Jakos$¢ pracy urzedu — powiaty

Podobnie jak w przypadku samorzaddw gminnych, takze na szczeblu powiatowym niemal wszystkie
przebadane jednostki zadeklarowaty, ze pracownicy urzedu podnosza swoje kwalifikacje (96,3%), a nie-
mal 2/3 (62,9%) — ze w urzedzie funkcjonuje system monitoringu jako$ci pracy (rys. 28).
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Rysunek 28. Odpowiedzi na pytanie W jakim stopniu ponizsze stwierdzenia opisujq sytuacje w Paristwa powiecie?

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90%  100%

W starostwie funkcjonuje system monitoringu jakosci pracy urzedu

Pracownicy starostwa podnoszg swoje kwalifikacje 3.7%

= Zdecydowanie tak " Raczejtak ~ Trudno powiedzie¢ =Raczejnie =Zdecydowanie nie

Zrédfo: opracowanie wiasne na podstawie wynikéw ankiety.

W przeciwienstwie jednak do ankietowanych urzeddw gmin az ponad 3/4 przebadanych starostw po-
wiatowych deklarowafo, Ze ocenia efekty podejmowanych przez siebie dziatan (rys. 29).

Rysunek 29. Odpowiedz na pytanie Czy starostwo powiatowe (illub jego jednostki zalezne) ocenia efekty podejmowanych
dziatan?

HTak
® Nie

Zr6dho: opracowanie wiasne na podstawie wynikéw ankiety.

Dla wszystkich przebadanych powiatéw podstawa’ tych ocen byly bezposrednie kontakty wiadz powia-
tu i urzednikdw starostwa z beneficjentami dziatarr (rys. 30). Ponad 90% urzeddw korzystato natomiast
z informacji uzyskiwanych przez bezposdrednie kontakty radnych powiatowych z beneficjentami dzia-
tan (95,0%), z monitoringu lokalnej prasy (94,7%) i Internetu (94,4%) oraz ogdlnodostepnych danych
(94,4%). Niemal 3/4 starostw (73,7%) opierato swoje oceny na informacjach dostarczanych przez lokal-
ne organizacje pozarzadowe. Zdecydowanie najmniej popularnym Zrédtem wiedzy byty badania — za-
réwno prowadzone przez sam urzad (36,8%), jak i zlecane firmom zewnetrznym (I 1,8%).

4 taczny odsetek odpowiedzi ‘zdecydowanie tak’ i ‘tak’.
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Rysunek 30. Odpowiedz na pytanie Na jakiej podstawie starostwo powiatowe (i/lub jego jednostki zalezne, np. PUP) ocenia
efekty dziatari?
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|
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Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie wynikéw ankiety.

Sposrdd 2/ przebadanych wiadz powiatowych zaledwie 6 zadeklarowato, ze nie ocenia efektéw podej-
mowanych dziatan. Gtéwnymi przyczynami braku takiej oceny byty niewystarczajace $rodki finansowe.
Te przyczyne (odpowiedzi ‘zdecydowanie tak’ i ‘raczej tak’) zadeklarowaty wszystkie starostwa (rys. 31).
2/3 ocenito z kolei, ze powodem braku ocen byt takze brak czasu, a 16,7% — brak wykwalifikowanych
kadr. Az |/3 wiadz powiatowych (podobnie jak w przypadku urzeddw gmin) nie oceniata efektéw po-
dejmowanych dziafan, gdyz nie widziata takiej potrzeby.

Rysunek 3 1. Odpowiedz na pytanie Dlaczego starostwo powiatowe nie ocenia efektéw podejmowanych dziatari?

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

f
Brak potrzeby 33,3%

Brak wykwalifikowanych kadr
Brak $rodkéw finansowych
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' 33,3%

B Zdecvdowanie tak ¥ Raczei tak Trudno nowiedzieé ™ Raczeinie ¥ Zdecvdowanie nie

Zrédho: opracowanie wiasne na podstawie wynikéw ankiety.

3.17. Wyniki ankiety a zréznicowanie mazowieckich gmin

Mazowieckie gminy sa wyraznie zréznicowane pod wzgledem liczby ludnosci: od 1,8 tys. do |,7 min.
Wielkod¢, a takze potozenie wzgledem gtdwnego miasta moga stanowic istotne czynniki warunkujace
potencjat adaptacyjny samorzaddw. Dlatego tez, w celu identyfikacji tych zaleznosci, przeprowadzono
analize korelacji trzech zmiennych opisujacych wymienione wyzej czynniki (liczba ludnoéci w 2012 roku,
odlegtoé¢ od Warszawy w linii prostej) oraz odpowiedzi na poszczegdine pytania ankiety. W tabeli 2
zestawiono jedynie korelacje na poziomie 0,3 lub wyzsze, wskazujace na wystepowanie stosunkowo
silnych zalezno$ci. Najwigcej istotnych statystycznie prawidtowosci wystepowato w przypadku pytania,
w ktdrym samorzady gminne miaty za zadanie zidentyfikowad najistotniejsze problemy lokalnych go-
spodarek. Wielko$¢ i potozenie gminy sa zatem powiazane przede wszystkim ze sferg percepcji wtadz
lokalnych, natomiast w znacznie mniejszym stopniu z realnymi dziataniami.
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Tabela 2.Wspétczynniki korelacji rangowej Spearmana (odpowiedzi na pytania na skali: | — najmniejsza intensywnos¢
zjawiska/dziatart/$wiadomosci, 5 — najwieksza intensywnos¢ zjawiska/dziatariy/ $wiadomosci)

Liczba ludnosci Odlegtosc
Odpowiedz
gminy (2012) od Warszawy
W jakim stopniu ponizsze stwierdzenie opisuje sytuacje w Panstwa gminie?
. . -0,303** -0,135
Urzqd gminy ma istotny wplyw na lokalnq gospodarke
W jakim svtopmu.pomzsze stvwerdzgme opisuje sytgaqe w Panstwa gminie? 0,405%* 0228%*
Urzqd gminy ma istotny wplyw na migracje z gminy i do gminy
Jakie sg najwazniejsze problemy Parfstwa gminy? L0342%% 0423%*
Bezrobocie
Jakie s nvajwa%mejsze problemy Parfstwa gminy! L0292%* 0,344%*
Bezrobocie 0séb mfodych
Jakie sa najwazniejsze problemy F"anstvva gminy? 044285 0.313%
Zbyt duze zatrudnienie w rolnictwie
Jaklg sa najwazniejsze problemy Panstwa gminy! 0306%* 0,382
Emigracja z gminy
Jaklg 53 najwazniejsze problemy Parfstwa gminy? 0279%+ 0,389%*
Emigracja z gminy oséb miodych
Jakie 53 najwazniejsze prqblemy Pafstwa gminy! 0342%% 0,320%*
Starzenie sie populacji gminy
Jakie sa najwazniejsze lproblemy Pafstwa gminy! 051 5%* 0,332
Brak duzych przedsiebiorstw
Jakie sg najwazniejsze pfoblemy Panstvva.gnjlny. L0368%* L0288%*
Mata konkurencyjnos¢ miejscowych przedsiebiorstw
Jalv<|ev sa najwazniejsze problemy Parstwa gminy! L0,340%* 0,158*
Niskie wptywy podatkowe od lokalnych firm
Jakie sa najwazniejsze problemy Pafistwa gminy?
. o M . -0,423** 0,310%*
Male zainteresowanie mieszkancéw zaktadaniem wiasnych firm
Jakie sa najwazniejsze problemy Panstwa gminy?
. . . . , . . -0,333** 0,056
Niewystarczajqcy transport publiczny tqczqcy gmine z gtdwnym miastem w poblizu
Czy urzad gminy (i/lub jego jednostki zalezne, np. spétki, gospodarstwa pomocnicze,
szkoty, sotectwa, Itd'.). podejlmowan w ciagu ostatnich 4 lat dziatania zmierzajace 0213% 0,346+
do poprawy sytuacji w gminie w nastepujacych obszarach?
Niewystarczajqcy transport publiczny na terenie gminy
Czy urzad gminy (i/lub jego jednostki zalezne, np. spdtki, gospodarstwa pomocnicze,
szkoty, sofectwa, itd.) podejmowat w ciagu ostatnich 4 lat dziatania zmierzajace
! . . 0,119 -0,337%*
do poprawy sytuacji w gminie w nastepujacych obszarach?
Niewystarczajqcy transport publiczny tqczqcy gmine z gtéwnym miastem w poblizu
Na jakiej podstawie urzad gminy (i/lub jego jednostki zalezne) ocenia efekty dziatari?
Urzqd gminy przeprowadza wiasne badania, np. ankietowe(realizowane przez 0,304** -0,072
pracownikéw urzedu)

* korelacje istotne na poziomie 0,05 (dwustronnie)
#* korelacje istotne na poziomie 0,01 (dwustronnie)

| tak bezrobocie, zbyt duze zatrudnienie w rolnictwie, starzenie sie populacji, brak duzych przedsie-
biorstw oraz niski poziom przedsiebiorczosci mieszkancédw byty postrzegane jako istotny problem
lokalnej gospodarki czgsciej przez gminy mnigjsze i potozone dalej od Warszawy. Postrzeganie jako
problem matej konkurencyjnosci lokalnych firm i niskich wptywdw podatkowych byto natomiast
powiazane jedynie z wielko$cia gminy. Odlegto$¢ od Warszawy okazata sie istotna w wypadku od-

ptywu migracyjnego oséb mtodych i bezrobocia tej grupy wiekowej. Z kolei w przypadku emigracji
z gminy ogdtem (bez wskazywania na konkretna grupe wiekowa) czesciej jako problem wskazywaty
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ja gminy potozone dalej od stolicy, a jednoczes$nie mniejsze. Niewystarczajacy transport publiczny
faczacy gmine gtéwnym miastem w poblizu byt natomiast istotnym problemem przede wszystkim
dla gmin mnigjszych, niezaleznie od ich potozenia. Z kolei na poziomie dziafan istotne statystycznie
I wzglednie silne zaleznosci wystepowaty jedynie miedzy potozeniem gminy i dostepnoscia trans-
portem publicznym, przy czym im dalej od Warszawy potozona byta gmina, tym czesciej jej wiadze
deklarowaty, ze podejmowaty dziatania w zakresie poprawy tej dostepnosci (zardwno na terenie
gminy, jak i w przypadku pofaczen z gtéwnym miastem w poblizu).

Wigksze poczucie wptywu na lokalng gospodarke jako cato$¢ deklarowaty gminy mniejsze, co moze
wynikac nie tylko z mniejszej skali lokalnego uktadu gospodarczego, ale takze bardziej bezposrednich
powiazan miedzy jego poszczegdinymi elementami i aktorami lokalnymi. Wieksze samorzady czescie]
zgadzaty sie natomiast ze stwierdzeniem Ze urzad gminy ma istotny wptyw na migracje z i do gminy, jak
rowniez czesciej niz pozostate gminy prowadzity ocene realizowanych dziatah na podstawie wiasnych
badan, np. ankietowych (realizowanych przez pracownikéw urzedu).

4. Potencjat adaptacyjny
a wskazniki rozwoju lokalnego

Stopa bezrobocia oraz dochody wiasne budzetdw gmin per capita sg czesto uzywanymi miernikami po-
ziomu rozwoju lokalnego®. Jezeli przyjmiemy, ze wysoki poziom rozwoju $wiadczy o dobrym potencjale
adaptacyjnym (by¢ moze jest jego efektem) to mozemy wykorzysta¢ te miary takze do ogdlnej oceny
adaptacyjnosci ukfaddw lokalnych. W tym kontekscie warto przyjrzec sie tym dwdm miarom zaréwno
W ujeciu statycznym (stan w danym roku), jak i w ujeciu dynamicznym (zmiana w danym okresie).

Analize stopy bezrobocia oraz dochoddw wtasnych na poziomie lokalnym w wojewddztwie ma-
zowieckim nalezy osadzi¢ w szerszym kontek$cie, zardwno w wymiarze przestrzennym, jak i cza-
sowym. Pozwoli to, z jednej strony, zrozumie¢ skale zréznicowan, z drugiej — wybrac okres do ana-
lizy dynamiki badanych zjawisk.

W latach 2004-2008 widoczny byt w Polsce wyrazny spadek bezrobocia (rys. 32). Nastepnie
— w zwiazku z globalnym kryzysem — bezrobocie rosto, ale i tak na koniec 2013 roku jego poziom byt
wyraznie nizszy niz w latach 2004-2006. Na sytuacje na rynku pracy korzystnie wptyneto wstapienie
Polski do UE, ktére nie tylko skutkowato zwiekszeniem inwestycji w kraju, ale takze duzg emigracja,
co przetozyto sie na zmniejszenie presji na krajowy rynek pracy. W catym badanym okresie wskaznik
bezrobocia dla wojewddztwa mazowieckiego byt wyraznie nizszy niz $rednia krajowa. Zmiany wskaz-
nika byty podobne jak na poziomie krajowym: spadek do 2008 roku, a nastepnie stopniowy wzrost.
Podobne trajektorie zmian dotycza takze podregiondw wojewddztwa mazowieckiego, przy czym
zdecydowanie rdznia si¢ one miedzy soba nasileniem zjawiska bezrobocia. Z jednej strony w podreg-
ionie radomskim stopa bezrobocia rejestrowanego w badanych latach nigdy nie spadfa ponizej 20%,
z drugiej strony w Warszawie maksymalny poziom stopy bezrobocia wynidst 6,2% (w 2004 roku).

5 Por np. Banski, 2005; Czyszkiewicz, 2003; Smetkowski, 201 1.
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Do analizy dynamiki poziomu bezrobocia na poziomie gmin przyjeto okres 20082013, jako spetnia-
jacy kryterium jednoznacznego kierunku trendu (tendencja wzrostowa w catym okresie).

Rysunek 32. Stopa bezrobocia rejestrowanego
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Zrodfo: opracowanie wtasne na podstawie danych GUS.

Na poziomie gminnym nie mozna jednak skorzystaé ze wskaznika stopy bezrobocia liczonej jako liczba
zarejestrowanych bezrobotnych w stosunku do liczby aktywnych zawodowo, gdyz system statystyki
publicznej nie publikuje danych o aktywnych zawodowo na poziomie gminnym.VWobec tego wykorzy-
stano zblizony wskaznik, dostepny jednak na poziomie gmin, tj. liczbe zarejestrowanych bezrobotnych
w stosunku do liczby osdb w wieku produkcyjnym. Wskaznik ten pokazuje nizsze stopy bezrobocia
(poprzez zwigkszenie mianownika — nie wszystkie osoby w wieku produkcyjnym sa aktywne zawo-
dowo), jednak proporcje miedzy gminami sa podobne, a wiec moze by¢ wykorzystywany w analizie
poréwnawczej. W celu jeszcze dobitniejszego zwrdcenia uwagi na réznice wskaznik podano w formie
zrelatywizowanej $rednia wojewddzka (woj. mazowieckie = 100).

Wojewddztwo mazowieckie jest bardzo zrdznicowane pod wzgledem bezrobocia® (rys. 33).
W 2012 roku w gminach z najmniejszym bezrobociem wyniosto ono 34% S$redniej regionalnej,
a w gminie o najwyzszym poziomie bezrobocia siegato 272% Sredniej. Najmniejszy problem z bezro-
bociem miaty gminy obszaru metropolitalnego Warszawy (co wynika z potencjatu gospodarczego sto-
licy kraju), a takze jednostki potozone na wschdd od Warszawy w linii do Siedlec i dalej. W tym drugim
wypadku niski poziom wskaznika mozna wiaza¢ z wystepowaniem ukrytego bezrobocia agrarnego’.
Zdecydowanie najgorsza sytuacja pod wzgledem bezrobocia wystapita w podregionie radomskim,
a zwfaszcza na jego potudniowo-zachodnich rubiezach. Na tle catego regionu negatywnie wyrdzniaty
sie takze jego pdtnocno-zachodnie krance oraz cze$¢ pdtnocna w okolicach Makowa Mazowieckiego.

6 Por. Komornicki et al,, 2013..
7  Por. Dziemianowicz et al,, 201 3.
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Rysunek 33. Relatywna stopa bezrobocia rejestrowanego — liczba zarejestrowanych bezrobotnych w stosunku do liczby
ludnosci w wieku produkcyjnym jako procent sredniej wojewddzkiej (region = 100). Lewa mapa — stan
w 2012 r. Prawa mapa — zmiana w latach 2008201 2.
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Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie danych GUS.

Najwiekszy relatywny przyrost stopy bezrobocia w okresie spowolnienia gospodarczego 20062012
dotyczyt przede wszystkim gmin obszaru metropolitalnego Warszawy. Obszary te sa zatem najbardzie;
wrazliwe na wptyw negatywnych trenddw globalnych, co wynika z ich wiekszego wiaczenia w $wiatowy
(lub co najmniej europejski) obieg gospodarczy (Gorzelak, Smetkowski, 2005; Sleszyriski, 2012). Z kolei
gminy, w ktérych bezrobocie byto stosunkowo wysokie, odnotowaty jego maty przyrost, a w efekcie
poprawity swoja pozycje wzgledem $redniej wojewddzkiej. Mamy tu zatem do czynienia z efektem
W znacznej mierze statystycznym, tzw. efektem niskie] bazy: najwieksze procentowe wzrosty dotycza
gmin z najnizszym bezrobociem, cho¢ w punktach procentowych przyrosty przez nie notowane moga
by¢ poréwnywalne lub nawet mniejsze niz w gminach z wysokim bezrobociem. W efekcie gminy z naj-
lepsza sytuacja na rynku pracy —en gros —w najwiekszym stopniu do$wiadczyty relatywnego pogorszenia
swojej sytuacji w stosunku do $redniej wojewddzkiej (rys. 34).
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Rysunek 34. Poziom bezrobocia i jego zmiana w gminach woj. mazowieckiego
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Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie danych GUS.

Wobec tej sytuacji — gdy w okresie obecnego spowolnienia gospodarczego relatywnie najbardziej traca
gminy najlepiej rozwinigte — wydaje sig, ze wykorzystanie wskaznika zmiany stopy bezrobocia dla oceny
procesdw rozwojowych/adaptacyjnych bedzie prowadzi¢ do paradoksalnych wnioskdéw. Jednym z moz-
liwych wyjasnien tej sytuacji jest to, ze by¢ moze nie zostat zakohczony petny cykl zmian, tzn. mozna sie
spodziewa¢, ze w kolejnych latach bezrobocie zacznie sie zmniejszac | by¢ moze jego spadki bgda bar-
dziej dynamiczne w gminach, ktdre odnotowaty obecnie najwieksze relatywne przyrosty (znowu w wy-
niku efektu niskiej bazy). Dopiero w pewnym momencie trendu spadkowego bgdzie mozna sensownie
oceni¢, ktore gminy wyszty obronng reka z okresu spowolnienia, ktére trwale pogorszyty swoja pozycje,
a ktdre wrecz ja poprawity, osiagajac poziom bezrobocia ponizej tego z 2008 roku. Nalezy sie jednak
spodziewac, ze taka analiza bedzie mozliwa dopiero za kilka lat.

Analiza zmian dochoddw wiasnych budzetdw gmin per capita rowniez pokazuje, ze 2008 rok byt
waznym punktem zwrotnym (rys. 35). Od 2005 do 2008 roku widoczny byt wyrazny wzrost wskaz-
nika zaréwno w skali kraju, jak i wojewddztwa mazowieckiego oraz jego podregiondw. W 2009 roku
zaznaczyt sie spadek, a w kolejnych latach — stagnacja, z pewnym ozywieniem widocznym w 2013
roku. W catym analizowanym okresie wojewddztwo mazowieckie jako cato$¢ wyraznie przewyzszato
pod wzgledem dochoddw $rednig krajowa. Na poziomie podregiondw Warszawa byfa niewatpliwym
liderem. Takze podregion warszawski zachodni odnotowywat wyzsze dochody niz $rednia krajowa,
ale nizsze w pordwnaniu ze $rednig wojewddzka (wyraZnie zawyzana przez Warszawe). Pozostate
podregiony plasowaty sie ponizej Sredniej, zardwno wojewddzkiej, jak | krajowej, przy czym najnizsze
wartosci notowat podregion radomski oraz ostrotecko-siedlecki. WyraZzny punkt zwrotny analizowa-
nego wskaznika w 2008 roku przemawia za tym, aby analizowac jego dynamike w okresie 2008-201 3,
podobnie jak w przypadku stopy bezrobocia.
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Rysunek 35. Dochody wiasne budzetdw gmin per capita, w cenach statych z 2004 .
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych GUS.

Jeszcze wigksze niz w przypadku stopy bezrobocia rejestrowanego réznice miedzy gminami woje-
waoédztwa mazowieckiego mozna zaobserwowad, analizujac dochody wiasne gmin per capita (rys. 36).
W 2012 roku gmina o najnizszych dochodach wiasnych na mieszkahca zanotowata poziom jedynie
32% Sredniej wojewddzkiej, a gmina o najwyzszych dochodach osiagneta az 415% Sredniej. W przy-
padku tego wskaznika koncentracja najwyzszych wartosci w obszarze metropolitalnym jest jeszcze
bardziej wyrazna. Ponadto wyrdzniaja sie inne duze miasta regionu, takie jak np. Ptock czy Siedlce,
a takze gminy, w ktérych funkcjonuja duze zaktady przemystowe, np. Kozienice, gdzie dziata duza elek-
trownia. Z kolei zréznicowanie przestrzenne zmian omawianego wskaznika w latach 2008-2012 ma
w duze] mierze charakter mozaikowy. Trudno w tym wypadku wskaza¢ wyrazne tendencje | prawid-
towosci przestrzenne. Zardwno bowiem wsrdd gmin o niskim wyjsciowym poziomie dochoddw, jaki
| tych o relatywnie wyzszym wyjSciowym poziomie wskaznika mozna wskazac takie, ktdre poprawity
swoja pozycje, jak i takie, ktdre relatywnie stracity (rys. 37). Nalezy przy tym podkresli¢, ze Warszawa
| sasiadujace z nig gminy tworza dos¢ wyrazng grupe jednostek, ktérych sytuacja ulegta wzglednemu
pogorszeniu. Swiadczy to o wspomniane] wyzej wiekszej ekspozycji tego obszaru na trendy $wiatowe,
co zwiazane jest z licznymi powiazaniami metropolii warszawskiej z gospodarka swiatowa.
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Rysunek 36. Poziom dochoddw wihasnych per capita,wyrazony jako procent $redniej wojewddzkiej (region = 100). Lewa
mapa — stan w 2012 r. Prawa mapa — zmiana w latach 2008201 2.
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Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie danych GUS.

Rysunek 37. Poziom dochoddw wiasnych i jego zmiana w gminach woj. mazowieckiego
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Zr6dho: opracowanie wiasne na podstawie danych GUS.

Analiza korelacji poziomu bezrobocia oraz dochoddw wiasnych gminy per capita z elementami potencjatu
adaptacyjnego urzedu gminy oraz czynnikami rozwoju lokalnego wykazata, ze twarde, w znacznej mierze
egzogeniczne (niezalezne od wiadz gmin), czynniki maja duzo wieksze znaczenie dla poziomu rozwoju
I adaptacyjnosci niz czynniki bezposrednio zalezne od urzedu. Jedynie w wypadku samo$wiadomosci
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skali problemdw, z jakimi boryka sie gmina (samoocena skali problemdw rozwojowych — wskaznik obli-
czony na podstawie oceny wszystkich potencjalnych problemdw, o ktére pytano w ankiecie, por.rys. 12),
wspotczynniki korelacji sg istotne i dos¢ wysokie (por: tabela 3). Jednak w tym wypadku w mniejszym
stopniu $wiadczy to o potencjale adaptacyjnym gminy, a w wiekszym o poprawnym odczytywaniu swojej
sytuacji. Przedstawiciele urzeddw gmin, ktérzy wypehili ankiety, dos¢ adekwatnie oceniajg zatem skale
problemdw, z jakimi borykaja sie ich gminy. Znajduje to potwierdzenie w wynikach analiz, ktére wykazaty,
ze gminy, ktdre raportowaty wieksze nasilenie réznych problemdw, sa wyraznie (i statystycznie istotnie)
czesciej gminami z wyzszym bezrobociem i nizszymi dochodami wiasnymi budzetu gminy per capita.
Trafne postrzeganie stanu, w ktérym gmina sie znajduje, jest bardzo istotne i moze by¢ uznane za pierw-
szy krok w drodze do planowania dziatar rozwojowych/adaptacyjnych. Prawidtowa diagnoza sytuacji jest
niewatpliwie warunkiem koniecznym rzetelnego planowania strategicznego, nie jest jednak warunkiem

wystarczajacym do skierowania gminy na $ciezke trwatego rozwoju.

Tabela 3. Bezrobocie i dochody wiasne gminy a potencjat adaptacyjny i czynniki adaptacyjnosci (wspdtczynniki korelacji
Pearsona)

Dochody wtasne
Bezrobocie (2012) budzetu gminy
per capita (2012)

Bezrobocie (2008)

Bezrobocie (2012) | -0,388%**

Zmiana stopy bezrobocia 2008-2012 -0,436%* 0,424**

Dochody wiasne per capita (2008) -0,368** _
Dochody wihasne per capita (2012) -0,388%** I

Zmiana dochoddw wiasnych per capita 2008-2012 -0,088 0,139

Elementy potencjatu adaptacyjnego urzedu gminy (na podstawie wynikdw ankiety)

Poczucie wptywu na stan gminy -0,134 0,283%*
Monitoring stanu gminy -0,075 0,168%*

Jako$¢ pracy urzedu -0,126 0,199%*
Samoocena skali problemdw rozwojowych 0,30 ** _
Poziom aktywnosci -0,122 0,108
Prowadzenie oceny podejmowanych dziatan -0,006 -0,080

Czynniki warunkujace poziom rozwoju

Liczba mieszkancéw (2012) -0,103 0,437**

Gesto$¢ zaludnienia (2012) -0,149%* 0,450%*

Odlegtos¢ od Warszawy

Liczba prywatnych podmiotéw gospodarczych zarejestrowanych
w REGON per capita (2012)

Wyniki egzaminu gimnazjalnego (2008) -0,405%* 0,320%*
Frekwencja w wyborach lokalnych (2010) 0,399%* -0,367%*

Odsetek oséb w gospodarstwach domowych korzystajacych
z pomocy spotecznej (2012)

-0,36 | #*

-0,44 %%

* korelacje istotne na poziomie 0,05 (dwustronnie)
** korelacje istotne na poziomie 0,01 (dwustronnie)

Zréd ie wlasne na po ie wynikéw ankiety oraz danych GUS.

W3rdd pozostatych elementdw potencjatu adaptacyjnego urzedu gminy jedynie trzy sa w matym stopniu
skorelowane z poziomem dochoddw wiasnych budzetu gminy. Urzedy bogatszych gmin (wyzszy poziom
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dochoddw wiasnych per capita) cechujg sie wiekszym poczuciem wptywu na rézne aspekty funkcjono-
wania gminy jako systemu spoteczno-gospodarczego (Poczucie wptywu na stan gminy — wskaznik obli-
czony na podstawie oceny wszystkich obszardw wptywu, o ktére pytano w ankiecie, por. rys. 4). Moze
to Swiadczy¢ o tym, ze gminy te podejmuja skuteczniejsze dziatania — jezeli przyjmiemy, ze poczucie
wplywu wynika z obserwowania efektdw realizowanych inicjatyw.

Istnieje rowniez pewna (do$¢ staba) zalezno$¢ miedzy monitorowaniem réznych aspektéw funkcjo-
nowania gminy (wskaznik obliczony na podstawie wszystkich obszaréw monitoringu, o ktére pytano
w ankiecie, por. rys. 6) oraz dziataniami nakierowanymi na poprawg jakosci pracy urzedu (szkolenia
pracownikdw oraz monitorowanie jakosci pracy urzedu) a dochodami wiasnymi per capita. W tym
wypadku trudno jednak jednoznacznie wskaza¢ kierunek relacji kauzalnej. By¢ moze gminy najpierw
staja sie zasobne (wyzsze dochody wiasne per capita) i dopiero wtedy przeznaczaja wieksze srod-
ki na monitoring i poprawe jakosci funkcjonowania urzedu. Mozliwa jest takze sytuacja odwrotna,
tzn. monitoringiem i jako$cia pracy wptywaja na wieksza zdolno$¢ lokalnej spotecznosci i gospodarki
do generowania zyskdow i w efekcie wigkszych dochoddw wiasnych budzetu gminy. Mozliwe takze,
ze miedzy tymi zjawiskami nie ma bezposredniej zaleznosci przyczynowo-skutkowej, a zjawiska te sa
zwiazane z ogdlnym poziomem rozwoju.

W niektdrych wypadkach brak korelacji moze by¢ réwnie (albo nawet bardziej) diagnostyczny niz jej
wystepowanie. Tak jest w przypadku braku istotnej statystycznie korelacji miedzy ogdlnym poziomem
aktywnosci deklarowanym przez respondentdw (poziom aktywnosci — wskaznik obliczony na podsta-
wie oceny wszystkich obszardw dziafar, o ktdre pytano w ankiecie, por. rys. 14) oraz bezrobociem
I dochodami wiasnymi per capita. Moze to $wiadczy¢ o tym, ze kluczowe znaczenie ma nie tyle ilo$¢
podejmowanych dziatar, ile ich selektywny dobdr i efektywna implementacja, prowadzace do lepszego
wykorzystanie dostepnych zasobdw. Dodatkowo warto zwrdci¢ uwage na brak korelacji miedzy po-
ziomem bezrobocia a poczuciem wptywu na stan gminy, zakresem monitorowania réznych aspektéw
funkcjonowania gminy oraz dziataniami zmierzajacymi do podnoszenia jakosci pracy urzedu. By¢ moze
wynika to z ponadlokalnego charakteru rynkdw pracy, szczegdlnie w obszarach oddziatywania miast
I metropolii, gdzie duza czes¢ ludnosci pracuje poza gming — w takiej sytuacji dziatania wiadz gminy nie
maja wiekszego wptywu na rynek pracy, ktéry opiera sie na pracodawcach dziatajacych poza gmina.

O wiele silniejszy zwiazek wystepuje miedzy poziomem bezrobocia i dochodami wiasnymi budzetéw
gmin per capita a obiektywnymi, w duzej mierze egzogenicznymi czynnikami.Wsrdd nich warto zwrdcié
uwage na odlegtos¢ od Warszawy. Istnieje wyrazna i silna prawidtowos¢, ze im dalej od stolicy kraju i re-
gionu pofozona jest dana gmina, tym wyzsza stopa bezrobocia oraz nizsze dochody wiasne per capita.
W przypadku dochoddw wiasnych wyrazne znaczenie ma takze wielko$¢ gminy mierzona liczbg miesz-
kancéw oraz jej miejski charakter (wysoka gestos$¢ zaludnienia). Ludniejsze gminy, a zwtaszcza miasta, sa
bardziej nasycone firmami, przez co osiagaja wieksze dochody wiasne.Warto w tym kontekscie zwrdci¢
uwage na specyficzng sytuacje gmin rolniczych. Osiagaja one niskie wptywy z udziatu w podatkach PIT
I CIT, co jest bezposrednia konsekwencjg faktycznego braku opodatkowania rolnikdw.

Whyniki analizy korelacyjnej pokazuja, ze poszczegdlne elementy potencjatu adaptacyjnego urzeddw gmin
maja bardzo mate znaczenie dla osiaganych poziomdw rozwoju. Kluczowa role odgrywaja ,twarde”
czynniki, takie jak potozenie czy potencjat ludnosciowy. Te obserwacje potwierdzaja takze przeprowa-
dzone w ramach niniejszego badania studia przypadku — dogodna lokalizacja jest waznym czynnikiem
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rozwojowym dla Mszczonowa, Piaseczna, a w pewnym stopniu takze dla Mfawy i Siedlec. Z kolei peryfe-
ryjne potozenie jest czynnikiem negatywnie warunkujacym rozwdj Szydtowca oraz do pewnego stopnia
ograniczajacym potencjat rozwojowy Przasnysza. Oczywiscie nie mozna na tej podstawie wyciagac wnio-
sku, ze korzystne potozenie jest warunkiem wystarczajacym do osiagniecia wysokiego poziomu rozwoju.

Duze znaczenie ,twardych” czynnikdw rozwojowych powoduje, ze gminy, ktdre borykaja sie z naj-
wiekszymi problemami, sa w szczegdlnie ciezkiej sytuacji. Nie mogac zmieni¢ podstawowych wa-
runkdw wptywajacych na ich stan (peryferyjno$¢, maty potencjat ludnosciowy, mata liczba firm, niski
poziom kapitatu ludzkiego), nie maja zarazem $rodkdw na prowadzenie szerokiej gamy efektyw-
nych dziatah prorozwojowych. W ich przypadku szczegdlnie istotne moze by¢ zatem skrupulatne
zarzadzanie strategiczne: doktadna diagnoza, selektywny wybdr celdw oraz rozwazne zaplanowanie
dziatan i ich konsekwentna realizacja, obejmujaca takze ewaluacje efektdw. Takie dziatania wymagaja
wysokich specjalistycznych kompetencji. Wydaje sie, ze ksztattowanie takich kompetencji w samo-
rzadach znajdujacych sie w trudniejszej sytuacji powinno by¢ priorytetowym dziataniem wtadz
publicznych szczebla regionalnego, a takze krajowego.

5. Podsumowanie studiow
przypadkow

5.1. Czynniki rozwoju lokalnego

WSérdd analizowanych gmin kazda cechowat nieco inny zestaw czynnikdw, ktére decyduja o poziomie
jej rozwoju. Stosunkowo najczgsciej czynnikiem w znacznym, a nawet bardzo znacznym stopniu wpty-
wajacym na poziom rozwoju lokalnego byto potozenie danej gminy — zarédwno w strukturze osadni-
czej, przede wszystkim wzgledem Warszawy (np. Piaseczno), jak i transportowej, tj. dobra dostepnos¢
drogowa I kolejowa (Mszczondw, Siedlce) lub wrecz przeciwnie, potozenie peryferyjne (Szydtowiec).
Dla rozwoju badanych gmin istotne znaczenie miata takze przedsiebiorczos¢, przede wszystkim jako
obecnos¢ Srednich i duzych przedsiebiorstw (Mtawa, Mszczondw, Przasnysz, Siedlce), a w mniejszym
stopniu takZze przedsigbiorczos¢ mieszkancéw (np. Piaseczno). Réwniez wystgpowanie na terenie
gminy lub w jej bliskim sasiedztwie specjalnych stref ekonomicznych (Mfawa, Przasnysz, Siedlce) oraz
dostepnos$¢ funduszy unijnych (Piaseczno, Przasnysz, Szydtowiec) w istotny sposdb wptywaty na po-
ziom rozwoju spoteczno-gospodarczego przebadanych jednostek. W wypadku wigkszych osrodkdw,
takich jak np. Siedlce, pewng role odgrywato takze funkcjonowanie w miescie instytucji publicznych
o zasiegu ponadlokalnym, rowniez akademickich. Jako zdecydowanie negatywny nalezy oceni¢ fakt,
ze wsrdd badanych gmin jedynie w przypadku Mszczonowa aktywno$¢ wiadz lokalnych byta istotnym
czynnikiem wyraznie wptywajacym na rozwadj gospodarczy.
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5.2. Potencjat adaptacyjny i czynniki adaptacyjnosci

Potencjat adaptacyjny przebadanych gmin byt bardzo zrdznicowany. W znaczne] mierze wynikat
ze struktury lokalnej gospodarki, przy czym istotne znaczenie miafa tu nie tylko przedsigbiorczos¢
mieszkancow (Piaseczno, Mszczondw) czy branzowa i wielkosciowa dywersyfikacja gospodarki (Przas-
nysz, Mszczondw), ale takze takie czynniki jak absorbujaca bezrobotnych szara strefa (przede wszyst-
kim w Szydtowcu), inwestycje zagraniczne czy poziom zaawansowania technologicznego miejscowych
firm. Stosunkowo czesto czynnikiem wptywajacym na potencjat adaptacyjny gmin byt takze wysoki
kapitat ludzki (Piaseczno, Przasnysz, Siedlce), przy czym zazwyczaj towarzyszyt mu stosunkowo niski
poziom wspdtpracy, co wskazuje na rozproszony (indywidualny), a nie zintegrowany (wspdlnotowy)
charakter potencjatu adaptacyjnego przebadanych jednostek. W wypadku wtadz lokalnych ich wptyw
na potencjat adaptacyjny przejawiat si¢ racze] w sprawnym pozyskiwaniu srodkdow zewnetrznych,
a gtdwnymi czynnikami ograniczajacymi pozytywny wptyw w tym zakresie byt reakcyjny charakter
podejmowanych dziatar i deficyty w zakresie planowania strategicznego.

5.3. Wyzwania w zakresie adaptacyjnosci

Wsérdd gtdwnych wyzwan w zakresie adaptacyjnosci, przed jakimi staty niemal wszystkie przebadane
gminy (z wyjatkiem Mszczonowa), na plan pierwszy wysuwaja si¢ kwestie zwigzane z szeroko rozumia-
na wspdtpraca. Dotyczyto to zardwno wspdtpracy wiadz lokalnych (z przedsiebiorcami, obywatelami,
innymi instytucjami administracji publicznej, w tym samorzadowe)), jak i wspdtpracy miedzy lokalnymi
aktorami, zwfaszcza przedsigbiorcami, ktdra wspiera¢ moga takze wiadze lokalne. Szczegdlnie istotnym
obszarem, w ktérym zdiagnozowano znaczne deficyty, jest wspdtpraca wiadz lokalnych z przedsiebiorca-
mi.VW obliczu rosnacej ztozonosci powiazan i oddziatywan ksztattujacych wspdtczesna gospodarke part-
nerstwa publiczno-prywatne stanowia istotny czynnik budowania potencjatu adaptacyjnego(Zielinska,
Borkowska, 2014). Takze w momentach kryzysowych, wspdtpraca aktorédw publicznych i prywatnych
wydaje sie elementem niezbednym dziatai zwiazanych z minimalizacja negatywnych skutkdw i adapta-
¢ja do nowych warunkdéw. Z drugiej strony skuteczna wspdtpraca musi by¢ budowana w sposob ciagty,
takze (a moze przede wszystkim) w okresach stabilnosci, tak aby wzmacnia¢ potencjat adaptacyjny gminy,
a nie tylko usprawniac reakcje na negatywne zdarzenia.

Istotnym obszarem wyzwan byto takze zarzadzanie gming, a zwtaszcza jakos$¢ planowania strategicznego
(w tym przestrzennego) i przywddztwa, uspotecznienie proceséw podejmowania decyzji oraz przejscie
od reakgji wladz na negatywne zjawiska w kierunku dziatan wyprzedzajacych i zapobiegawczych. Prze-
prowadzone badania wykazaty zatem wystepowanie na Mazowszu dysfunkgji braku podmiotowosci roz-
wojowej samorzaddw lokalnych, wskazywanej w raporcie o stanie samorzadnosci terytorialnej w Polsce
z 2013 roku jako jedno z gtéwnych wyzwan stojacych przed samorzadami (Bober et al,, 201 3). Deficyt
ten polega na niskiej zdolnosci samorzaddw do programowania i pobudzania zrdéwnowazonego rozwo-
ju lokalnego. Jest on $cisle zwiazany z niskim potencjatem adaptacyjnym, ktérego $wiadome budowanie
wymaga skutecznego planowania i zarzadzania strategicznego.

Waznym wyzwaniem stojacym przed mazowieckimi samorzadami byt takze monitoring efektywnosci
dziafan realizowanych przez lokalng administracj i oparcie go na badaniach wiasnych, wykraczajace
poza ogdlnodostepne dane (ktdre czesto sa w matym stopniu uzyteczne ze wzgledu na nieaktualnos¢,
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mata szczegdtowosé, wysoki poziom ogdlnosci i agregadji). Jest to istotny problem, poniewaz monitoring
efektywnosci $wiadczenia ustug publicznych oraz szerszy system monitoringu terytorialnego stanowi
podstawe planowania i programowania rozwoju lokalnego oraz podnoszenia skutecznosci administracji
samorzadowej(por. Bober et al, 201 3).

W wigkszosci gmin jako wyzwanie zidentyfikowane zostaty kwestie gospodarcze. W przeciwienstwie
do opinii wyrazonych przez mazowieckie samorzady w badaniu ankietowym, w badaniach studiow przy-
padkdw jako najwazniejsze wyzwania w tym obszarze zidentyfikowano nie bezposrednia walke z bez-
robociem, ale wspieranie lokalnej przedsigbiorczosci, a zwtaszcza wzmacnianie innowacyjnosci i konku-
rencyjnosci miejscowych firm, selektywne podejscie do inwestorédw zewnetrznych czy dywersyfikacje
struktury gospodarcze]. W wypadku Mtawy i Przasnysza wyzwaniami byty takze kwestie srodowiskowe
oraz zwiazane z rozwojem kapitatu ludzkiego i spotecznego.

5.4. Procesy adaptacyjne

Whyniki przeprowadzonych badan wykazaty, ze negatywne zjawiska i trendy dotykajace gminy objete
studiami przypadkdw odnosity sie przede wszystkim do sfery gospodarczej. Zazwyczaj dziatania samo-
rzadu I innych aktordw lokalnych miaty charakter reakcyjny, a nie wyprzedzajacy, a w kilku przypadkach
(zwhaszcza w odniesieniu do dtugofalowych trenddw) nastepowaty z opdznieniem.Wiekszos¢ podejmo-
wanych przez administracje lokalng dziatah, nawet tych bedacych reakcja na dtugotrwate zjawiska i tren-
dy, miata charakter krétkoterminowy. Dziatania nakierowane byty przede wszystkim na zniwelowanie
bezposrednich, odczuwanych w danym momencie negatywnych skutkdw zjawisk czy procesdw. Brako-
wato natomiast dziatar o charakterze strategicznym i dtugofalowym, podejmowanych w ramach szeroko
zakrojonej wspdtpracy (w obrebie sektora publicznego oraz we wspdtpracy z biznesem i mieszkaricami),
majacych na celu przeksztatcenia struktury lokalnej gospodarki, ktérych efekty bytyby bardziej trwate.

Stosunkowo najczestszym kryzysem byfa likwidacja lub ktopoty duzego lokalnego przedsiebiorstwa.
Dziatania podejmowane w odpowiedzi na te zjawiska obejmowaty z jednej strony aktywnos$¢ wiadz
samych firm, tj. redukcje zatrudnienia, restrukturyzacje, zmiane profilu produkgji czy sprzedaz zbedne-
go majatku. Reakcja administracji publicznej widoczna byta w dwdch gtdéwnych obszarach. Po pierw-
sze, cze$¢ wiadz lokalnych aktywnie wiaczata sie w dziatania o charakterze naprawczym i ratunko-
wym, np. poprzez umorzenia lub odroczenia podatkowe, ale takze aktywny lobbing na rzecz pomocy
wiadz centralnych czy wsparcie w poszukiwaniach nowego inwestora. Drugim obszarem aktywnosci
byt rynek pracy i pomoc osobom tracacym prace w wyniku restrukturyzacji czy likwidacji firmy.
W tym wypadku dziatania podejmowaty przede wszystkim powiatowe urzedy pracy i zazwyczaj byty
to usprawnienia w zakresie rejestracji nowych bezrobotnych (duzej ich liczby w stosunkowo krétkim
czasie) oraz standardowe dziafania skierowane do osdb tracacych prace, takie jak informowanie, szko-
lenia, dotacje na rozpoczecie wiasnej dziatalnosci itp.

Dwie z przebadanych gmin (Mfawa i Przasnysz) dos¢ silnie dotknety problemy zwiazane ze starzeniem
sie ludnosci, przy czym odpowiedZ wiadz lokalnych w tym zakresie koncentrowata sie na zwigkszaniu
atrakcyjnosci mieszkaniowej gminy, tj. nakierowana byta na przyciagniecie nowych (w domysle mtodych)
mieszkancow. Brakowato natomiast dziatarh ukierunkowanych na zwiekszanie bazy ustug spotecznych
zwigzanych z zaspokajaniem potrzeb rosnacej] grupy osob starszych, ktdre niewatpliwe uwidocznig sie
w kolejnych latach. Gmina Piaseczno borykata sie z kolei z negatywnymi skutkami niekontrolowanej
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suburbanizacji, przy czym dziatania podejmowano raczej w odpowiedzi na juz wystepujace niekorzystne
zjawiska, nie za$ z wyprzedzeniem, prébujac zapobiegal ich wystapieniu.

Przebadane gminy stosunkowo rzadko dotykaty negatywne zdarzenia o charakterze $rodowiskowym
(Piaseczno, Mtawa), przy czym podejmowane w reakgji na nie dziatania nakierowane byly przede wszyst-
kim na likwidacje bezposrednich szkdd oraz bezposrednie zapobieganie wystepowaniu tego typu zdarzen
w przysztosci. Takze w tym wypadku skupiano sie zatem przede wszystkim na bezposrednich przyczy-
nach negatywnych zjawisk, cho¢ niektdre dziatania bedace odpowiedzia na naptyw nowych mieszkancéw
(np. budowa oczyszczalni) mozna oceni¢ jako forme zapobiegania przysztym kryzysom Srodowiskowym.

Objete badaniami jakosciowymi gminy dotykaty takze negatywne zjawiska zwigzane z gminnymi fi-
nansami 1j. kryzys zadtuzeniowy i wysokie ,janosikowe”. W tym wypadku reakcja gmin byta bardzo
zréznicowana. Z jednej strony wiadze Mszczonowa, borykajacego sie z problemem ,janosikowe-
go"”, zdecydowaly sie na powiekszenie gminy, aby zredukowaé wysokos$¢ dochoddw w przeliczeniu
na mieszkanca, co okazato sie rozwiazaniem skutecznym. Z drugiej strony, wiadze Siedlce dotknigtych
nadmiernym zadtuzeniem skupity sie na dziataniach o charakterze ratunkowym i krdtkookresowym,
poszukujac zrédet dodatkowych $rodkdw finansowych tam, gdzie byty one stosunkowo najszybcie]
dostepne. W dtugofalowej perspektywie dziatania takie moga jednak przyczyni¢ sie¢ do pogorszenia
sytuacji gminy, zaréwno spoteczno-gospodarczej, jak | budzetowe.

6. VWnioski

Na podstawie przeprowadzonych analiz mozna sformutowad szereg wnioskdw, przy czym nalezy pa-
mietad, ze opieraja sie one na wynikach badan przeprowadzonych tylko w czesci mazowieckich gmin,
1). objetych studiami przypadkdw oraz tych, ktére odpowiedziaty na ankiete.

Gtédwny obszar problemowy i jednoczednie sfera najbardziej intensywnych deklarowanych dziatarh prze-
badanych mazowieckich samorzaddw (gminnych i powiatowych)to bezrobocie, zardwno ogdtem, jak
I wérdd grup wiekowych obecnie najbardziej narazonych na problemy na rynku pracy: oséb mtodych
oraz w wieku 50+. Bezrobocie jest przy tym postrzegane jako problem i jest obszarem interwencji
wiadz lokalnych zardwno w tych gminach, w ktdrych osiaga bardzo wysoki poziom, jak i tam, gdzie jest
wzglednie niskie. Jest to bowiem zjawisko niepozadane niezaleznie od swojego poziomu i dlatego niemal
kazdy samorzad dazy do jego redukgji (np. w Warszawie ogdlne bezrobocie nie jest duzym problemem,
niemniej problemem jest bezrobocie specyficznych grup, np. oséb w wieku przedemerytalnym).Koncen-
tracja na problemach rynku pracy jest wyraznie widoczna zwfaszcza w wypadku powiatdow, co zapewne
wynika z umiejscowienia urzeddw pracy w obrebie administracji powiatowej. Struktura organizacyjna
determinuje w tym wypadku obszar zainteresowan witadz lokalnych. Wysoka aktywno$¢ samorzaddw
w zakresie redukcji bezrobocia przejawia sie przede wszystkim w dziataniach nakierowanych na zwalcza-
nie jego przejawdw. Przebadane wiadze lokalne sa natomiast znacznie mniej aktywne w obszarach, ktére
mozna okresli¢ jako przyczyny problemdw na lokalnym rynku pracy.

Przebadane gminy deklaruja podejmowanie dziataii nie tylko w obszarach problemowych, ale takze
w tych, ktdrych nie wskazujg jako istotne problemy czy bariery rozwoju, ale ktére sa — w pewnym
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sensie tradycyjnie — postrzegane jako obszary interwencji wiadz lokalnych (w szczegdlnosci infrastruk-
tura transportowa).Istotnym czynnikiem jest w tym wypadku dostepnos¢ srodkdw finansowych z fun-
duszy europejskich. W rezultacie znaczna czes¢ aktywnosci wiadz lokalnych jest kierowana na dziafania,
na ktdre relatywnie fatwo pozyska¢ srodki, ale ktdre wpisuja sie raczej w stary paradygmat rozwoju
lokalnego, podkreslajacy kluczowe znaczenie infrastruktury technicznej (zwtaszcza transportowej). Dos¢
fatwo to wyttumaczy<¢, odwotujac sie do preferencji lokalnego elektoratu, ktdry, jak sie wydaje, czesto
utozsamia rozwadj z rdwnymi, nowymi i szybkimi drogami. Niewatpliwe w niektdrych wypadkach takie
inwestycje sa potrzebne lub nawet konieczne. Niemniej jednak zbyt czesto wiadze lokalne poktadaja
nadzieje w tym, ze nowe drogi przyciagna do gminy inwestycje, ze droga przyjada mityczni inwestorzy.
Takie oczekiwanie jest jednak nieuzasadnione, co potwierdzaja liczne badania (por. Gorzelak, 2009). Po-
nadto w mysleniu o inwestycjach infrastrukturalnych, nie tylko drogowych, czesto zapomina sie o tym,
ze zbudowana infrastrukture trzeba utrzymywac i czesto ponosi¢ znaczace wydatki.

Z drugiej strony w wielu obszarach postrzeganych jako problemowe (takich jak innowacyjnosc
| konkurencyjno$¢ lokalnej gospodarki czy problemy demograficzne) przebadane samorzady wy-
kazuja stosunkowo niska aktywnos¢. Sa to przede wszystkim sfery, w ktdrych tradycyjne narze-
dzia i instrumenty interwencji publicznej nie zawsze przynosza oczekiwane rezultaty, a w wielu
wypadkach konieczne sa niestandardowe dziatania, wykraczajace poza sfere typowych dziatan
wiadz lokalnych.Takze fundusze zewnetrzne (przede wszystkim unijne) wydatkowane sa w gtéw-
nej mierze na inwestycje sprzyjajace poprawie jakosci zycia, w niewielkim stopniu finansuja nato-
miast dziatania sprzyjajace zmianom rozwojowym, w tym budowaniu potencjatu adaptacyjnego
(por. Bober et al,, 201 3; Satanski, 2014; Gorzelak, 2014).

Whyniki badan, zaréwno ilosciowych, jak i jako$ciowych, wykazaty ponadto, ze mazowieckie samorzady
koncentruja, a niekiedy nawet ograniczaja swoja aktywnos¢ do obszardw, za ktdre sa ustawowo odpo-
wiedzialne.W wielu wypadkach zakres podejmowanych dziatai nie wykracza poza zapisy regulacji praw-
nych, przez co nie zawsze dostosowane sa one do specyficznych potrzeb lokalnych. Przyktadem moze
by¢ rynek pracy, ktéry jest wprawdzie obszarem duzego zainteresowania lokalnej administracji, jednak
podejmowane dziatania rzadko wykraczaja poza standardowy wachlarz narzedzi bedacych w dyspozycji
powiatowych stuzb zatrudnienia (por. Bober et al., 2013).

Za zdecydowanie negatywne zjawisko nalezy uzna¢ fakt, ze zaledwie potowa przebadanych gmin
ocenia skuteczno$¢ podejmowanych dziatan, a az |12% nie widzi potrzeby takich ocen. Cho¢ wyniki te
na poziomie powiatdw sa nieco lepsze (3/4 z nich ocenia skuteczno$¢ realizowanych dziatan), to jed-
nak w ogdlnym ujeciu wskazuje to na stosunkowo niska Swiadomo$¢ mazowieckich samorzaddw
w zakresie zarzadzania opartego na dowodach (tzw. evidence based management). Tak staby wynik
dziwi tym bardziej, ze juz od co najmniej 10 lat polskie wtadze lokalne realizujg projekty finansowane
z $rodkdw unijnych, ktérych nieodfacznym elementem jest ocena efektdw. Brak usystematyzowanej
refleksji na temat efektéw podejmowanych dziatanh mozna ponadto interpretowac jako przejaw nis-
kiego poziomu procesdw organizacyjnego uczenia sie w mazowieckich samorzadach. Ocena podej-
mowanych dziafan jest bowiem jednym z elementdw mechanizmu uczenia sie organizacji publicznych,
bez ktdrego caty mechanizm nie moze dobrze dziata¢ (por. Olejniczak, 2012).

Dla gmin, ktdre oceniaja skuteczno$¢ podejmowanych przez siebie dziatan, gtdwnym Zrdodtem infor-
macji s3 bezposrednie kontakty wtadz lokalnych z beneficjentami tych dziatar, a w dalszej kolejnosci
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takze monitoring medidw oraz ogdinodostepne dane statystyczne. Podobne Zrédta przebadane sa-
morzady wykorzystuja takze do monitorowania sytuacji gminy. Choc¢ Zzrédfa te w wielu wypadkach
dostarczaja cennej i przydatnej wiedzy, czesto niemozliwej do uzyskania w inny sposdb (dotyczy
to zwiaszcza kontaktéw bezposrednich), to jednak niski udziat gmin prowadzacych wiasne badania
czy tez organizujacych regularne spotkania z lokalnymi przedsiebiorcami nalezy ocenic¢ jako zjawisko
negatywne. Stosunkowo popularnym Zrdodtem danych jest takze system statystyki publicznej, ktory
jednak dostarcza relatywnie niewielu danych dotyczacych gmin. Zarédwno duza agregacja terytorialna,
jaki i niska aktualno$¢ danych statystycznych utrudniajg lokalnym samorzadom monitoring kondycji
lokalnych gospodarek, a tym samym budowanie ich potencjatu adaptacyjnego.

Pod wzgledem potencjatu adaptacyjnego przebadane gminy prezentuja dos¢ podobny profil. Zdecy-
dowanie najlepiej sytuacja wyglada w zakresie adaptacji czy tez reakcji na katastrofy naturalne. Z kolei
stosunkowo najstabiej przebadane gminy prezentuja sie w obszarze adaptacji do niekorzystnych zja-
wisk (szokdw) gospodarczych, gdzie — o ile deklaruja podejmowanie jakichkolwiek dziatarh — koncen-
truja sie na standardowych i dobrze znanych narzedziach i instrumentach. Z drugiej strony szczegd-
towe badania jakoSciowe wykazaty, ze negatywne zjawiska i trendy dotykajace gminy objete studiami
przypadkdw odnosity sie przede wszystkim do sfery gospodarcze|. Dziatania samorzadu i innych ak-
toréw lokalnych maja jednak zazwyczaj charakter krdtkoterminowy i reakcyjny, a nie wyprzedzajacy.
Nakierowane sa w gtdwnej mierze na niwelowanie bezposrednich, odczuwanych w danym momen-
cie negatywnych skutkdw. Brakuje natomiast dziatan strategicznych i dtugofalowych, podejmowanych
w ramach szeroko zakrojonej wspodtpracy, majacych na celu przeksztatcenia struktury lokalnej gospo-
darki, ktérych efekty bytyby bardziej trwate. Zdiagnozowany w niniejszym badaniu stosunkowo niski
potencjat adaptacyjny mazowieckich samorzaddw nie powoduje jak na razie znaczacych zaburzeh
w funkcjonowaniu lokalnych gospodarek, jednak w dtuzszej perspektywie czasowej moze prowadzic
do ich zastoju, a tym samym znaczaco ograniczy¢ ich dynamike rozwojowa.

Poszczegdlne elementy potencjatu adaptacyjnego urzeddw gmin jako organizacji maja bardzo mate
znaczenie dla osigganych poziomdw rozwoju. Znacznie wigksza role odgrywaja natomiast w tym wy-
padku ,,twarde” czynniki, takie jak potozenie® czy potencjat ludnosciowy. Wielko$¢, potozenie (szcze-
gdlnie wzglegdem Warszawy) | zamozno$¢ gmin zwigzane sa ponadto ze sferg percepdji, tzn. réznicuja
gminy w zakresie zjawisk i procesdw postrzeganych jako problemowe. Czynniki te nie s3 natomiast
wyraznie powiazane z dziataniami, zardwno interwencjami w odpowiedzi na niekorzystne zjawiska,
jak I monitoringiem sytuacji w gminie. Taki obraz zjawiska moze wynika¢, z jednej strony z niedo-
skonatej metodologii badania, tj. niedostatecznej operacjonalizacji (opisania wskaznikami) czynnikéw
ksztattujacych lokalny potencjat adaptacyjny, a z drugiej z rzeczywiscie niewielkiej roli, jaka w rozwoju
lokalnym odgrywa lokalna administracja, co mozna wigza¢ przede wszystkim z niska jakoscig planowa-
nia strategicznego, wattymi mechanizmami organizacyjnego uczenia sie oraz brakiem liderdw, ktdrzy
potrafiliby zmobilizowa¢ lokalne zasoby i zintegrowad lokalna spoteczno$¢ wokdt przemyslanych dzia-
far, majacych na celu zapewnienie trwatego rozwoju w dtugim okresie.

8 Potozenie, przede wszystkim wzgledem gtéwnych drdg oraz Warszawy, wskazywane byto jako gtéwny potencjat rozwojowy przez
wiekszo$¢ (59%) wiadz lokalnych mazowieckich gmin przebadanych w ramach projektu ,, Trendy Rozwojowe Mazowsza” (por. Satan-
ski, 2014).
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