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BARIERY | SZANSE W ROZWOJU LOKALNYM
ZE SZCZEGOLNYM UWZGLEDNIENIEM
OBSZAROW WIEJSKICH

Tomasz Zegar

Artykul przedstawia wyniki badan przeprowadzonych na reprezentatywnej
grupie gmin w ramach programu SURDAR'. Analizg objeto problemy spoteczne
i ekonomiczne, ktére sa wazne dla polskich gmin, jak rowniez okreslono czynni-
ki stymulujace rozwdj. Wskazane przez respondentéw najwazniejsze problemy,
utrudniajace prowadzenie polityki rozwoju, pordwnano z sytuacja ekonomiczna
i spoleczng ankietowanych gmin, poszukujacich przyczyn. W koncowej czesci opra-
cowania podano rekomendacje oparte na wynikach przeprowadzonych badan.

Problematyka badan nad rozwojem spoteczno-ekonomicznym gmin

W polskiej literaturze jest niezwykle duzo opracowan dotyczacych rozwoju lo-
kalnego. Temat ten jest w kregu zainteresowan ekonomistow, geograféw, socjolo-
gow i planistow, a kazda z tych dziedzin nauki ma inne podejscie do zagadnienia
rozwoju. Ekonomista za rozwdj bedzie uwazat dazenie do zwigkszenia efektywno-
$ci ekonomicznej. Socjologow najbardziej bedzie interesowato zaspokojenie potrzeb
lokalnych spolecznosci. Geograf przez rozwdj bedzie rozumiat zmiany zachodza-
ce w przestrzeni. Natomiast planista bedzie widzie¢ rozwoj na kartonie, trzymajac
otowek w reku.

W Polsce jest wielu autoréw piszacych o rozwoju lokalnym. Do najwazniej-
szych nalezy zaliczy¢: Jerzego Paryska, Pawla Swianiewicza, Grzegorza Gorzelaka,
Tadeusza Markowskiego i Marka S. Szczepanskiego. Poglady tych naukowcéw na

! Opis najwazniejszych probleméw i uwarunkowan rozwoju lokalnego gmin powstal na podstawie

badan projektu pt. Zréwnowazony Rozwdj Obszardw Wiejskich i restrukturyzacja Rolnictwa (w skroécie
SURDAR), prowadzonym przez Uniwersytet w Lancaster, Fundacje Inicjatyw Spoteczno-Ekonomicz-
nych w Warszawie, Institut fiir Wirtschaftspolitik und Wirtshaftsforschung Uniwersytetu w Karlsruhe
oraz Instytut Geografii Przestrzennej PAN. Projekt SURDAR jest miedzynarodowym przedsiewzieciem
badawczym, rozpoczetym w marcu 2002 roku. Jego najwazniejszym celem jest promowanie zréwno-
wazonego rozwoju spotecznosci lokalnych Europy Srodkowowschodniej, poprzez analize ich najwaz-
niejszych potrzeb, a takze uwarunkowan ich potencjatu gospodarczego w kontekscie rozszerzenia Unii
Europejskiej. Badanie przeprowadzono w listopadzie 2004 roku, metoda wywiadow telefonicznych na
reprezentatywnej probie 403 polskich gmin.
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temat rozwoju lokalnego sa w miare spdjne, a ich gtéwne mysli przenikajq przez
niniejsze opracowanie.

Szczegdlng uwage barierom w rozwoju obszarow wiejskich poswiecit Andrzej
Rosner z zespotem, ktéry wydzielit obszary problemowe w Polsce wedtug réznych
kategorii spofeczno-gospodarczych [Rosner 2000, 124-125]. Inne podejscie wy-
bral Jerzy Banski, ktéry stosujac rozne metody delimitacji, identyfikagji i typolo-
gii, okreslit r6zne obszary problemowe pod wzgledem obserwowanego problemu
[Bariski 1999, 19-28].

Problemy spoteczne i ekonomiczne

Analizujac sytuacje spoteczng i ekonomiczng badanych gmin, zapytano responden-
tow o stopient wystepowania wybranych probleméw. Kazdemu z nich mogli oni
przyporzadkowac oceng od 1 do 5, gdzie 1 oznacza problem zupelnie niezauwazal-
ny, a 5 problem bardzo zauwazalny.

Do najwigekszych probleméw badanych gmin nalezy zaliczy¢ bezrobocie.
Srednia ocena wyniosta 4,02 (tabela 1). 40% respondentéw przyznato bezrobociu naj-
wyzsza oceng. Drugim, najbardziej zauwazalnym problemem jest bieda. Dalej w ko-
lejnosci wystepuja: rozdrobnienie gospodarstw rolnych i przestarzaty sprzet rolniczy.
Jako najmniej zauwazalne problemy respondenci okreslili: wysokie zadtuzenie gmi-
ny, brak wspotpracy i zaufania, niski poziom lokalnych szkoét oraz stabg dostepnos¢
komunikacyjna.

Polskie gminy najczesciej dotykaja problemy ekonomiczne. W grupie mato za-
uwazalnych probleméw pojawily sie te, ktére w wigkszym stopniu dotycza sfery
spolecznej niz ekonomiczne;j.

Tabela 1. Ocena sytuacji spotecznej i ekonomicznej gmin (Srednia ocena w skali 1-5
- podana w nawiasach)

Problemy bardzo zauwazalne Problemy zupetnie niezauwazalne
Bezrobocie (4,02) Wysokie zadtuzenie gminy (1,72)
Bieda (3,63) Brak wspotpracy i konflikty (1,87)
Duze rozdrobnienie gospodarstw (3,46) Niski poziom lokalnych szkét (1,97)
Przestarzaty sprzet rolniczy (3,45) Staba dostepno$¢ komunikacyjna (2,16)

Zrédto: Opracowanie na podstawie wynikéw badar SURDAR
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Powstanie problemu bezrobocia w Polsce zwigzane jest z przemianami ustrojo-
wymi w kraju, zapoczatkowanymi w 1989 roku. W 2006 roku stopa bezrobocia wy-
nosita 18%. Respondenci zapytani o bezrobocie w ich gminach wskazali na wigkszy
poziom tego wskaznika — $rednio 19,7%.

Problem bezrobocia dotknat w wiekszej mierze mieszkaricéw wsi niz miast.
Na wsi mieszka okoto 42,6% bezrobotnych. Jesli wezmiemy pod uwage fakt, ze
poziom ruraryzacji wynosi okoto 34%, to potwierdzi to fakt istnienia wigkszego
bezrobocia na obszarach wiejskich.

Jednymi z najwazniejszych przyczyn bezrobocia na wsi sa: likwidacja
Panstwowych Gospodarstw Rolnych (PGR), restrukturyzacja nierentownych
przedsiebiorstw, w ktérych w pierwszej kolejnosci zwalniani byli pracownicy pra-
cujacy jednoczesnie w gospodarstwie rolnym (chtoporobotnicy) oraz upadek wielu
przedsiebiorstw obstugujacych rolnictwo (koétka rolnicze).

Problem bezrobocia na terenach popegeerowskich jest jednym z najtrudniej-
szych do rozwigzania. Potwierdzajq to takze badania przeprowadzone w ramach
projektu SURDAR. Prawie potowa respondentéw z gmin, na terenie ktérych znaj-
dowaty sie PGR-y, uwaza bezrobocie za problem najbardziej zauwazalny.

Wsrdd badanej grupy reprezentatywnej gmin, PGR-y znajdowaly sie w 55%
z nich. Respondenci z tych jednostek oszacowali bezrobocie srednio na 21,3%.
O wiele mniejszy problem bezrobocia dotyczy gmin bez PGR-6w, w ktorych
$rednig stope bezrobocia oceniono na poziomie 17,2%. Istnienie na terenie gmi-
ny Rolniczych Spotdzielni Produkcyjnych (RSP), zdaniem respondentdéw, nie ma
wigkszego wplywu na poziom bezrobocia. W obu przypadkach jego stopa jest na
podobnym poziomie ok. 19,5%.

Pracownicy PGR-6w tworza grupe stabo wyksztatlcona, niemobilng, nieinno-
wacyjng i niesamodzielna. Nie sg zainteresowani zmiang kwalifikacji czy szuka-
niem pracy w innym miejscu, sasiednim powiecie [Tarkowska 2006, Polis 33/34].
Poniewaz zadne nowe miejsca pracy nie powstajg w miejscu ich zamieszkania, po-
zostaja bezrobotni. Z czasem nie sa juz w stanie podjac zadnej pracy.

Respondenci zapytani o poziom bezrobocia, wséréd bytych pracownikéw PGR-6w,
oszacowali je $rednio na 44%. Jest ono ponad dwukrotnie wigksze niz poziom
bezrobocia rejestrowanego w kraju i szacowanego przez GUS. Trzeba zaznaczy¢,
ze $rednio w jednym gospodarstwie panstwowym pracowato okoto 450 0sdb.

Niektorzy badacze taka grupe spoteczng nazywaja trwale bezrobotna lub nie-
skonczenie bezrobotng. Wedtug danych GUS, najdtuzej bez pracy pozostaja miesz-
kanicy wojewddztw z duzym odsetkiem dawnych PGR-6w (warmirisko-mazurskie,
zachodniopomorskie, lubuskie).
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Najgorszym aspektem braku zatrudnienia na obszarach popegeerowskich jest
jego dziedziczenie i zarazanie. Wedlug respondentdw, okoto 33% dorostych dzieci
bytych pracownikéw PGR-6w jest bezrobotna. Zarazanie, tak samo jak dziedzicze-
nie, polega na przenoszeniu biernej postawy bezrobotnego na inng osobg zdolng do
pracy: dzieci, innych cztlonkéw rodziny, wspétmieszkancdw. Zarazeni bezrobociem
przestaja szukac¢ zatrudnienia, tracg zainteresowanie szkoleniami i samoksztatce-
niem oraz jakakolwiek aktywnoscia.

Poréwnujac wskaznik biernosci zawodowej mieszkancoéw, mierzony liczba osob
biernych zawodowo przypadajacych na 100 oséb czynnych zawodowo (tabela 2),
okazuje sig, ze na zmianach restrukturyzacyjnych najbardziej stracita wies.

Tabela 2. Wskaznik biernosci zawodowej na préobie 171 gmin

Liczba oséb biernych zawodowo
przypadajacych na 100 oséb czynnych zawodowo
Lata Miasto Wies
1970 107 72
1978 100 74
1988 109 83
2002 169 172

Zrodto: Opracowanie wiasne na podstawie Spiséw Powszechnych GUS z lat 1970, 1978, 1988, 2002

W latach 1988-20022 wskaznik biernosci zawodowej ludnosci w miastach wzrdst
o okoto potowe, gdy natomiast na wsiach dwukrotnie. Ma to duzy wptyw na po-
ziom bezrobocia na obszarach wiejskich.

Z problemem bezrobocia na obszarach wiejskich wigze si¢ takze kwestia tzw.
bezrobocia ukrytego. Najintensywniej wystepuje ono na trzech obszarach: potu-
dniowo-wschodniej czesci kraju, w regionie Centralnego Okregu Przemystowego
i Pojezierza Pomorskiego [Rosner 2000, mapa: Stopa zbednosci w rolnictwie indywi-
dualnym]. Bezrobocie ukryte spowodowane jest nadwyzka oséb w gospodarstwie
w stosunku do zapotrzebowania na prace. Najczesciej wynika to z niemozliwosci
przejscia osob ,,zbednych w gospodarstwie” do sektora pozarolniczego. Brak moz-
liwosci podjecia pracy poza rolnictwem wigze si¢ z brakiem wolnych miejsc na ryn-
ku ustug i produkcji lub ze stabg mobilnoscig, réwniez zawodowa.

2

W latach: 1988 i 2002 przeprowadzono Narodowe Spisy Powszechne.



MAZOWSZE Studia Regionalne nr 1/2008 ‘
I. Analizy i Studia 1 3 3

Najnowsze informacje o zmniejszajagcym sie¢ bezrobociu dotycza glow-
nie wojewddztw z silnymi osrodkami miejskimi (mazowieckie, dolnoslaskie).
Wysokie bezrobocie jest nadal w regionach o charakterze typowo rolniczym (pod-
karpackie, lubelskie).

Problem polskiego bezrobocia jest dos¢ osobliwy. Z posrod wszystkich bezrobotnych bez
prawa do zasitku, w roku 2006, byto 86% 0sob [zrddto: http://www.bezrobocie net/ 06.07.2006].
Oznaczatoby to, ze prawie 2,5 mIn 0s6b nie posiada zadnych zrédet utrzymania.
Mimo tego w regionach o najwigkszych stopach bezrobocia pracodawcy maja duze
problemy ze znalezieniem pracownikow. Powodem tego jest dos¢ duza w Polsce
szara strefa, dajaca prace okoto 20% o0séb zdolnych do pracy oraz rozbudowany
i nieszczelny system pomocy spotecznej [Puls Biznesu, Tylko nizsze podatki wydobedq
strefe z cienia, 2004-03-12].

Respondenci w wywiadach wskazywali réwniez na istnienie szarej strefy.
Szacowali jq $rednio na 29,3%. Jest to wartos¢ wyzsza niz oficjalne szacunki i moze
wynika¢ z doktadniejszej obserwacji problemu oraz posiadania blizszego i ostrzej-
szego punktu widzenia. Istnienie w gminie PGR-u w niewielkim stopniu decydo-
walo o wielkosci szarej strefy. Respondenci z gmin popegeerowskich wskazywali
$rednio na 31% udzial szarej strefy w zatrudnieniu bezrobotnych, natomiast pozo-
stali respondenci z gmin, na obszarach ktérych nie wystepowaty PGR-y, wskazy-
wali $rednio na 27,9%.

Uwaza sig, ze z wystepowaniem PGR-6w zwigzany jest czesto problem alkoho-
lizmu. Paristwowe Gospodarstwa Rolne nie tylko produkowaty, ale réwniez prze-
twarzaty ptody rolne. Najbardziej rozwinigte byto gorzelnictwo. W 854 zaktadach
(w 1982 roku) wytwarzano spirytus surowy, odsprzedawany monopolistycznemu
Przedsiebiorstwu Przemystu Spirytusowego ,Polmos”. Dostawy z PGR-6w sta-
nowity okoto 95% jego rocznych zakupow [Olszewski 1985, 73]. Pracownicy rol-
ni PGR-6w mieli fatwy i tani dostep do duzej ilosci alkoholu. Zdarzaly si¢ przy-
padki, kiedy przechodzace kryzys gospodarstwo, wyptacato pensje w spirytusie.
Wyniki przeprowadzonych badan, w ramach projektu SURDAR, nie potwierdzaja wy-
stepowania wigkszych problemdéw z alkoholizmem w gminach popegeerowskich.

Drugim najbardziej dostrzegalnym przez respondentow problemem jest bieda.
Najczesciej problem ten tlumaczy sie jako nastepstwo bezrobocia. Brak stalego zro-
dta utrzymania powoduje zubozenie budzetéw domowych. Oceniajac poziom zy-
cia mieszkanicow obiektywnymi wskaznikami (PKB per capita), Polska jest najbied-
niejszym krajem w Unii Europejskiej. Wérod dziesieciu najbiedniejszych regionow
Unii, sze$¢ znajduje sie na obszarze Polski. Liste zamykaja te regiony, ktére uwaza-
ne s za rolnicze, czyli wojewddztwa: lubelskie, podkarpackie, podlaskie, swieto-
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krzyskie, warminsko-mazurskie. Wojewddztwo lubelskie wypracowato tylko 33%
sredniego PKB na mieszkanca Unii Europejskiej [Eurostat 2006].

Kwestia postrzegania biedy czy ubdstwa w Polsce jest dos¢ skomplikowana. Wedlug
badari Banku Swiatowego, w Polsce przybywa coraz wiecej oséb najbiedniejszych.
W 2002 roku 3% obywateli zyto za mniej niz 2,15 $ dziennie. Z kolei badania Eurostatu
wskazuja na to, ze liczba bogatszych zwigksza si¢. Powigkszajace si¢ dysproporcje
w poziomie zycia spoleczenstwa zwiekszaja przepas¢ miedzy bogatymi miastami
abiednymi obszarami wiejskimi. W Polsce widoczna jest jeszcze inna zalezno$c¢. Bogatsze
sq zazwyczaj regiony zachodnie niz wschodnie [Gorzelak 1997, 15-16].

Zroznicowanie poziomu bogactwa czy ubdstwa w Polsce ma kilka przyczyn.
Pierwsza to nieréwnomierne rozmieszczenie czynnikow produkcji. Poziom koncen-
tracji przestrzennej przemystu i ustug jest dos¢ spory. We wschodniej czesci Polski
brak jest bogatych pokladéw surowcédw naturalnych i silnych osrodkéw miejskich,
decydujacych o duzej koncentracji. Jakos¢ ziemi i intensywnos¢ upraw rolniczych
jest bardzo mata, wyjatkiem jest jedynie obszar Wyzyny Lubelskiej, w ktérym gleby
sg stosunkowo dobre.

Pozostalymi, zauwazalnymi problemami gmin, sa rozdrobnienie agrarne i prze-
starzaly sprzet rolniczy. Srednia wielko¢ indywidualnego gospodarstwa rolnego
w Polsce wynosi niewiele ponad 7 ha. Jest to areal, ktory nie daje mozliwosci roz-
winiecia intensywnej produkgji rolnej, z wyjatkiem gospodarstw specjalistycznych
(np. uprawa ziot, uprawy szklarniowe).

W Polsce widoczne jest duze zréznicowanie przestrzenne sredniego areatu go-
spodarstw. Zrdznicowanie to jest Scisle zwigzane ze struktura wlasnosci gospo-
darstw. Po II wojnie $wiatowej na ziemiach pdtnocnych i zachodnich nie istniato
tradycyjne rolnictwo indywidualne. Zastgpiono je wielkoobszarowymi gospodar-
stwami panistwowymi (PGR). Srednia wielko$¢ gospodarstw pétnocnych wynosi
okoto 100 ha. W regionach potudniowych i wschodnich zdecydowana wigkszo$¢
gospodarstw rolnych byta w rekach prywatnych wiascicieli. Na tych terenach nie
przeprowadzono kolektywizacji na wielka skale. Z powodu dzielenia i dziedzicze-
nia ziemi doszto tu do duzego rozdrobnienia gospodarstw. Srednia powierzchnia
gospodarstwa, na przyktad w wojewodztwie podkarpackim, wynosi okoto 4 ha.

Potwierdzaja to wyniki ankiet. Respondenci z gmin, na terenie ktérych znaj-
dowat si¢ PGR, w mniejszym stopniu dostrzegaja problem rozdrobnienia gospo-
darstw. Podobnie przedstawia si¢ opinia 0o nowoczesnosci sprzetu rolniczego.
Sita ekonomiczna duzych gospodarstw rolnych zapewniata mozliwos¢ zakupu
nowoczesnego sprzetu. Czesto réwniez z powodu panstwowego statutu gospo-
darstwa, przy zakupie nowych maszyn nie liczyt si¢ rachunek ekonomiczny czy
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zapotrzebowanie, tylko decyzja polityczna. Mate gospodarstwa indywidualne nie
mogty pozwoli¢ sobie na zakup nowoczesnego sprzetu, poniewaz nie dysponowaty
odpowiednimi srodkami. Poza tym maty areat mogt by¢ uprawiany w sposoéb tra-
dycyjny, za pomoca prymitywnych narzedzi recznych.

Dobrym rozwigzaniem problemu rozdrobnienia agrarnego mogtaby by¢ sp6t-
dzielczo$¢. Rolnicy mogliby zawigzywac zwiazki lub stowarzyszenia i wspol-
nie uzytkowa¢ maszyny lub szuka¢ odbiorcéw na wyprodukowane towary.
Niestety, w Polsce nie ma silnej tradycji spotdzielczej’. Powierzchnia gospodarstw
spotdzielczych wynosi zaledwie 2% ogoétu powierzchni gospodarstw indywidu-
alnych [GUS 2003, 2].

Za rozwojem spoldzielczosci przemawialyby wyniki przeprowadzonej ankiety.
Wiegkszo$¢ respondentéw wskazata brak wspotpracy lub konflikty pomiedzy lokal-
nymi przedsiebiorcami a producentami rolnymi jako problem stabo zauwazalny.
Mozna jedynie przypuszczad, ze staba rozpoznawalno$¢ problemu zwigzana jest z
niska $wiadomoscia samego zagadnienia. Badajac zaufanie w gminach wiejskich,
zauwazono, ze w gminach, na terenie ktérych znajdowaty si¢ PGR-y poziom zaufa-
nia jest nizszy i trudniej jest wspotpracowac z potencjalnymi partnerami.

Generalny problem wspdlpracy pomiedzy jednostkami samorzadu teryto-
rialnego polega na niewielkim zaufaniu. Najczesciej wspotprace podejmuja jed-
nostki, ktére dotyczy jaka$ konkretna sprawa. Wiekszo$¢ zwigzkow miedzyg-
minnych zawigzywana jest ze wzgledu na mozliwos$¢ wspdlnego finansowania
inwestycji. Przede wszystkim dotyczy to inwestycji infrastrukturalnych, ktdre sa
najczesciej realizowane na obszarach wiejskich i sa najbardziej kapitatochtonne.
Rzadziej wspolpraca dotyczy rozwigzywania probleméw spotecznych (wspotpraca
kulturalna, oswiatowa). Najrzadziej gminy wspolnie mysla o przysztosci (wspot-
praca planistyczna). Brak zaufania miedzy partnerami wynika w duzej mierze
z przeswiadczenia o nieréwnomiernym podziale kosztow lub zyskéw. Bardzo cze-
sto, nie podejmujac wspdtpracy z inng jednostka lub partnerem, zamyka si¢ moz-
liwos¢ pozyskania srodkéw unijnych ze wzgledu na niespetnienie kryterium mini-
malnego wktadu wlasnego finansowania inwestyji.

Grupe najmniej zauwazalnych problemdéw otwiera wysokie zadluzenie gminy.
Zaciaganie dtugdéw przez jednostki samorzadu terytorialnego mozliwe byto juz od
roku 1990, na mocy Ustawy o samorzqdzie terytorialnym. Upowszechnilo si¢ jednak
dopiero w 1993 roku, dzieki pozyczkom z NFOS* [Swianiewicz 2004, 169].

> W Polsce zarejestrowanych jest 80 kotek rolniczych oraz 1972 spétdzielnie rolnicze, z czego w latach

2004-2006 powstato 16 organizacji [www.bazy.ngo.pl, 14. 09. 2006 rok].
4 NFOS - Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska.
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Jednostki samorzadowe majg zagwarantowane przez budzet panstwa pokry-
cie kosztow wykonywania obowigzkowych dziatan w formie subwengji i dotacji.
Otrzymujq cze$¢ podatkéw z CIT i PIT, czyli zobowiazan regulowanych przez pod-
mioty i osoby zarejestrowane na terenie gminy. Jednostki posiadajg rowniez docho-
dy wtasne, na ktdre w najwiekszym stopniu sktadaja sie podatek od nieruchomosci
i optaty urzedowe.

Wedtlug odpowiedzi respondentéw, tylko 8% gmin nie jest zadtuzona, 4% ankie-
towanych nie umiato okresli¢ zadluzenia gminy. Pozostale jednostki sa zadtuzone
$rednio na niecate 17% budzetu. Wedtug prawa, gminy nie moga zadtuzac si¢ na
wiecej niz 60% budzetu. W grupie badanych samorzadéw 1% gmin posiada zobo-
wiazania na kwote réwna lub wieksza wspomnianej granicy.

Istnieje wiele form pozyczania pieniedzy przez jednostki samorzadu terytorial-
nego. Do najczesdciej wystepujacych nalezy zaliczy¢ kredyt komercyjny lub prefe-
rencyjny oraz obligacje komunalne.

Zadtuzenie gminy nie musi oznaczac jej stabej kondydji finansowej. Czesciej za-
dluzaja sie¢ gminy najaktywniejsze i bogatsze, pragnace sfinansowac duze inwesty-
cje. Duza czes¢ gmin nie spelnia warunkéw formalnych do zaciagniecia kredytu lub
emisji obligacji. Czesto z pozyczek finansuje si¢ 25-procentowy wktad wlasny przy
ubieganiu sie o finansowanie inwestycji ze srodkéw Unii Europejskiej.

Wykres 1. Ocena sytuacji finansowej gminy przez respondentéw
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Zrédto: Opracowanie wasne na podstawie Spiséw Powszechnych GUS z lat 1970, 1978, 1988, 2002
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Postrzeganie problemu zadluzenia gmin przez respondentéw mozna wyjasnic
na dwa sposoby. Po pierwsze zewnetrzny system finansowania inwestydji jest co-
raz lepszy (standaryzuje si¢ i staje si¢ bezpieczniejszy dla obu stron). Po drugie
gminy maja stosunkowo niewielka odpowiedzialnos¢ za btedne decyzje finanso-
we. Wladze samorzadowe czesto pracujg w perspektywie trwania wtasnej kadengji,
a sptata kredytéw lub wykup obligadji jest roztozona w dtuzszym czasie.

Dobrym uzupelnieniem poruszanej kwestii zadtuzenia gmin jest ocena sytuacji
finansowej przez respondentdw (wykres 1). Wiekszos¢ ankietowanych ocenia sy-
tuacje finansowa gminy jako dobra (30%) lub $rednia (45%). Bardzo niewiele byto
gltosow zdecydowanie negatywnie lub pozytywnie oceniajacych finanse gminy.

Sytuacja finansowa gminy zalezy od bilansu miedzy wydatkami a dochodami
budzetu. Wielko$¢ budzetu w sytuacji normalnej jest wprost proporcjonalna do
wielkodci i statusu jednostki. Najbiedniejsze sq samorzady wiejskie matych gmin.
Z kolei najwigkszymi budzetami dysponuja duze miasta. Istniejg jednak wyjatki od
tej reguly. Na przyktad gmina Kleszczéw, ktéra ma duze dochody ze wzgledu na
szkody gornicze wywotane przez kopalni¢ Belchatow.

Kolejny problemem, ktérego waga, wedtug respondentéw, nie ma zbyt duzego
znaczenia dla prowadzenia polityki rozwoju, poza wspomnianym brakiem wspot-
pracy, jest niski poziom lokalnych szkét. Z badan wynikaloby, ze wspomniany pro-
blem nie istnieje. Jest to jednak wniosek pozorny. Z przeprowadzanych corocznie
ogdlnopolskich egzaminéw zewnetrznych na koniec szkoty podstawowej, gimna-
zjum i szkoty ponadgimnazjalnej, jasno wynika, ze poziom nauczania w szkotach
wiejskich jest znacznie gorszy od tego w miastach. Jednak w opracowaniach pod-
sumowujacych wyniki egzaminow nie akcentuje sie réznic w poziomie ksztalcenia
mlodych mieszkancoéw wsi i miast, traktujac problem jako systemowy. Tym samym
wtadze samorzadowe nie do konca zdaja sobie sprawe z powiekszajacej si¢ przepa-
$ci miedzy miastem a wsia.

Szkota jako instytucja oswiatowa bardzo czesto moze réwniez peti¢ funkcje
kulturalne. W salach lekcyjnych powinny odbywac sie imprezy i spotkania catych
wsi. Jesli szkota posiada dostep do internetu, czesto umozliwia to korzystanie
z niego wszystkim mieszkanicom. Nie bez znaczenia jest rowniez fakt, ze w szko-
tach najczesciej pracuja osoby z lepszym wyksztatceniem, ktére tworza lokalng
elite.

Dostepnos$¢ komunikacyjna gminy jest kolejnym klasycznym warunkiem roz-
woju spoteczno-ekonomicznego. Respondenci wskazali, Ze ich gminy sg dobrze
skomunikowane z duzymi miastami i gtéwnymi szlakami komunikacyjnymi.
Witasnie problem spdjnosci przestrzennej i wynikajacy z tego problem konkuren-
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cyjnosci gmin ma niebagatelne znaczenie dla poszczegdlnych regiondw ze wzgledu
na staba pozycje Polski na mapie dostepnosci komunikacyjnej.

W Polsce brakuje badan nad dostepnosciag komunikacyjna, dlatego istnieje ko-
nieczno$¢ positkowania sie badaniami europejskimi. Jedna z takich analiz dostep-
nosci przeprowadzit ESPON w 2001 roku. Dostepnos¢ komunikacyjna mierzo-
na jest przez wskaznik opisujacy dwie zmienne. Pierwsza to wielko$¢ jednostek
wyrazona liczbg ludnosci lub PKB. Druga zmienna reprezentuje odlegtos¢, czas
i koszty zwigzane z dojazdem do tych jednostek.

Analizy prowadzone w ramach programu ESPON wyraznie pokazuja,
ze polskie podregiony, szczegolnie rolnicze, potozone na wschodzie kraju, nale-
za do najmniej dostepnych (skomunikowanych) w Europie. Dostepno$¢ drogowa
w Polsce odznacza si¢ duzym zréznicowaniem wewnetrznym. Najlepiej dostep-
ne sg obszary posiadajace szybkie potaczenia drogowe i kolejowe oraz najwigksze
aglomeracje miejskie, na terenie ktorych wystepuje gesta infrastruktura komunika-
cyjna. Pozostate obszary w kierunku péinocno-wschodnim wykazujg coraz mniej-
sza dostepnos¢. Kolej nie odgrywa tak duzej roli w transporcie, jak komunikacja
kotowa.

Szanse i bariery

Rozwdj spoleczny i ekonomiczny gmin stymulowany jest przez wiele czynnikow.
Mozna podzieli¢ je na bariery i szanse. Specjalisci od planowania przestrzennego sa
zgodni co do indywidualnej identyfikagji tychze czynnikow. Kazda jednostka tery-
torialna posiada wlasny zasob szans i barier. Istnieja jednak bariery ogdlnokrajowe,
czyli takie, ktore hamujq rozwdj kraju, a posrednio najmniejszych jednostek po-
dziatu terytorialnego. Powszechne jest rowniez przekonanie, ze istnieje jeden zloty
srodek na rozwdj kazdej gminy.

Badani respondenci, pytani o czynniki stymulujgce rozwoj wiasnej gminy,
wskazywali, ich zdaniem, najwazniejsze szanse i bariery (tabela 3). W grupie barier
znalazlo si¢ siedem czynnikdw wyraznie wyrdzniajacych sie czestoscig wskazan od
pozostatych. Dwa z nich zdecydowanie dominujg nad pozostatymi. W grupie szans
znajduje sie osiem czynnikéw, z bardziej wyréwnana liczbg wskazan.

W grupie czynnikow ograniczajacych rozwdj znalazty sie dwa najczesciej wska-
zywane: brak wtasnego kapitatu (prawie 50% wskazan) i bezrobocie (niewiele po-
nad 30%). Pierwszy czynnik pozostaje prawie w idealnej zgodnosci z wcze$niejszy-
mi wynikami badan (wykres 1). Nalezy zatem sprawdzi¢ i poréwnac¢ odpowiedzi
na pytania o sytuacje finansowa i bariery finansowe.
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Tabela 3. Szanse i bariery rozwoju gmin

Najczesciej wskazywane Najczesciej wskazywane
bariery rozwoju gminy szanse rozwoju gminy

Brak wiasnych $rodkéw finansowych (48,7%) Czyste $rodowisko (42,0%)

Bezrobocie (32,3%) Dogodna lokalizacja (31,1%)

Zty stan infrastruktury drogowej (17,4%) Atrakcyjnos$¢ turystyczna (27,4%)

Nieatrakcyjne potozenie (15,5%) Dobry stan drég (23,2%)

Uboga infrastruktura (15,1%) Dobry stan infrastruktury (19,3%)

Brak zainteresowania inwestoréw (14,8%) Blisko$¢é duzego miasta (16,9%)

Pasywna i ktétliwa spoteczno$¢ lokalna (14,6%) Aktywna i pracowita spoteczno$¢ (15,8%)
Dobra jako$¢ gleb i warunkéw dla rolnictwa
(14,8%)

Zrédto: Opracowanie na podstawie wynikéw badarn SURDAR. Respondenci mogli wskaza¢ po trzy bariery
i szanse. W nawiasach podano odsetek odpowiedzi.

Co trzeci respondent, wskazujacy na istnienie barier finansowych, okreslit sytuacje
finansowa wlasnej gminy jako dobra lub bardzo dobra. Wydaje sie, ze obie odpowiedzi
pozostaja w pewnej opozydji (tabela 4). Pozornie, poniewaz dysonans ten ttumaczy catq
sytuacje ekonomiczng gmin. Respondenci oceniajacy sytuacje ekonomiczng odnosza fi-
nanse wlasnej gminy do Sredniej w regionie, kraju lub do sytuacji w gminach sasiednich
ina tej podstawie przyjmuja statystyczny rozklad normalny dla oceny wiasnej sytuacji
ekonomicznej. Odpowiadajac na pytanie o najwazniejsze bariery, respondenci porow-
nali wlasne mozliwoéci finansowe z planowanymi inwestycjami. Z tego powodu moz-
liwy byl przypadek, kiedy respondent ocenit sytuacje wtasnej gminy jako dobra, lecz
niewystarczajaca na pokrycie kosztow zwigzanych z planowanymi inwestycjami.

Tabela 4. Poréwnanie wskazan sytuacji finansowej w gminie i wystepowania barier
finansowych

Sytuacja finansowa ) )
n Bardzo zfa Zta Srednia Dobra Bardzo dobra
w gminie
Wystepowanie barier
) o 2,9% 22,5% 45,0% 26,3% 3,3%
finansowych w gminie

Zrédto: Opracowanie na podstawie wynikéw badan SURDAR



‘ BARIERY | SZANSE W ROZWOJU LOKALNYM ZE SZCZEGOLNYM UWZGLEDNIENIEM...
1 40 Tomasz Zegar

Potrzeby inwestycyjne polskich samorzadéw sa bardzo duze i sa do-
brze widoczne w grupie zidentyfikowanych barier, do ktérych nalezy gtow-
nie infrastruktura. Jej niedostatek i zly stan uniemozliwiajg przyciggniecie
inwestorow lub nawet zaspokojenie podstawowych potrzeb mieszkancow.
Niedoinwestowanie infrastruktury jest pozostatoscia po dawnej doktrynie
gospodarczej, ktéra preferowata kapitatochtonny przemyst kosztem potrzeb
mieszkancow. Obecnie najwiekszy przyrost sieci wodociagowej, kanalizacyjnej
i gazowej wystepuje na obszarach wiejskich, czyli tam, gdzie jest ich najwigk-
szy niedostatek.

Brak zainteresowania inwestoréw ttumaczy sie najczesciej niska atrakcyjnoscia
lokalizacji dziatalno$ci gospodarczej. Najczesciej wynika to z niedopasowania wa-
runkéw gminy do potrzeb spodziewanej inwestycji. Zgodnie z obowigzujacymi teo-
riami, zbiér mozliwych czynnikéw lokalizagji jest bardzo duzy. Istnieje niewielkie
prawdopodobienistwo, ze gmina nie dysponuje zadnym walorem z tej dlugiej listy.
Wrtadze samorzadowe tlumaczg czesto brak zainteresowania inwestoréw stabg infra-
struktura. Nalezaloby jednak szukac przyczyn w nieprecyzyjnym okresleniu poszu-
kiwanego inwestora.

Z problemem dopasowania si¢ do podazy wiaze si¢ rowniez bariera nazwana
jako ,nieatrakcyjne potozenie”. Nieatrakcyjne potozenie dla jednych jest czesto
wartosciowe dla innych. Kazde miejsce na ziemi posiada zestaw cech wtasnych,
ktérych zmieni¢ w sposdb prosty nie mozna. Kazde miejsce posiada cos$ z genius
loci. Nalezy tylko znalez¢ odpowiedniego , kupca”.

Zestawienie wskazanych przez respondentéw barier i szans jest, w wiekszosci
przypadkow, lustrzanym odbiciem. Latwo zatem, pokonujac bariery, zamieni¢ je
w szanse. Nalezy jednak zastanowi¢ sie, czy rzeczywiscie wszystkie wymienione
przez respondentdw szanse daja mozliwo$¢ dobrego rozwoju.

Respondenci najczesciej wskazywali czyste srodowisko jako szanse rozwo-
jowa gminy (42% respondentéw). W tym miejscu konieczne jest postawienie
pytania, jaki nalezaloby wybra¢ kierunek rozwoju, aby wykorzysta¢ ten zasob.
Wiegkszo$¢ ankietowanych podswiadomie myslata zapewne o turystyce.
Potwierdza to wymieniona przez 27,4% respondentdw, trzecia w kolejnosci szan-
sa — atrakcyjnos¢ turystyczna.

W Polsce nie przeprowadzono dotychczas zadnych badan potwierdzajacych teze,
ze turystyke mozna rozwina¢ wszedzie i utrzymac sie z osiaganych z niej zyskéw.
Zdecydowana wigkszo$¢ gmin, powiatéw i wojewddztw ma zapisang w swoich stra-
tegiach, planach rozwoju czy studiach uwarunkowan turystyke jako kierunek roz-
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woju jednostki. Jednak wiele z nich nie spetnia podstawowych warunkow, ktdre sa
znaczace dlarozwoju turystyki i uzyskania z niej zyskow. Brakuje podstawowej bazy
turystycznej, a takze szczegdlnych atrakgji i waloréw przyrodniczych. Potwierdza
to mapa autorstwa Zbigniewa Wernera w Atlasie Srodowiska Geograficznego Polski
[1994, tabl. 66]. 40% powierzchni kraju posiada walory wypoczynkowe, z tego po-
nad potowa to walory o duzej i szczegolnie duzej przydatnosci. Wynika z tego,
ze 20% powierzchni kraju jest atrakcyjna turystycznie tylko pod wzgledem walo-
réow przyrodniczych. Na tym obszarze znajduje sie okolo 70% wszystkich miejsc
noclegowych w kraju.

W grupie czynnikdw okreslonych przez respondentéw jako szanse rozwojowe
znalazly si¢ czynniki zwigzane z infrastruktura i potozeniem. Jedno i drugie ma
znaczenie dla podnoszenia konkurencyjnosci jednostki. O ile potozeniem gminy
ciezko jest manipulowa¢, o tyle na infrastrukture wladza lokalna ma bezposred-
ni wplyw. Wiele gmin przypisuje infrastrukturze technicznej zbyt duza wage.
Od jej stanu uzaleznia przyciaggniecie nowych inwestycji. Nalezy jednak pamietac,
Ze po ,boomie” inwestydji infrastrukturalnych w 2 pot. lat 90. poziom wyposazenia
w rury i kable powoli sie¢ wyréwnuje. Dobra infrastruktura jest warunkiem koniecz-
nym dla przyciagniecia inwestoréw, natomiast nie jest juz warunkiem decyduja-
cym.

Szansa gmin wiejskich jest dobra jakos¢ warunkéw do uprawy lub hodowli.
W Polsce duzym problemem rolnikéw jest jakos¢ gleby. Z tego powodu wydaje sie
by¢ oczywiste, ze respondenci wskazali wlasnie na dobre warunki glebowe jako
szanse dla rozwijania intensywnego rolnictwa.

Na szczegdlng uwage zastuguje wskazanie cech spotecznosci lokalnej jako wa-
runku rozwoju. Respondenci okreslili pasywno$¢ lub aktywnos$¢ spotecznosci jako
czynnik hamujacy lub wspomagajacy dziatalnos¢ samorzadu. Przyczyn uksztatto-
wania sie takich postaw spotecznychjest bardzo wiele inie sposob wszystkich opisac.
Donajwazniejszychnalezy zaliczy¢: przeszto$¢ historyczna (np. rozbidr Polskii przy-
naleznos¢ do zaboru: rosyjskiego, pruskiego czy austriackiego), miejsce pochodze-
nia ludno$ci zasiedlajacej tereny po II wojnie sSwiatowej, poziom uprzemystowienia
i urbanizacji, przewazajace preferencje polityczne. Tak jak wskazano wczesniej, jed-
na z najbardziej pasywnych grup spotecznych sa pracownicy bytych PGR-6w oraz
wiasciciele matych i tradycyjnych gospodarstw rolnych. Wystepuja jednak sytuacje,
w ktorych aktywna spoleczno$¢ przeszkadza w realizacji niektérych planéw lub
inwestycji. Nalezy wowczas wypracowywac kompromis pomiedzy grupami o roz-
nych potrzebach.
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Propozycje rozwigzan

Kazda jednostka samorzadowa posiada wtasny zbidr cech spotecznych i eko-
nomicznych. Jedne pomagaja w ksztalttowaniu rozwoju gminy inne przeszkadzaja.
To, czy dana cecha bedzie uznawana za bariere, czy szanse, zalezy czesto od inter-
pretacji. Bezrobocie jest bariera ze wzgledéw spotecznych i rownoczesnie jest szan-
sa ze wzgledu na rynek pracy. Podobnie jest z wieloma innymi czynnikami.

Najwazniejsze bariery rozwoju gminy, nawet te wskazane w omawia-
nych badaniach, ukladaja si¢ w tanicuch przyczynowo-skutkowy. Brak fundu-
szy na inwestycje — staba infrastruktura — brak zainteresowania inwestoréw
— bezrobocie — pasywnos¢ spotecznosci. Nalezy przerwac jedno z ogniw tego tan-
cucha, a pozostale bariery rozwiaza sie samoistnie. Proces ten potrzebuje jednak
odpowiedniego czasu. Dlatego wszystkie wysitki wtadz gmin, na terenie ktérych
wystepuje taki lub podobny ciag przyczynowo-skutkowy, powinny skupié¢ cata
swoja site tylko na jednym z problemoéw. Rozdrabnianie potencjalu na rozwiazy-
wanie kazdego problemu z osobna ma niewielkie szanse na powodzenie.

Wiadzom samorzadowym najczesciej zalezy na przyciagnieciu inwestora i roz-
wiazaniu problemu bezrobocia. Tym samym na drugi plan schodzi rodzaj bran-
zy, jaka reprezentuje inwestor. Poszukiwanie inwestora jest bardzo trudne i czesto
koniczy sie fiaskiem. Jednym z lepszych rozwiagzan wydaje si¢ doktadne okreslenie
wlasnych mozliwosci i poszukiwanie konkretnej branzy, odpowiadajacej charak-
terystyce gminy. Latwiej jest przygotowac tereny pod inwestycje, jesli wiemy, dla
kogo je szykujemy.

Respondenci, jako najwazniejsza szanse rozwoju, wskazali czyste Srodo-
wisko. Jest ono, poza obszarami przemyslowymi, dobrem powszechnym
i ogolnie dostepnym. Na jego podstawie nie da sie stworzy¢ przewagi konkurencyj-
nej nad innymi jednostkami, dysponujacymi takim samym zasobem i w zwiazku
z tym nalezy szukac innych walorow réznicujacych.

Nalezy pamietac, ze niewiele jest gmin mogacych opiera¢ swoj rozwj tylko na
turystyce. Wpisanie jej do dokumentow planistycznych dobrze jest poprzedzi¢ wni-
kliwymi analizami warunkdéw i zapotrzebowania na ustugi turystyczne oferowane
na tym terenie.
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STRESZCZENIE

Rozwdj lokalny, czyli ten realizowany w najmniejszych jednostkach samorzadu terytorialnego, jest
tematem wielu badan naukowych. Systematyzacja i poszukiwanie optymalnego rozwoju polega na
odpowiednim wykorzystaniu istniejacych na terenie gmin zasobow naturalnych, spotecznych i ekono-
micznych. Szczegdlnym przypadkiem sa gminy wiejskie, obarczone sporym bagazem przesziosci, maja
stosunkowo mniejszy potencjat rozwojowy niz pozostate jednostki.

Artykul, na podstawie przeprowadzonych w 2004 roku badan ankietowych ramach projektu
SURDAR, probuje zidentyfikowac najczesciej wystepujace bariery w rozwoju gmin, ze szczegdlnym



uwzglednieniem gmin wiejskich. Do najczesciej wymienianych probleméw zwiazanych z rozwojem re-
spondenci zaliczyli: bezrobocie, biede, duze rozdrobnienie gospodarstw, brak nowoczesnych srodkéw
produkgji. Jako problemy najmniej istotne wymienili: wysokie zadtuzenie gminy, brak wspoétpracy i kon-
flikty, niski poziom lokalnych szkoét oraz staba dostepnos¢ komunikacyjna. Wynika z tego miedzy innymi,
Ze to uboga sfera spoteczna w najwiekszym stopniu determinuje rozwdj gmin. Autor artykutu sprawdzit
na podstawie innych badan oraz danych GUS zasadnos¢ identyfikacji probleméw rozwojowych przez
respondentow uczestniczacych w projekcie SURDAR.

Gléwna przyczyna bezrobocia na obszarach wiejskich jest istnienie w przeszlosci na ich tere-
nie PGRow. Co wiaze sie z wysoka biernoscia zawodowa, patologiami i dziedziczna bezradnoscia.
Uzaleznienie bezrobotnych od pomocy spotecznej w duzym stopniu stymuluje szara strefe zatrudnienia
i ustug. Kolejnym problemem potegujacym bezrobocie jest duza skala fikcyjnej pracy w rolnictwie (bez-
robocie ukryte) oraz duze rozdrobnienie agrarne szczegdlnie na terenach bardzo gesto zaludnionych.

Jedna z szans na rozwiazanie problemdéw zwiazanych z niewystarczajacym kapitatem inwestycyj-
nym moglaby by¢ spétdzielczos¢. Powstawanie zwiazkow i stowarzyszen jest niezmiernie trudne, ponie-
waz na terenach zdegradowanych spotecznie (bezrobocie, bieda) bardzo trudno jest méwi¢ o zaufaniu.

Respondenci wskazali zamknieta liczbe czynnikéw stymulujacych rozwéj w gminach. Jest to: posia-
danie wtasnych $rodkéw finansowych, zatrudnienie, infrastruktura techniczna i spoteczna, polozenie
geograficzne oraz cechy spoteczno$ci lokalnych. Od jakosci i wartosci wymienionych czynnikéw uzalez-
niony jest poziom rozwoju danej gminy.

Autor artykutu poddat krytyce czeste ukierunkowanie lokalnych dokumentéw strategicznych na tu-
rystyke, ktdra postrzegana jest jako szansa rozwoju wszystkich gmin. Podsumowaniem artykutu sa reko-
mendacje wskazujace na wspieranie kapitatu spotecznego i zaufania jako czynnika prorozwojowego.



