Studia BAS
Nr1(49) 2017, s. 109-131 www.bas.sejm.gov.pl

Hanna Pondel*

Rola samorzadu gminnego
w stymulowaniu rozwoju
obszarow wiejskich

Role of local government in stimulating the development of rural areas
in Poland: The purpose of this article is to analyse and evaluate the poten-
tial for stimulating the development of Polish rural areas by local government
units (gmina). The author introduces the characteristics and developmental
challenges of rural areas in Poland, describes ways of stimulating development
of rural areas by municipal government units, looks at the role of operation
strategy of community and identifies developmental opportunities arising from
the public-private partnership. Various methods of descriptive statistics, such as
dynamics of changes or structure indicators, have been applied by the author.
The analysis is based on the literature, trade reports, as well as regional and lo-
cal statistics.

Stowa kluczowe:  samorzgd gminny, obszary wiejskie, kierunki rozwoju, strategia
rozwoju spoteczno-gospodarczego, partnerstwo publiczno-pry-
watne

Keywords:  municipal government, rural areas, developmental directions,
strategy for socio-economic development, public-private partner-

ship

* Doktor hab. nauk ekonomicznych, inzynier, profesor nadzw., Katedra
Makroekonomii i Badar nad Rozwojem, Wydziat Ekonomii Uniwersytetu
Ekonomicznego w Poznaniu; e-mail: hanna.pondel@ue.poznan.pl.

Wstep

Obszary wiejskie w Polsce s3 niezwykle zréznicowane. Ich specyfika,
usytuowanie geograficzne, poziom rozwoju spoleczno-gospodarczego,
uwarunkowania kulturowe, zasobno$¢ czy struktura spoteczenstwa decydu-
ja o potrzebach zaréwno biezacych, jak i dtugookresowych. Wyzwania roz-
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wojowe, szczego6lnie zwigzane z realizacja nowoczesnych, pozarolniczych
funkcji przypisywanych obszarom wiejskim, wymagaja zaangazowania ca-
tej ich spotecznosci oraz réznorodnych instrumentéw. Szczegdlna role petni
jednak samorzad terytorialny, ktérego dzialania stanowia najczesciej efekt
zintegrowania potrzeb mieszkancéw gminy ze srodkami umozliwiajacymi
ich zaspokojenie. Zgodnie z Europejska kartg samorzadu terytorialnego:
generalnie odpowiedzialnos¢ za sprawy publiczne powinny ponosi¢ przede
wszystkim te organy wladzy, ktére znajdujqg sie najblizej obywateli'. Wla-
dze gminne niewatpliwie odpowiadajag za rozwdj lokalny i coraz czesciej
bardzo swiadomie wplywaja na sytuacje spoleczno-gospodarcza regionu.
Petnig one, jak stusznie zauwaza A. Kozuch, funkcje sterujacag w lokalnym
systemie spoleczno-gospodarczym. Jednak ich rola nie powinna ograniczaé
sie wylacznie do tej sfery - istotny jest rowniez wplyw wladz samorzado-
wych na sfere realng przez pobudzanie rozwoju gospodarczego, wlasciwe
gospodarowanie przestrzenig czy wreszcie odpowiednie wykorzystywanie
zasobow i potencjalu rozwojowego gmin®. Dzialania te sprzyja¢ majg osta-
tecznie poprawie konkurencyjnosci regionow, o ktdrej decyduja gtownie:
kapital ludzki i spoleczny, podmioty gospodarcze, innowacje czy posiadana
infrastruktura (zaréwno tzw. twarda, jak i instytucjonalna), sktadajace sie
na endogeniczny potencjat obszaréw wiejskich.

Celem artykulu jest analiza i ocena mozliwoéci pobudzania rozwo-
ju polskich obszaréw wiejskich przez samorzad gminny. W opracowaniu
zaprezentowano specyfike oraz wyzwania rozwojowe obszaréw wiejskich
w Polsce, kierunki stymulowania ich rozwoju przez samorzad gminny, role
strategii rozwoju gminy oraz szanse rozwojowe wynikajace z partnerstwa
publiczno-prywatnego®. Autorka zastosowala podstawowe metody staty-
styki opisowej, takie jak dynamika zmian czy wskazniki struktury, a swoje
badania przygotowata na podstawie literatury przedmiotu, raportéw bran-
zowych oraz statystyki regionalnej i lokalne;.

! Artykul 4 ust. 3 Europejskiej karty samorzadu terytorialnego, Dz.U. 1994, nr 124,
poz. 607.

2 A. Kozuch, Rola samorzgdu terytorialnego we wspieraniu rozwoju lokalnego [w:]
Instrumenty zarzgdzania rozwojem w przedsigbiorczych gminach, red. A. Kozuch, A. No-
worol, Instytut Spraw Publicznych UJ w Krakowie, Krakow 2011, s. 16.

* Zagadnienia zaprezentowane w artykule stanowia subiektywny wybér autorki,
ktéra ma $wiadomo$¢ pominiecia wielu innych istotnych metod stymulowania rozwo-
ju obszarow wiejskich przez samorzad gminny. Przykladem sg partnerstwa miedzysa-
morzadowe czy partnerstwa migdzysektorowe (wielosektorowe). Jednak ze wzgledu na
ograniczong objetos¢ opracowania, ich szczegoétowa prezentacja nie byta mozliwa.

110



Nr 1(49) 2017 Studia BAS

Specyfika obszarow wiejskich w Polsce

Za obszary wiejskie uznaje si¢ gminy wiejskie i cze$¢ wiejska gmin
miejsko-wiejskich®. Zajmuja one w Polsce ok. 93% ogolnej powierzch-
ni kraju. W 2015 r. w kraju funkcjonowaty 1563 gminy wiejskie oraz 611
miejsko-wiejskich®. W ich strukturze ok. % stanowily jednostki o liczbie
ludnosci do 5 tysiecy, a przecietna miejscowos¢ liczyla w 2014 r. 290 os6b -
o 12 wiecej niz w roku 2006°. Dane statystyczne potwierdzajg zatem trend
wystepujacy na polskiej wsi, przejawiajacy si¢ wzrostem liczby jej miesz-
kancoéw. W ostatnich latach obserwuje si¢ — szczegélnie w obrebie duzych
aglomeracji miejskich, migracje na wie§ mieszkancow miast — zaréwno
pracujacych, poszukujacych miejsca zamieszkania z dogodnym dojazdem
do pracy, jak i starszej czes¢ spoleczenstwa, poprawiajacej jako$¢ zycia
w okresie emerytalnym. Potwierdzajg ten fakt dane statystyczne ukazujace
strukture wiekowg mieszkaticow wsi — w 2014 r. ludno$¢ w wieku 25-44
lata stanowita prawie % populacji, a w wieku powyzej 55 lat — ok. %. Niepo-
kojacy z punktu widzenia rozwoju obszaréw wiejskich jest zmniejszajacy
sie w ostatnich latach odsetek ludnoséci w wieku 5-24 lata — w 2014 r. wy-
nidst on 24,9% i byt o 5 punktéw procentowych (pkt proc.) nizszy w sto-
sunku do roku 2006’.

Polskie obszary wiejskie, na 31 grudnia 2014 r., zamieszkiwato 15,3 mln
0s0b, co stanowilo prawie 40% ogdtu mieszkancow kraju®. Przyrost natu-
ralny na wsi byt w 2014 1, dodatni i, mimo ze w przeliczeniu na 1000 miesz-
kancoéw wynidst zaledwie 0,7, wskazal na przewage wsi nad miastem w tym
obszarze — w miastach przyrost naturalny byt ujemny (0,5)°.

W populacji mieszkancéw wsi pracujacy stanowili w 2015 r. 51,6% ogo-
tu Iudnosci w wieku 15 lat i wigcej (wskaznik zatrudnienia byl nieznacznie
nizszy niz w przypadku miast — 52,2), natomiast stopa bezrobocia przekro-
czyla wielkos¢ osiggnieta w miastach — odpowiednio 8% 17,2%". W stosun-
ku do roku 2014, dla ktérego wybrane wielkos$ci charakteryzujace polskie
obszary wiejskie prezentuje tabela 1, wskaznik zatrudnienia nieznacznie sie

* Taka definicje obszaréw wiejskich przyjeto w Krajowym Rejestrze Urzedowego
Podzialu Terytorialnego Kraju (TERYT).

* ,Maly Rocznik Statystyczny Polski. GUS” 2016, s. 65.

¢ Obszary wiejskie w Polsce w 2014 r., Gtéwny Urzad Statystyczny, Urzad Statystycz-
ny w Olsztynie, Warszawa-Olsztyn 2016, s. 124.

7 Ibidem, s. 127.

8 ,Maly Rocznik Statystyczny Polski. GUS” 2016, tabl. 3 (65), s. 100.

° Obszary wiejskie w Polsce w 2014 t., op. cit., s. 133.

10 ,Maly Rocznik Statystyczny Polski. GUS” 2016, tabl. 1 (81), s. 119.
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Tabela 1. Wybrane wielkosci charakteryzujace obszary wiejskie Polski
w stosunku do miast w 2014 r.

Wyszczegoélnienie Obszary wiejskie Miasta
Ludnos¢ w wieku produkcyjnym jako odsetek ogotu 63,3 62,8
ludnosci
Wskaznik zatrudnienia (w %) 50,9 51,4
Stopa bezrobocia (w %) 9,5 8,7
Podmioty gospodarki narodowej wpisane do rejestru 73 130
REGON na 1000 ludnosci
Mieszkania wyposazone w wodocigg (jako odsetek ogotu 91,9 99,0
mieszkan)
Mieszkania wyposazone w toalete (jako odsetek ogotu 85,9 94,4
mieszkan)
Ludnos¢ korzystajaca z wodociagu (jako odsetek ogétu 84,3 96,4
ludnosci)
Ludnos¢ korzystajaca z kanalizacji (jako odsetek ogdtu 37,3 89,3
ludnosci)
Ludnos¢ korzystajaca z sieci gazowej (jako odsetek ogétu 224 71,7
ludnosci)
Struktura dochodéw gmin Gminy wiejskie: Gminy miejskie:
« dochody wtasne 41,9 61,1
« subwencja ogélna z budzetu panstwa 35,0 19,9
- dotacje celowe z budzetu panstwa 17,0 13,8
+ pozostate 6,1 52

Zrédio: na podstawie: Obszary wigjskie w Polsce w 2014 1., Giéwny Urzad Statystyczny, Urzad Staty-
styczny w Olsztynie, Warszawa-Olsztyn 2016, wykres 4, s. 128;s. 172; tabl. 11, 5. 201; tabl. 12, 5. 202;
wykres 75, s. 207;,Rocznik Statystyczny GUS"2015, tabl. 1 (161), s. 238.

poprawil, podobnie jak stopa bezrobocia. Na funkcjonowanie wiejskiego
rynku pracy niewatpliwie wplywa przedsigbiorczos$¢, jednak liczba pod-
miotéw w przeliczeniu na 1000 mieszkancow byla w 2014 r. prawie dwu-
krotnie niZsza na obszarach wiejskich niz w miastach, co jednoznacznie
wskazuje na wyrazny dystans w tej dziedzinie migdzy wsia i miastem.

Jak wynika z tabeli 1, wskazniki wyposazenia mieszkan ludnosci wiej-
skiej w podstawowe elementy infrastruktury, tj. wodociag i toalete, sa
zdecydowanie nizsze w pordwnaniu z miastami, jednak szczegélnie duze
dysproporcje miedzy wsia i miastem widoczne sg w przypadku odsetka
ludnosci korzystajacej z kanalizacji.

W strukturze dochodéw gmin wiejskich ponad potowe stanowig $rodki
pochodzace z budzetu panstwa, przekazywane gminom w postaci subwen-
¢ji ogblnej oraz dotacji celowych — w miastach udziat tych Zrédet docho-
dow stanowil w 2014 r. blisko ¥ budzetu gmin.

Niepokojacy z punktu widzenia gmin wiejskich jest znacznie nizszy niz
w gminach miejskich udzial dochodéw wtasnych w strukturze budzetu,
ktéry stanowi w wielu przypadkach bariere uniemozliwiajacg skorzystanie
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Tabela 2. Wybrane zjawiska charakteryzujace polskie obszary wiejskie

Zjawisko

Charakterystyka

Zmniejszanie sie .

najwazniejszym zrédtem zmian - integracja Polski z Uniag Europejska

dystansu rozwojowego
miedzy wsig i miastem

najwieksze znaczenie - skumulowane efekty wspdlnej polityki
rolnej i polityki spéjnosci

wzrost liczby ludnosci wiejskiej i jej udziatu w ogéle ludnosci od
2000r.

Przemiany ludnosci

dezagraryzacja wsi — zmniejszanie sie odsetka ludnosci utrzymuja-
cej sie wytacznie z rolnictwa

wiejskiej

wydtuzanie trwania zycia na wsi

zmniejszanie sie réznic w wyksztatceniu ludnosci wsi i miast

wysokie zaangazowanie rolnikow w prace spoteczng

utrzymywanie si¢ dystansu rozwojowego miedzy rolnictwem pol-
skim i najbardziej rozwinigtych krajéw europejskich

przynalezno$¢ wiekszosci ziemi do matych gospodarstw rolnych

zbyt wolny postep w zmianach struktury agrarnej

szybki proces wyfgczania gruntéw z uzytkowania rolniczego

Postep i zacofanie
w rolnictwie

zta ochrona ziemi rolniczej i niewtasciwy sposob wykorzystania tej
ziemi

stosunkowo szybki rozwdj sektora rolno-zywnosciowego i wysoki
stopien jego konkurencyjnosci

znaczne wykorzystanie funduszy europejskich w modernizacji
rolnictwa

niewielki udziat rolnictwa w tworzeniu PKB (ok. 2,5%)

rozwdj rolnictwa wielofunkcyjnego

dochody na jednego mieszkarica wsi na poziomie 82% $redniej
krajowej

wysokie zadowolenie z zycia w$rdd mieszkancow wsi — wyzsze niz
srednio w kraju

Poziom zycia na wsi

wzrost konkurencyjnosci inwestycyjnej obszaréw wiejskich

wysoki udziat dotacji w dochodach rolniczych (50%)

udziat mieszkancow wsi w ogéle oséb zyjacych w Polsce w skrajnym
ubdstwie na poziomie 60%

stopniowe zacieranie sie podziatu na Polske A i Polske B

dodatnie saldo emisji gazéw cieplarnianych na obszarach wiejskich

Ekologia

zbyt maty udziat obszaréw wiejskich w poprawie bilansu energe-
tycznego kraju — np. przez produkcje biomasy i biogazu

Zrédito: Polska wies 2016. Raport o stanie wsi, red. J. Wilkin, I. Nurzyniska, Fundacja na rzecz Rozwoju

Polskiego Rolnictwa, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2016, s. 1119.

ze $rodkéw obcych, na przyklad w projektach wymagajacych okreslonego

wkladu wlasnego.

Najwazniejsze zjawiska zachodzace na polskiej wsi, na podstawie kto-
rych mozna sformutowa¢ podstawowe wyzwania dla obszaréw wiejskich
na najblizsze lata, zaprezentowali autorzy raportu Polska wies 2016. Synte-
tyczne zestawienie tych zjawisk prezentuje tabela 2. Zmiany obserwowane
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w ostatnich latach na polskiej wsi niewatpliwie $wiadczg o ewolucji roli ob-
szarow wiejskich w kreowaniu rzeczywistosci spoteczno-gospodarczej i in-
nym postrzeganiu tej roli w czasie. Niezmienny pozostaje natomiast fakt, ze
kierunek rozwoju terenéw wiejskich jest nadal mocno zwigzany z rozwo-
jem rolnictwa jako sektora gospodarki wciaz dominujacego na polskiej wsi.

Uzytki rolne przewazaja w strukturze ogolnej powierzchni kraju - ich
udziat w 2015 r. wynidst 59,8%'!, a zmiany na polskiej wsi najczesciej oce-
nia si¢ wlasnie przez pryzmat zmian w sektorze rolnym, czego przykltadem
jest ocena struktury agrarnej, dochodéw gospodarstw rolnych czy roli rol-
nictwa w ksztaltowaniu i ochronie srodowiska przyrodniczego.

Wyzwania rozwojowe obszaréw wiejskich

Ostatnie lata ukazujg coraz wyrazniej zmiany w koncepcji funkcjono-
wania polskiej wsi. Sg one efektem dostosowywania sie obszaréw wiejskich
do pojawiajacych sie zjawisk o charakterze globalnym, regionalnym oraz lo-
kalnym. Wyzwania globalne obejmujg migdzy innymi nastepujace zjawiska:

o proces starzenia si¢ spoleczenstwa i spadek liczby urodzen,

+ innowacyjno$¢ gospodarki,

» swobode przeplywu towaréw i ustug miedzy krajami i regionami

$wiata,

» degradacje srodowiska przyrodniczego,

» niedobory zywnosci w skali $wiata,

o wzrost jakosci kapitatu ludzkiego i znaczenia wiedzy,

o zmiany wzorcéw konsumpcji,

e rozwoj Zréwnowazony,

o dysproporcje w tempie wzrostu gospodarczego réznych krajow i go-

spodarek,

o rosnacy skale zagrozen spolecznych'.

Funkcjonowanie samorzadu gmin wiejskich w szczegélny sposob de-
terminujg wyzwania o charakterze lokalnym. Trudno$¢ w sprostaniu tym
wyzwaniom wynika z faktu, ze z jednej strony dotycza one stwarzania jak
najlepszych warunkow egzystencji dla spotecznosci lokalnej, z drugiej jed-
nak - realizacja okreslonych zamierzen powinna uwzglednia¢ megatrendy

', Maly Rocznik Statystyczny Polski. GUS” 2016, tabl. 8, s. 28.

12 Szerzej na ten temat zob. Wyzwania dla sektora rolno-spozywczego we wspélczes-
nym swiecie [w:] Analiza uwarunkowat i wyzwan rozwoju sektora rolno-zywnosciowego
w Polsce na tle tendencji Swiatowych (Synteza), red. A. Kowalski, R. Grochowska, B. No-
secka, IERIGZ-PIB, Warszawa 2014, s. 7-22.
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Tabela 3. Wyzwania rozwojowe obszaréw wiejskich

Wymiar Wyzwania

« Zapewnienie dochodowosci gminy

- Racjonalne wykorzystanie zasobéw gminy

« Zapewnienie miejsc pracy mieszkarncom gminy

« Rozwodj przedsiebiorczosci

« Wielofunkcyjnos¢

« Podnoszenie atrakcyjnosci inwestycyjnej gminy

« Dostosowywanie struktury spoteczno-gospodarczej do potrzeb rynku

+ Wsparcie dziatalno$ci podmiotédw funkcjonujacych na terenie gminy

« Ograniczanie negatywnych efektéw zewnetrznych dziatalnosci podmiotéw
- Intensyfikacja wykorzystania Srodkéw ze zrodet zewnetrznych

Ekonomiczny

- Poprawa jakosci zycia

« Tempo i charakter urbanizacji

« Aktywizacja spotecznosci lokalnej

« Dostepnos¢ infrastruktury spotecznej

- Edukacja, poszerzanie wiedzy i kompetencji mieszkaricéw wsi

« Upowszechnianie kultury

Spoteczny « Rozwoj turystyki i rekreacji

« Stwarzanie warunkéw do rozwoju instytucji sektora NGO

« Ograniczanie ubo6stwa

« Budowa tozsamosci spoteczenstwa z gming

«  Wyludnianie wsi zlokalizowanych w oddaleniu od miast i szlakéw komunika-
cyjnych

« Rozwdj réznych form samorzadnosci lokalnej

- Racjonalizacja gospodarowania zasobami naturalnymi

« Segregacja odpadow

« Ograniczanie odpadéw

« Postep w recyklingu

« Inwestycje w odnawialne Zrédta energii

« Promocja dziatan stuzacych ochronie Srodowiska

« Zachowanie obiektéw kultury i dziedzictwa kulturowego

« Wazrost dostepnosci infrastruktury ochrony srodowiska dla mieszkancéw
gminy

« Przeciwdziatanie zmianom klimatycznym

Srodowiskowy

« Doskonalenie infrastruktury technicznej

« Unowoczesnienie struktury rzeczowej aparatu wytworczego

« Wspotpraca z osrodkami techniczno-badawczymi

« Promocja rozwiazan innowacyjnych

« Pozyskiwanie innowacyjnych inwestoréw

Techniczno- « Wspodtpraca miedzy gminami przy wdrazaniu nowoczesnych rozwigzan

-organizacyjny |- Podnoszenie sprawnosci i efektywnosci funkcjonowania samorzadéw

« taczenie intereséw wtadz lokalnych z interesami spotecznosci lokalnej

« Wdrazanie nowoczesnych koncepcji zarzadzania gming

- Wiasciwy system przeptywu informacji wewnatrz jednostki oraz z podmiota-
mi zewnetrznymi

- Strategia rozwoju gminy

« Celowe i racjonalne wykorzystywanie terendw

« Wiasciwy wybdr rodzaju i wielkosci terenéw pod zabudowe
Przestrzenny « Wspotpraca miedzyregionalna i miedzynarodowa

« Zachowanie wiasciwego charakteru przestrzeni

- Plany zagospodarowania przestrzennego

115



Studia BAS Nr 1(49) 2017

$wiatowe. Zadania o charakterze wyzwan lokalnych, stojace przed samo-
rzadem gmin wiejskich, wynikaja ze specyfiki tych terendéw oraz procesow
i zjawisk ksztaltujacych obecny obraz polskiej wsi od wielu lat (krétko opi-
sanych wyzej).

Ze wzgledu na wieloaspektowos¢ uwarunkowan rozwoju obszardéw
wiejskich, wyzwania rozwojowe mozna rozpatrywa¢ w kilku wymiarach,
ktdre autorka zaprezentowata w tabeli 3. Wpisuja si¢ one niewatpliwie we
wspolczesng wizje funkeji, jakie powinny petni¢ obszary wiejskie, poza
funkcja produkcji zywnosci. Zestaw dziatan pozadanych z punktu widzenia
lokalnego, regionalnego czy ogdlnokrajowego moze si¢ rdzni¢, stad pod-
kreslana juz wcze$niej istotna rola samorzadu lokalnego we wiasciwym for-
multowaniu priorytetowych wyzwan rozwojowych i zapewnieniu $rodkow
umozliwiajacych sprostanie tym wyzwaniom.

Szczegodlnie trudne zadanie w planowaniu strategii rozwoju maja gminy,
ktdre na rézne trendy i zjawiska globalne oraz regionalne musza natozy¢
ograniczenia lokalne, takie jak np. posiadanie w zasobach gminy obszaréow
o niekorzystnych warunkach gospodarowania czy terenéw NATURA 2000.

Powszechnie jako jeden z wazniejszych problemoéw, ktore beda deter-
minowac¢ sytuacje spoleczno-gospodarcza gmin wiejskich w najblizszych
latach, wskazuje si¢ umiarkowany, ale systematyczny spadek zatrudnienia
w rolnictwie. Odsetek pracujacych w rolnictwie zmniejszyt sie w skali kraju
212,6% w 2012 r. do 11,5% w 2014 ., a skala tego spadku byta ponad dwu-
krotnie wigksza niz w latach 2010-2012"*. Tendencja ta z ekonomicznego
punktu widzenia jest korzystna, jednak jak stusznie zauwaza A. Wrzochal-
ska, poprawa struktury agrarnej rolnictwa wptywa zaréwno na zmiany kie-
runkéw dziatalnosci gospodarstw indywidualnych, jak i na wiele proble-
moéw o charakterze spotecznym™.

Kierunki stymulowania rozwoju terenéw wiejskich
przez samorzad gminny

Skala i kierunki wydatkowania $rodkéw finansowych gminy wynikaja
przede wszystkim z faktu wykonywania przez nig zadan publicznych o zna-
czeniu lokalnym. Odbywa si¢ to przez realizacje zadan wlasnych — obowigz-
kowych i dobrowolnych oraz zadan zleconych gminie przez administracje

3 Polska wies 2016. Raport o stanie wsi, op. cit., s. 34.

" A. Wrzochalska, Aktywnos¢ spoleczna w polityce rozwoju obszarow wiejskich
i niwelowania obszaréw problemowych [w:] Kierunki przeobrazen strukturalnych oraz
uwarunkowania rozwoju rolnictwa i obszaréw wiejskich, red. A. Sikorska, IERiGZ-PIB,
Warszawa 2015, s. 45-46.
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centralng - obligatoryjnych. Zadania wlasne gminy sluzg zaspokajaniu
zbiorowych potrzeb wspdlnoty i, zgodnie z ustawg o samorzadzie gmin-
nym, obejmujg kwestie miedzy innymi: tadu przestrzennego, gospodarki
nieruchomosciami, ochrony srodowiska i przyrody, gospodarki wodnej,
gminnych drég, wodociggdw i zaopatrzenia w wode, kanalizacji, usuwa-
nia i oczyszczania $ciekéw komunalnych, utrzymania czystosci i porzad-
ku, unieszkodliwiania odpadéw, zaopatrzenia w energie i gaz, lokalnego
transportu zbiorowego, ochrony zdrowia, pomocy spolecznej, gminnego
budownictwa mieszkaniowego, edukacji publicznej, kultury, zieleni gmin-
nej, kultury fizycznej i turystyki®. W 2014 r. w strukturze wydatkéw gmin
wiejskich 80,5% stanowily wydatki biezace, a 19,5% wydatki majatkowe.
Uwzgledniajac dzialy klasyfikacji budzetowej, mozna zauwazy¢, ze w struk-
turze tej dominowaly wydatki na o$wiate i wychowanie (ok. 37%), ktdre
wspdlnie z wydatkami na pomoc spoleczng pochtaniaty blisko potowe ca-
tosci wydatkow gmin wiejskich (tabela 4).

Tabela 4. Struktura wydatkéw gmin wiejskich wedtug dziatlow klasyfikacji
budzetowej w latach 2007 i 2014

Wydatki 2007 2014 Dynamika zmian
Oswiata i wychowanie 38,6 36,8 { 1,7 pkt proc.
Pomoc spoteczna 19,0 15,9 { 3,1 pkt proc.
Administracja publiczna 11,2 10,9 { 0,3 pkt proc.
Transport i tacznos¢ 8,5 8,8 0,3 pkt proc.
Gospodarka komunalna i ochrona srodowiska 58 8,0 2,4 pkt proc.
Rolnictwo i fowiectwo 4,9 5,6 0,7 pkt proc.
Kultura i ochrona dziedzictwa narodowego 2,6 3,7 ™ 1,1 pkt proc.
Gospodarka mieszkaniowa 1,6 1,9 0,3 pkt proc.
Kultura fizyczna 1,5 1,8 0,3 pkt proc.
Pozostate 6,4 6,5 0,1 pkt proc.

Zrodto: Obszary wiejskie w Polsce w 2014 1, Giéwny Urzad Statystyczny, Urzad Statystyczny w Olszty-
nie, Warszawa-Olsztyn 2016, wykres 78, s. 210.

W puli zadann gminy istotna czes¢ dotyczy dziatan wptywajacych na
tempo i poziom rozwoju spoleczno-gospodarczego. Nalezg tutaj zadania
gospodarcze podejmowane z inicjatywy gminy, takie jak: wlasna dziatal-
no$¢ gospodarcza (wspomagajaca budzet gminy, przeciwdzialtajaca bezro-
bociu), tworzenie odpowiednich warunkéw przestrzennych, infrastruk-
turalnych i podatkowych dla inwestoréw, racjonalno$¢ w wydatkowaniu

5 Rozdzial 2, art. 7 ustawy o samorzadzie gminnym z 8 marca 1990 r., Dz.U. 2016,
poz. 446.
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funduszy, wspolpraca z réznymi podmiotami dziatajacymi w otoczeniu
blizszym i dalszym gminy'®. Sa to, jak stusznie zauwaza J.J. Parysek, zada-
nia realizowane na rzecz rozwoju spolteczno-gospodarczego i miejscowej
spolecznodci, ktore bardziej wynikajg z istoty samorzadu terytorialnego
niz z obowigzujacego prawa. Za takie uznaje on réowniez: podejmowanie
réznego rodzaju inicjatyw i zadan rozwojowych, stymulowanie rozwoju,
dzialan promocyjnych, identyfikacje lokalnych potrzeb spotecznych i za-
sobow, pozyskiwanie $rodkéw stuzacych rozwojowi lokalnemu, tworzenie
wlasnych funduszy oraz struktur organizacyjnych pobudzajacych i wspie-
rajacych rozwdj lokalny, tworzenie przestrzeni pracy, inkubatoréw przed-
siebiorczosci, rozwdj kooperacji z udzialem zakladéw produkeyjnych oraz
ustugowych, tworzenie lokalnego systemu ksztalcenia, doksztalcania, do-
skonalenia zawodowego"’.

Kierunkow stymulowania rozwoju gmin jest bardzo wiele, jednak moz-
liwosci finansowe jednostek samorzadowych, zwlaszcza mniejszych i stab-
szych, ograniczajg ich aktywno$¢ w wielu obszarach. Gminy wiejskie cze-
sto maja trudnoéci z wypelnianiem zadan ustawowych (obowiazkowych).
W wydatkowaniu srodkéw niewatpliwie bardziej skupione s3 one na inwe-
stycjach ,,twardych” (infrastrukturalnych) niz na projektach ,,migkkich” (np.
stuzacych edukacji, wspoélpracy, promocji). Wynika to z zapdznien, ktére
wystepuja w wielu gminach w zakresie wyposazenia ich oraz ich mieszkan-
cow w podstawowe media, zwlaszcza kanalizacje i oczyszczalnie Sciekow.

Potwierdzeniem powyzszej opinii s3 wyniki badan przeprowadzonych
w 2014 r. dla Fundacji Rozwoju Demokracji Lokalnej (FRDL) w jednost-
kach samorzadu terytorialnego w Polsce, miedzy innymi w gminach wiej-
skich, prezentujace efekty dziatalnosci samorzadu gmin oraz aktualne prob-
lemy rozwojowe tych jednostek'®. Jak wynika z wykresu 1, najwazniejszym

16 B. Rabsztyn, Gmina jako podstawowa jednostka samorzgdu terytorialnego [w:]
Wspdlnoty lokalne jako uczestnik i podmiot proceséw transformacji gospodarczej, red.
E. Zeman-Miszewska, A. Jakubowska, M. Krakowiak-Drzewiecka, Wydawnictwo Uni-
wersytetu Ekonomicznego w Katowicach, Katowice 2015, s. 27-29.

17 1.J. Parysek, Rola lokalnego samorzgdu terytorialnego w rozwoju spoteczno-gospo-
darczym i przestrzennym gmin, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2015,
t. LXXVII, nr 3, s. 28-30.

'8 Badanie przeprowadzone zostalo przez C. Trutkowskiego i A. Kurniewicz wsrod
wszystkich gmin wiejskich, miejsko-wiejskich, miejskich oraz miast na prawach powia-
tu w Polsce, a dotyczylo oceny kadencji wladz samorzadowych 2010-2014. Ostatecz-
ne wyniki pochodzg z 627 ankiet wypelnionych podczas badania przez wojtow, bur-
mistrzéw, prezydentéw badz ich zastepcow (66,5% respondentdw), sekretarza gminy
badz miasta (24,6%) lub innych pracownikéw samorzadu terytorialnego (8,9%). Gminy
wiejskie stanowily w strukturze populacji zbadanych jednostek samorzadu terytorial-
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Wykres 1. Priorytety wladz samorzadowych w kadencji 2010-2014
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Zrodto: C. Trutkowski, A. Kurniewicz, Bilans kadencji 2010-2014. Wyniki badania CAWI, s. 42, http://
www.frdl.org.pl/index.php/aktualnosc/items/bilans-kadencji-2010-2014-wyniki-badan.html.

dzialaniem priorytetowym wiladz samorzadowych w gminach wiejskich
w latach 2010-2014 byly inwestycje infrastrukturalne — wskazalo je prawie
90% respondentéw'’. Rozwoj infrastruktury zostal tez uznany za najwaz-
niejszy wyznacznik sukcesu gminy przez ok. % gmin wiejskich®. Jako drugi

nego 61,2%, gminy miejsko-wiejskie — 23,3%, gminy miejskie — 11,0%, a miasta na
prawach powiatu — 4,5%. W artykule zaprezentowane zostana gtéwnie wyniki badan
odnoszace si¢ do gmin wiejskich - w gminach miejsko-wiejskich trudno jest oceni¢,
ktore problemy czy dzialania dotycza czesci wiejskiej tych gmin, a ktére czesci miej-
skiej. Nie wszystkie wyniki badania szczegélowo ukazujg jednak rozktad odpowiedzi
respondentéw w przekroju poszczegélnych typoéw gmin. Szerzej o badaniu: http://www.
frdl.org.pl/index.php/aktualnosc/items/bilans-kadencji-2010-2014-wyniki-badan.html
[dostep: 10 listopada 2016 r.].

' Podobna ocena wystapita w gminach miejsko-wiejskich, miejskich oraz miastach
na prawach powiatu, przy czym odsetek wskazan byl o 5-6 pkt proc. nizszy.

2 W kazdym rodzaju badanych jednostek samorzadowych czynnik ten zostal uzna-
ny za najwazniejszy. C. Trutkowski, A. Kurniewicz, Bilans kadencji 2010-2014. Wyniki
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istotny warunek rozwoju gminy respondenci wymienili wysoko$¢ srodkow
pozyskiwanych z funduszy Unii Europejskiej (tak wskazala potowa badanej
populacji gmin wiejskich).

W przeswiadczeniu samorzagdowcow sukces gminy zwigzany z roz-
wojem infrastruktury wynikal gléwnie z réznych dziatan inwestycyjnych
zmierzajacych do poprawy stanu drog lokalnych oraz rozbudowy sieci
kanalizacyjnej. Rzadziej respondenci wymieniali takie przedsiewziecia in-
westycyjne, jak remonty obiektéw uzytecznos$ci publicznej, modernizacje
budynkéw komunalnych, gazyfikacje gminy, poprawe jej estetyki czy roz-
woj infrastruktury sportowo-turystycznej. W wielu badanych jednostkach
podkreslano, ze realizacja projektow inwestycyjnych w gminach byla moz-
liwa dzigki $rodkom z funduszy europejskich - stad tez wysokos¢ pozyski-
wanych srodkéw unijnych czgsto uznawano za istotny wyznacznik sukcesu
jednostki?'.

Stwierdzenie, ze zadania ustawowe determinujg pozostala dziatalnos¢
gmin wiejskich uzasadnia fakt, iz w ok. 67% badanych gmin responden-
ci wskazali na o$wiate i opieke przedszkolng jako najwazniejszg dziedzine,
ktdéra powinna by¢ szczegdlnie wspierana w ich jednostce samorzadowej*.
Ograniczone mozliwosci wlasciwej realizacji zadan zleconych stanowily,
obok niedostatku $rodkéw na rozwdj infrastruktury oraz niemoznos¢ ko-
rzystania w pelni ze srodkéw unijnych, jeden z trzech gtéwnych probleméw
finansowych badanych samorzadéw?®. Jak stusznie zauwaza E. Wansacz:
polskie samorzgdy chetnie angazujg sie w unijne programy, ale nie zawsze
posiadajg srodki finansowe na wkiad wlasny do realizowanych inwestycji.
(...) Jedne samorzgdy z powodu braku $rodkéw skreslajg z realizacji inwe-
stycje, inne zaciggajg kolejne kredyty dla zabezpieczenia udziatu wlasnego®.
Udzial srodkéw z budzetu jednostek samorzadowych stanowil w 2014 r.
5,9% w strukturze wydatkow kwalifikowanych podpisanych umoéw o dofi-

badania CAWI, s. 48, http://www.frdl.org.pl/index.php/aktualnosc/items/bilans-kaden-
¢ji-2010-2014-wyniki-badan.html [dostep: 10 listopada 2016 r.].

' Polska gmina 2015, red. G. Gorzelak, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa
2016, s. 45.

22 Dodatkowo az w 61,6% ogélu badanych gmin za najwigksza trudno$¢ w bieza-
cym zarzadzaniu jednostka samorzadowa uznano brak adekwatnego finansowania za-
dan zleconych, [za:] Bilans kadencji 2010-2014. Wyniki badania CAWI, op. cit., s. 33 145.

# Polska gmina 2015, op. cit., s. 48-49.

# E. Wansacz, Realizacja strategii jednostki samorzgdu terytorialnego a fundusze
unijne ,,Przedsiebiorczo$¢ i Zarzadzanie” 2015, t. XVI, nr 4, cz. I, s. 217-218 [Strategia
jednostki samorzgdu terytorialnego w swietle wyzwan XXI wieku, red. B. Stopczynski,
M. Turnia].
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Wykres 2. Struktura wartosci projektéow dofinansowanych z UE w okresie
programowania 2007-2013 realizowanych w gminach wiejskich, wedtug
programow operacyjnych (stan na 31 grudnia 2014 r.)
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regionalne programy operacyjne
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Zrédto: Obszary wiejskie w Polsce w 2014 ., Gtéwny Urzad Statystyczny, Urzad Statystyczny w Olszty-
nie, Warszawa—-Olsztyn 2016, wykres 82, s. 216.

nansowanie dla projektéw realizowanych w gminach wiejskich (i wyniost
od 2,9% w wojewodztwie wielkopolskim do 8,6% w wojewodztwie lubel-
skim i $wietokrzyskim)®. Udziat srodkéw na finansowanie i wspolifinan-
sowanie programow i projektow UE w budzetach gmin w przeliczeniu na
jednego mieszkanca wyniost w 2014 r. 209,6 zt (w 2012 r. 244 z).

Dodatkowe $rodki nie zawsze sg gwarantem sukcesu spoteczno-gospo-
darczego. Niezbedna jest dlugofalowa strategia rozwoju oraz odpowiedzial-
ne podejscie wladz samorzadowych, zaréwno do administrowania danym
terenem, jak i skutecznego stymulowania jego rozwoju. Niewatpliwie jed-
nak struktura wykorzystywanych przez gminy wiejskie srodkéw unijnych
oraz realizowanych projektéw wskazuje na potrzeby rozwojowe tych jedno-
stek oraz przyjeta polityke rozwojowa (wykres 2).

W gminach wiejskich na dofinansowanie uméw w programie ope-
racyjnym ,,Infrastruktura i srodowisko” przeznaczono blisko 52 mld zi,

» Laczna warto$¢ tych umoéw do konca 2014 r. wyniosta 105,3 mld zl, [za:] Obszary
wiejskie w Polsce w 2014 r., op. cit., s. 215.
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a w regionalnych programach operacyjnych - ok. 32,5 mld zt, co stanowito
tacznie 80,0% catkowitej warto$ci podpisanych umow o dofinansowanie na
projekty realizowane w tych gminach. Udzial srodkéw w tych programach
byt w gminach wiejskich wiekszy niz w gminach miejskich*. Zaréwno za-
interesowanie samorzadu gmin wiejskich tymi programami, jak i charakter
projektow mozliwych do realizacji w ich ramach, kolejny raz potwierdzaja
potrzeby infrastrukturalne na obszarach wiejskich i skfonnos¢ samorzadow
do niwelowania brakéow w tym zakresie.

Rola strategii rozwoju gminy

Dziatan stuzacych ksztaltowaniu warunkéw zycia spofecznosci lokal-
nej oraz rozwojowi przedsiebiorczosci na obszarach wiejskich nie mozna
prowadzi¢ w sposob nieprzemyslany, doraznie, bez wizji funkcjonowania
gminy i regionu w kolejnych latach. Jednym z dokumentéw stanowiacych
swoista mape drogowa zadan sluzacych osiaganiu wyznaczonych przez
gmine celow jest strategia rozwoju spoteczno-gospodarczego gminy. Przy-
jecie tego aktu nie jest obligatoryjne — jak wynika z przytaczanych wyzej
badan przeprowadzanych wéréd samorzadowcow, opracowanie i uchwale-
nie strategii wskazano w ok. 77% badanych gmin wiejskich (we wszystkich
badanych typach gmin odsetek ten wyniost ok. 82%)?. J.]J. Parysek formu-
tuje nastepujace uwagi dotyczace strategii rozwoju gminy:

o cechuje jg kierunkowos¢, kompleksowo$¢ i perspektywicznosé,

o powinna stanowi¢ efekt pracy zespolu projektowego, wladz gminy
oraz spolecznosci lokalnej (wszystkich najwazniejszych podmiotow
gospodarczych i spotecznych gminy),

» musi by¢ osadzona w srodowisku lokalnym,

« nie stuzy rozwiazaniu wszystkich probleméw gminy i jej mieszkan-
cow, ale powinna koncentrowac si¢ na sprawach najwazniejszych,

» powinna by¢ programem realnym,

o podstawg okreslenia kierunkéw rozwoju gminy sg miejscowe zasoby
rozwojowe oraz potrzeby spolecznosci lokalnej®.

Strategia rozwoju gminy wiejskiej powinna uwzglednia¢ najwazniejsze
wyzwania rozwojowe, z ktérymi musza zmierzy¢ si¢ jednostki samorza-
dowe, a ktoére dotycza gospodarowania w skali mikro oraz zwigzane sg ze

% Ibidem, s. 216.
7 Bilans kadencji 2010-2014. Wyniki badania CAWTI, op. cit., s. 36.
% 1.J. Parysek, Rola lokalnego samorzgdu terytorialnego, op. cit., s. 30-31.
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zmianami otoczenia makroekonomicznego. A.P. Wiatrak wskazuje na wy-
miary strategii gmin wiejskich, ktére niewatpliwie moga utatwic sprostanie
najwazniejszym wyzwaniom rozwojowym tych jednostek:

o ckonomiczny - obejmujacy poprawe efektywnosci gospodarowa-
nia zasobami wytworczymi, jak i podmiotéw gospodarczych oraz
organizacji publicznych w gminie, restrukturyzacje dziatalnosci
spoleczno-gospodarczej, zroznicowanie dziatalno$ci, zwigkszanie
dochodoéw wszystkich jednostek funkcjonujacych w gminie,

 spoleczno-personalny - skupiajacy si¢ na rozwoju spolecznym i kul-
turalnym oraz bezpieczenstwie obywateli, dotyczacy oddzialywania
na aktywno$¢ ludzi i ich kwalifikacje zawodowe oraz jako$¢ i wydaj-
nos¢ pracy,

o organizacyjny - stuzacy okresleniu warunkéw funkcjonowania pod-
miotéw publicznych i gospodarczych oraz wspoétdziatania spotecz-
nego i gospodarczego, zmianie struktury organizacyjnej oraz spo-
sobu zarzadzania podmiotéw gminnych, wprowadzaniu innowacji
organizacyjnych,

o informacyjny - obejmujacy budowe banku danych o gminie, o pod-
miotach gospodarczych i zasobach wytwdrczych, stworzenie syste-
mu przetwarzania danych oraz komunikowania si¢ spoleczenstwa
w gminie i poza nia,

o techniczno-produkeyjny - dotyczacy infrastruktury, kreowania
i wdrazania postepu, jakosci wyrobow i ustug,

o ckologiczno-przestrzenny — zwigzany z zagospodarowaniem srodo-
wiska i krajobrazu, dostosowaniem kierunkéw prowadzonej dzia-
talnosci do $rodowiska i mieszkancoéw gminy, rodzajem i zakresem
stosowanej technologii, zagospodarowaniem odpadow®.

Gminy wiejskie sg bardzo zrdznicowane, zatem dobor priorytetéw roz-
wojowych jest zadaniem trudnym, odpowiedzialnym i wymagajacym do-
ktadnej znajomosci charakteru oraz specyfiki gminy. Dlatego tez niezwykle
istotne jest zaangazowanie w budowe strategii srodowisk najbardziej zorien-
towanych w lokalnych problemach i pozadanych kierunkach dziatan. Spo-
tecznosci wiejskie sa odmienne, a ich okreslone typy tworza warunki dla réz-
nych modeli rozwoju. M. Klekotko zaproponowata cztery ogolne strategie
dotyczace rozwoju zréwnowazonego, odpowiednie dla réznych typow lokal-
nego spoleczenstwa obywatelskiego — zaprezentowane zostaly one w tabeli 5.

¥ A.P. Wiatrak, Strategie rozwoju gmin wiejskich, Instytut Rozwoju Wsi i Rolnictwa
PAN, Warszawa 2011, s. 29-30.
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Tabela 5. Modele (strategie) rozwoju zréwnowazonego

Aktorzy i typy wiedzy
. . eksperci
Model rozwoju samorzad NGO mieszkaficy zewnetrzni
zréwnowazonego wiedza wiedza
wiedza .
. ekspercka wiedza lokalna ekspercka/
menedzerska .
+ menedzerska naukowa
Model agencyjny + - - +/-
Model alianséw + + - +/-
Model bottom-up + _ + -+
Model zintegrowany + + + +

Zrédio: M. Klekotko, Spofeczeristwo obywatelskie a rozwdj zréwnowazony wsi. Podejscie poznawcze
[w:] Spofeczne aspekty zréwnowazonego rozwoju wsiw Polsce. Partycypacja lokalna i kapitat spoteczny,
red. H. Podedworna, P. Ruszkowski, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2008, s. 28.

W modelu agencyjnym samorzad lokalny samodzielnie decyduje o kie-
runkach przemian, korzystajac czesto z zewnetrznej wiedzy eksperckiej,
szukajgc jednak poparcia mieszkancéw dla wlasnych dziatan. W modelu
alianséw wystepuje wspdlpraca samorzadu lokalnego z organizacjami po-
zarzagdowymi, ktére korzystaja z wiedzy eksperckiej lub tez reprezentuja
interesy okreslonych grup spolecznych. Istota modelu bottom-up (model
»0ddolny”) jest przekonanie o bezwzglednym prawie spoleczenstwa lo-
kalnego do decydowania o rozwoju - propozycje dzialan prorozwojowych
wyplywaja ze spotecznosci wiejskiej. Model zintegrowany cechuje uczest-
nictwo w procesie decyzyjnym przedstawicieli wszystkich jednostek gmin-
nych (samorzadu, organizacji pozarzagdowych, ludnosci, przedsiebiorcow).
Podstawg przyjmowanych rozwigzan rozwojowych jest debata publiczna
i spoleczne konsultacje®.

Wprawdzie M. Klekotko odniosta swdj podziat strategii do rozwoju
zrownowazonego, jednak wydaje sie, ze moze by¢ on rozpatrywany w szer-
szym ujeciu, tj. w odniesieniu do ogolnej strategii rozwoju spoleczno-go-
spodarczego gmin wiejskich. Najbardziej pozadanym rozwigzaniem dla
skutecznosci realizacji przyjmowanych strategii jest niewatpliwie model
zintegrowany, ktéry nie jest niestety modelem dominujagcym ani nawet
przewazajacym w procesie opracowywania dokumentow strategicznych. Jak
wynika z badan autorki niniejszego artykutu przeprowadzonych w 2010 r.,
wsrod 47 wielkopolskich gmin wiejskich, dotyczacych warunkéw dla roz-
woju zréwnowazonego — gtéwnie w aspekcie srodowiskowym, w 42% ba-

% M. Klekotko, Spoleczeristwo obywatelskie a rozwdj zrownowazony wsi, op. cit.,
s.29-32.
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danych jednostek samorzad samodzielnie decydowal o kierunkach dziatan
prosrodowiskowych, szukajac poparcia mieszkancow i przejawiajac tym sa-
mym cechy charakterystyczne dla modelu agencyjnego. W blisko polowie
gmin system sprawowania wladzy stwarzal warunki do modelu bottom-up
rozwoju zréwnowazonego — tzn. samorzad lokalny deklarowatl wspétpra-
ce z mieszkancami przy ustalaniu celéw $rodowiskowych i ich osigganiu.
W nieznacznym zakresie w ankietowanych gminach wykorzystywana byla
wspolpraca przy podejmowaniu decyzji z zakresu ochrony srodowiska
z organizacjami pozarzadowymi (model alianséw - 4 gminy) oraz publicz-
na debata z udzialem organizacji pozarzadowych i lokalnej spotecznosci
(model zintegrowany — 4 gminy)*.

C. Trutkowski i A. Kurniewicz analizujac kadencje samorzadowg 2010-
2014, zauwazyli, ze w jednostkach samorzadowych niezaleznie od ich ty-
pow, wystepuje przede wszystkim przewazajaca populacja lideréw, nietwo-
rzacych wyraznego wzorca, oraz dwie wyraziste kategorie przywodcow:

o liderzy dazacy do rozwigzywania probleméw wspdlnie z mieszkan-
cami i otwarci na korzystanie z zasobéw zewnetrznych - grupa licz-
niejsza, ktora stanowilo ok. 32% badanych,

o silni, populistyczni wlodarze, realizujacy zazwyczaj interesy wiek-
szoéci, jednak rzadko poszukujacy konsensusu - stosunkowo nie-
wielka grupa (ok. 9% respondentow)?.

Z tych samych badan wynikalo tez, ze wigkszo$¢ respondentéw przeko-
nana byla o duzym wptywie mieszkancéw na decyzje podejmowane przez
wladze gminne, jednak aktywizacja spoleczna mieszkancow byla jedyna
kategorig wyraznie réznicujaca priorytety rozwojowe gmin réznej wielko-
$ci — najwieksze znaczenie miata ona w miastach powyzej 100 tys. miesz-
kancéw, w gminach wiejskich miafa znaczenie zdecydowanie mniejsze.
Z konsultacji spolecznych gminy korzystaly gtéwnie przy opracowywaniu
dokumentéw strategicznych - 68,7% jednostek, oraz tworzeniu planow za-
gospodarowania przestrzennego - 67,1% jednostek. Konsultacje dotyczace
ogolnego budzetu przeprowadzono tylko w 21,9% badanych gmin®. Kon-

31 H. Pondel, Srodowisko przyrodnicze w procesie zréwnowazonego rozwoju obsza-
réw wiejskich na przykladzie Wielkopolski, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego
w Poznaniu, Poznan 2013, s. 204-205.

2 C. Trutkowski, A. Kurniewicz, Bilans kadencji 2010-2014 w $wietle wynikéw wy-
boréow samorzgdowych. Najwazniejsze wnioski, Fundacja Rozwoju Demokracji Lokal-
nej, s. 10, http://www.frdl.org.pl/pliki/frdl/document/publikacjeFRDL/Bilans_ WNIO-
SKLpdf [dostep: 19 listopada 2016 r.].

» Ibidem.
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sultacje spoleczne przybieraja w jednostkach samorzadowych najczesciej
forme otwartych zebran z mieszkancami, badan ankietowych, konsultacji
pisemnych, sondazy internetowych, warsztatow obywatelskich (zespoty pla-
nujace, grupy fokusowe)**. Niestety, samorzadowcy najcze$ciej nie uwazajg
aktywizacji mieszkanicéw za czynnik sukcesu gminy oraz wazny element
strategii rozwojowej jednostki — w badaniach C. Trutkowskiego i A. Kur-
niewicz zaangazowanie mieszkanncéw w planowanie i ksztalttowanie rozwo-
ju spotecznego oraz spoleczna integracja mieszkancow otrzymaly najmniej
wskazan jako miernik sukcesu gminy (odpowiednio: 14,5% i 12,1%)*.
Partycypacja lokalnej spotecznosci w opracowywaniu strategii rozwo-
ju gminy wiejskiej jest niezwykle istotna na kazdym etapie jej tworzenia —
przy diagnozie probleméw spolecznych, planowaniu dzialan, okreslaniu
wariantoéw rozwoju gminy, realizacji przyjetych zamierzen, monitorowaniu
postepow oraz wprowadzaniu zmian w dokumencie strategicznym.

Szanse rozwojowe wynikajace z partnerstwa
publiczno-prywatnego

Jednym z narzedzi umozliwiajacych realizacj¢ zadan samorzadu gmin
wiejskich oraz poprawe efektywnosci i dynamiki rozwoju lokalnego jest
wspolpraca z partnerem prywatnym. W opinii Komisji Europejskiej part-
nerstwo publiczno-prywatne (PPP) pozwala na wdrozenie projektu lub
ustugi - tradycyjnie $wiadczonej przez sektor publiczny - z obustronng ko-
rzys$cia, odpowiednia do stopnia realizowanych przez strony zadan. Podziat
zadan, odpowiedzialnosci i ryzyka w ramach PPP umozliwiaja wysokowy-
dajny sposob budowy infrastruktury komunalnej oraz dostarczania ustug
publicznych spolecznosci lokalnej*.

** Gminy zarzadzane w bardziej nowoczesny sposob maja do wyboru takie formy
konsultacji, jak sondaz deliberatywny czy panel obywatelski. We francuskim modelu sa-
morzadnos$ci udzial obywateli w procesach decyzyjnych uwidacznia si¢ przez referenda
lokalne, konsultacje spoteczne czy prawo petycji. Partycypacja spoleczna na szczeblu
lokalnym w Republice Wloskiej przybiera forme referendum lokalnego, demokracji
»0ddolnej”, demokracji deliberatywnej. Szerzej na temat form prowadzenia konsultacji
spotecznych w Polsce i za granicg zob. L. Mlynarkiewicz, Regulacje samorzgdowe oraz
przyktady dobrych praktyk w obszarze konsultacji spotecznych w Polsce i za granicg [w:]
Partycypacja spoleczna w samorzgdzie terytorialnym, red. B. Dolnicki, Wolters Kluwer,
Warszawa 2014, s. 803-820.

% C. Trutkowski, A. Kurniewicz, Bilans kadencji 2010-2014 w Swietle wynikéw wy-
boréw samorzgdowych, op. cit., s. 10.

% A. Czapska, Partnerstwo publiczno-prywatne a rozwéj lokalny - bariery i korzysci
[w:] Samorzqd terytorialny w systemie zarzgdzania gospodarkg lokalng. Doswiadczenia
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Jak wynika z ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym, w ramach
PPP moga by¢ realizowane nastepujace przedsiewzigcia: budowa lub remont
obiektu budowlanego, swiadczenie ustug, wykonanie dzieta — w szczegdlno-
$ci wyposazenie skltadnika majatkowego w urzadzenia podwyzszajace jego
warto$¢ lub uzyteczno$¢ oraz inne §wiadczenie — polaczone z utrzymaniem
lub zarzadzaniem skladnikiem majatkowym wykorzystywanym do realiza-
cji przedsigwziecia publiczno-prywatnego lub z nim zwigzanym™.

Mimo ze w Polsce z formuly PPP korzystaja gtéwnie samorzady tery-
torialne, udzial gmin wiejskich w tych przedsigwzieciach nie jest znaczacy
(tabela 6). W latach 2008-2014 gminy zawarly 12 uméw PPP i koncesji.
Dodatkowo umowy takie podpisano w analizowanym okresie w 11 gmi-
nach miejsko-wiejskich, trudno jednak okresli¢, w jakiej czesci projekty te
dotyczyly obszarow wiejskich. W strukturze projektow PPP realizowanych
na obszarach wiejskich najwiekszy udziat mialy przedsiewziecia z zakresu
gospodarki wodno-sciekowej (5 projektow na 12, w gminach miejsko-wiej-
skich 4 na 11 projektow).

Wspolpraca jednostek samorzadowych i podmiotéow sektora pub-
licznego z partnerami prywatnymi przynosi wiele korzysci dla lokalnych
spoteczenstw (infrastruktura techniczna, spoteczna, ochrona srodowiska,
poprawa fadu przestrzennego), jednak zainteresowanie PPP jest w Polsce
stosunkowo niewielkie®. A. Paczoski wskazuje nastepujace bariery part-
nerstwa publiczno-prywatnego w Polsce: trudno$ci w relacjach miedzy
partnerami, formalnosci, dlugi okres przygotowan do finalizacji umo-
wy, brak do$wiadczen i mata ilo§¢ praktycznych przykladéw zakonczo-
nych inwestycji, koszty transakcyjne, dlugi okres realizacji i eksploatacji
projektu, duze koszty projektu, trudnosci z pozyskaniem kapitatu na sfi-
nansowanie projektu®. Pomocne w przezwyciezeniu tej ostatniej barie-

i wyzwania wspoltczesnosci, red. K. Glebocki i in., Wydawnictwo Wydziatu Zarzadzania
Politechniki Czestochowskiej, Czestochowa 2015, s. 22.

7 Artykut 2 pkt 4 ustawy z 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywat-
nym, Dz.U. 2009, nr 19, poz. 100.

3 Srednio rocznie w Polsce jest zawieranych 10 uméw PPP/koncesji, podczas gdy
w krajach, w ktorych formuta ta funkcjonuje od dawna (Wielka Brytania, Francja,
USA), udziat kapitalu prywatnego w inwestycjach publicznych wynosi kilka, a nawet
kilkana$cie procent. W Polsce zaledwie co setna inwestycja publiczna realizowana jest
z udzialem partnera prywatnego, w Wielkiej Brytanii - co siddma; M. Wawrzyniak, Stan
rozwoju rynku PPP w Polsce w latach 2008-2014, op. cit., s. 19.

¥ A. Paczoski, Charakterystyka funkcjonowania partnerstwa publiczno-prywatnego
w Polsce [w:] Partnerstwo publiczno-prywatne w teorii i praktyce, red. G. Wrzeszcz-
-Kaminska, I. Scibiorska-Kowalczyk, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego we
Wroctawiu, Wroctaw 2014, s. 68.
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ry moze by¢ partnerstwo hybrydowe pozwalajace na laczenie kapitatu
partnera prywatnego ze wsparciem unijnym lub innym finansowaniem
publicznym - przyktadem jest projekt realizowany na terenie gminy wiej-
skiej Solec-Zdréj, obejmujacy budowe kompleksu basenéw mineralnych,
wykorzystujacy $rodki z ,,Regionalnego Programu Operacyjnego Swieto-
krzyskie 2007-2013".

Podsumowanie

» Dotychczasowe dziatania rozwojowe podejmowane w gminach wiej-
skich skupiaja si¢ gtéwnie na poprawie wyposazenia gmin i ich spolecz-
nosci w elementy podstawowej infrastruktury technicznej. Projekty te sg
niezbedne dla niwelowania zap6znien wystepujacych w tym zakresie na
obszarach wiejskich. Jednak dystans miedzy wsig i miastem w wielu wskaz-
nikach infrastrukturalnych zmniejsza sie. Nalezy zatem czg$ciej mysle¢
o kierunkach rozwoju gmin uwzgledniajacych infrastrukture tzw. migkka -
edukacyjna, spoleczng, informatyczng, srodowiskowa.

o Zwiekszenie mozliwosci rozwojowych gmin wiejskich wymaga czest-
szego przyjmowania partnerskiego modelu wspotpracy samorzadu gmin-
nego z partnerami publicznymi i prywatnymi, opartego na konsultacjach
oraz doradztwie.

o Samorzad gmin wiejskich powinien zmierza¢ w kierunku nowe-
go myslenia strategicznego o rozwoju, skupionego na dlugoterminowym
wzmacnianiu potencjalu oraz planowaniu racjonalnego wykorzystania za-
sobow. Myslenie to powinno uwzglednia¢ procesy i tendencje zachodzace
na obszarach wiejskich, szczegélnie dotyczace demografii i struktury spo-
teczno-zawodowej mieszkancow wsi.

o Strategie rozwoju nie s3 dokumentem obowiazkowym, jednak ich
przygotowanie wiaze si¢ z inwentaryzacja zasobow gminy oraz glebsza
analizg zamierzen dotyczacych przysztosci gminy. Warto zatem, aby wladze
samorzgdowe angazowaly si¢ w wiekszym stopniu w opracowanie doku-
mentdw planistycznych, aktywizujac do dziatan spolecznos¢ lokalng i réz-
ne grupy interesariuszy.

o Problemy finansowe gmin determinuja niewatpliwie kierunki prowa-
dzonych przez nie dziatan stymulujacych rozwdj spoleczno-gospodarczy
obszarow wiejskich. Warto, aby w swietle réznych mozliwosci pozyskiwa-
nia funduszy czy partneréw dla projektow rozwojowych w szerszym zakre-
sie upowszechniane byly dobre praktyki, tzn. zakonczone sukcesem projek-
ty realizowane na przyklad w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego
czy wspolpracy miedzygminne;.
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o Dla wzrostu konkurencyjnosci obszarow wiejskich niezbedne sg tak-
ze zmiany w modelu zarzgdzania gming. Na przestrzeni lat obserwuje sie
zmiane paradygmatu administracji publicznej w kierunku administracji
nastawionej na wspolprace czy zorganizowanej w sposob sieciowy. Coraz
czedciej wskazuje sie na konieczno$¢ dekoncentracji urzedu gminy, zwir-
tualizowania jej dziatalnosci, wykorzystywania marketingu wewnetrznego,
przeprowadzania kampanii wizerunkowych.
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