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Wprowadzenie 

Przekszta cenia struktury obszarów wiejskich oraz zró nicowanie ich 
rozwoju s  wynikiem oddzia ywania ró nych czynników, takich jak: zasoby 
i walory rodowiska przyrodniczego, kapita  terytorialny, dost p do rynków 
zbytu i rynków kapita owych, dost p do zmian technologicznych itp. Nie ulega 
w tpliwo ci, e skuteczno  wykorzystania przedstawionych czynników w co-
raz wi kszym stopniu jest determinowana przez system instytucjonalny. Znany 
zwolennik rozwoju lokalnego E. Blakley w swoich rozwa aniach dotycz cych 
rozwoju lokalnego twierdzi, „ e podstaw  dla przysz ego rozwoju jest stworze-
nie nowego uk adu instytucjonalnego”1. System instytucjonalny, podobnie jak 
lokalny rozwój spo eczno-gospodarczy, jest ró nie interpretowany. Na ogó  
przedstawiany jest jako trwa e, prawne i organizacyjne ludzkie zachowania 
i zachodz ce mi dzy nimi interakcje (m. in. Chmielak 2002, Do gowski 2002, 
North 1990, Wilkin 2002). W opracowaniu przyj to, e system instytucjonalny 
obejmuje ca okszta t wzajemnie powi zanych norm i zasad organizacji oraz me-
chanizmów, które przedstawiaj  wzajemne kontakty uczestników procesu roz-
woju spo eczno-gospodarczego. 

System instytucjonalny z jednej strony okre la wi c ramy dzia alno ci na 
obszarach wiejskich, z drugiej strony wskazuje na organizacyjne mo liwo ci 
rozwoju przestrzeni. Jest to zale no  trudna do wymierzenia i dotychczas nie 
ma spójnej teorii, która wyja nia aby ten mechanizm. Podejmuje si  jednak 
rozwa ania teoretyczne na temat problemów instytucjonalnych w spo ecznym 
procesie gospodarowania (Staniek 2017). Daj  one podstaw  do rozwa a  nad 
rozwojem przestrzeni w powi zaniu z systemem instytucjonalnym. W wietle 
tych rozwa a  autorzy niniejszego opracowania zajmuj  si  rol  systemu insty-
tucjonalnego w kontek cie spójno ci obszarów wiejskich. Wskazuj  na do  
istotne dzia ania systemu instytucjonalnego, wp ywaj cego na zró nicowanie 
rozwoju przestrzeni w ró nych aspektach i na ró nych obszarach. Konieczne 
jest zatem tworzenie odpowiedniego systemu struktur instytucjonalnych na po-
ziomie krajowym, regionalnym i lokalnym. Zapewni to zdolno  realizacji ce-
lów przedstawionych w dokumentach strategicznych, a szczególnie tych, które 
s u  do wzmocnienia spójno ci gospodarczej, spo ecznej i terytorialnej.  

Jak wynika z dotychczasowych bada  (red. Ko odziejczyk 2015) w rozwo-
ju obszarów wiejskich przeplataj  si  procesy konwergencji i dywergencji, a to 
powoduje narastanie ró nego rodzaju nierówno ci spo eczno-gospodarczych. 
Ich rozwój wymaga wi c sprawnego i efektywnego systemu instytucjonalnego, 
                                           
1 J.P. Gieorgic i G. Gorzelak (red.), Gmina, Przedsi biorczo , Promocja, Studium Regionalne 
i Lokalne nr 4, Europejski Instytut Rozwoju Regionalnego i Lokalnego, Warszawa 1992, s. 27. 
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który by wspiera  ekspansj  dzia alno ci, uwzgl dniaj c nie tylko koncentracj  
kapita u i innych zasobów niezb dnych do rozwoju terenów wiejskich, ale i nowe 
zagro enia, wynikaj ce z tych procesów. Wielostronna i dog bna analiza oddzia-
ywania systemu instytucjonalnego na obszarach wiejskich umo liwi przestawie-

nie g ównych barier i szans okre laj cych pozycje obszarów wiejskich w prze-
strzeni, a tak e podj cie niezb dnych dzia a  w zakresie polityki rozwoju w celu 
zapobiegania niekorzystnym procesom spo eczno-ekonomicznym.  

G ównym celem pracy jest przedstawienie specyfiki systemu instytucjonal-
nego wp ywaj cego na kszta towanie spójno ci obszarów wiejskich oraz propozy-
cja zwi kszenia jego adaptacyjno ci poprzez rozwa ane potrzeby i zdolno ci sku-
tecznego reagowania na zmieniaj ce si  uwarunkowania. Znaczenie systemu insty-
tucjonalnego w rozwoju obszarów wiejskich okre lano wieloaspektowo (w aspek- 
cie spo eczno-gospodarczym, demograficznym i infrastrukturalnym). 

Postawiono dwie nast puj ce hipotezy: 
Pierwsza – e dobrze skoordynowany system instytucjonalny ma istotny 

wp yw na kszta towanie spójno ci obszarów wiejskich, a tak e jest warunkiem 
dalszego funkcjonalnego rozwoju, poniewa : 

 okre la normy i zasady (otoczenie instytucjonalne), które s  wa nym wy-
znacznikiem post powania i umocowuj  dyspozycj  do dzia ania. Przyjmuj  
one charakter ogranicze  zachowa  ludzi, przez co staj  si  one bardziej 
przewidywalne. W ten sposób zasady i normy wp ywaj  na sprawno  eko-
nomiczn  i organizacyjn  zachodz cych procesów, a tak e na umacnianie 
struktur organizacyjnych; 

 ugruntowuje struktury organizacyjne, które s  niezb dne w procesie rozwoju 
obszarów wiejskich; 

 tworzy mechanizmy okre laj ce procesy podejmowania decyzji i kszta to-
wania zachowa  podmiotów bior cych udzia  w procesie rozwoju obszarów 
wiejskich. 

Druga – e w strukturach instytucjonalnych sektor publiczny w postaci 
administracji samorz dowej jest wa nym podmiotem wp ywaj cym na spójno  
obszarów wiejskich, jednak przestrze  geograficzna ró nicuje jego wp yw. 

Aby zweryfikowa  te hipotezy, przyj to poni sze za o enia:  
1. Spójno  elementów systemu instytucjonalnego (normy i zasady, organizacje 

oraz mechanizmy) wp ywa na kszta towanie spójno ci obszarów wiejskich; 
2. W kszta towaniu spójno ci obszarów wiejskich wa na jest kompatybilno  

otoczenia instytucjonalnego i struktur organizacyjnych; 
3. Zmiana w elementach jednego aspektu rozwoju wywo uje zmiany w innych 

aspektach, a sprz enie mi dzy nimi powoduje zwi kszenie wzajemnych 
oddzia ywa  – wed ug zasady okr nej i kumulatywnej przyczynowo ci 
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Myrdala (Myrdal 1958). W wyniku tego procesu nast puje koncentracja 
zjawisk wywo uj ca lokalny rozwój; 

4. System instytucjonalny jest istotny w kontek cie polityki spójno ci i strategii 
rozwoju obszarów wiejskich; 

5. System instytucjonalny jest wa nym czynnikiem spójno ci obszarów wiej-
skich na poziomie regionalnym i lokalnym. 

Zastosowano uj cie teoretyczno-empiryczne. Przedstawiono uwarunko-
wania rozwoju obszarów wiejskich, pozostaj cego pod wp ywem prowadzonej po-
lityki rozwoju obszarów wiejskich w UE i w Polsce. Traktuj c system instytucjo-
nalny jako kategori  ekonomiczn , wskazano pewien sposób dzia ania, który po-
zwala rozpatrywa  go jako element strategii rozwoju obszarów wiejskich, a tak e 
jako wa ny element wspó czesnego dobrego rz dzenia (good governance). 

Opracowanie zawiera trzy rozdzia y. Pierwszy traktuje o systemie instytu-
cjonalnym w ramach kszta towania spójno ci obszarów wiejskich. Scharaktery-
zowano ró ne rodzaje instytucji dzia aj ce na poziomie regionalnym i lokalnym. 
Zwrócono uwag  na podstawowe uprawnienia i obowi zki administracji pu-
blicznej w Polsce oraz innych organizacji dzia aj cych na rzecz kszta towania 
spójno ci obszarów wiejskich. Przedstawiono prób  oceny wspó pracy i koor-
dynacji instytucji szczebla regionalnego i lokalnego w tym zakresie. 

W rozdziale drugim przedstawiono wieloaspektowy wymiar spójno ci ob-
szarów wiejskich (gospodarczy, demograficzny i infrastrukturalny) w uj ciu re-
gionalnym i lokalnym. Chodzi o o ocen  relacji mi dzy poszczególnymi aspek-
tami i wskazanie, czy one s  spójne. Jak napisali T. Marsza  i I. Pielesiak 
(2008), warunkiem do uzyskania spójno ci danego obszaru jest takie zagospoda-
rowanie przestrzeni, które warunkuje zintegrowany rozwój. Podobnie interpre-
towana jest spójno  w Strategii Europa 2020. Zwrócono równie  uwag  na 
spójno  obszarów wiejskich w dokumentach strategicznych krajowych i regio-
nalnych. Badano, czy w polityce rozwoju obszarów wiejskich zosta  nadany te-
rytorialny wymiar, który s u y do niwelowania ró nic pomi dzy obszarami 
o zró nicowanym kapitale terytorialnym. 

Rozdzia  trzeci to studium przypadku oparte na badaniach empirycznych 
przeprowadzonych na terenie 31 gmin i 60 organizacji pozarz dowych w woj. 
pomorskim2. Dzi ki tym badaniom mo liwa by a ocena wykorzystania miej-
scowych zasobów przez lokalne instytucje do harmonijnego rozwoju obszarów 
wiejskich. Nale y podkre li , e odpowiednie korzystanie z bogactwa wiedzy 
lokalnej stwarza warunki do efektywnego czenia zasobów wewn trznych 

                                           
2 Badania na zlecenie IERiG -PIB przeprowadzi a Akademia Pomorska w okresie wrzesie –
listopad 2018 r. 
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i zewn trznych, a tym samym prowadzi do spójnego rozwoju obszarów wiej-
skich. Województwo pomorskie zamieszkiwane jest przez ró ne grupy etniczne 
charakteryzuj ce si  odr bno ci  kulturow . Mia o to na pewno du y wp yw na 
zachowanie i rozwój tych zbiorowo ci w sferze gospodarczej, politycznej 
i w yciu codziennym, a tak e na kszta towanie systemu instytucjonalnego. 

Województwo pomorskie ju  19 grudnia 2014 r. podpisa o Kontrakt Tery-
torialny, który jest jednym z wa niejszych instrumentów finansowania du ych 
przedsi wzi  dla regionu pomorskiego (m.in. rozwój transportu w celu lepsze-
go wykorzystania potencja u gospodarczego regionu).  

W podsumowaniu podj to prób  oceny wp ywu procesu instytucjonalizacji 
na rozwój spo eczno-gospodarczy obszarów wiejskich na poziomie regionalnym 
i lokalnym oraz wyja nienia, dlaczego wyst puje tak du e zró nicowanie rozwoju 
przestrzeni wiejskiej w Polsce, mimo jednakowych przes anek ustrojowych. 
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1. System instytucjonalny procesu kszta towania  
spójno ci obszarów wiejskich 

Wst p 

Od kilku lat w Polsce s  prowadzone dzia ania maj ce na celu stworzenie 
instytucjonalnego systemu wspierania rozwoju obszarów wiejskich. System ten, 
jak twierdzi A. Chmielak „obejmuje ca okszta t wzajemnie powi zanych norm, 
zasad, organizacji i mechanizmów odzwierciedlaj cych uk ad preferencji i ogra-
nicze  powstaj cych we wzajemnych kontaktach uczestników dzia alno ci go-
spodarczej”3. Lokalny rozwój spo eczno-gospodarczy dokonuje si  nie tylko na 
bazie przyj tego systemu warto ci i sfery legislacyjnej; jest równie  zale ny od 
grupy ludzi realizuj cych wspólne cele. Podkre leniem identyfikacji tych celów 
jest przynale no  do organizacji. A. Chmielak pisze: „Organizacje s  powo y-
wane do wykonania okre lonych szczegó owych dzia a . S  one sformu owan  
struktur  umo liwiaj c  realizacje zada ”.4 System ten musi by  spójny i dosto-
sowany do wszystkich aspektów rozwoju obszarów wiejskich (tzn. ekonomiczne-
go, demograficznego, infrastruktury i ekologicznego), a tak e szybko reagowa  
i przystosowa  si  do zmieniaj cych si  warunków spo eczno-gospodarczych. 
Wa n  rol  odgrywaj  wi c mechanizmy (rynkowy, administracyjny, partnerski), 
które okre laj  proces podejmowania decyzji i kszta towania zachowa  poszcze-
gólnych uczestników w procesie rozwoju obszarów wiejskich. Du y wp yw na 
system instytucjonalny mia o te  wej cie Polski w struktury unijne – wymusi o 
dostosowanie naszych norm prawno-organizacyjnych, a tak e mechanizmów do 
systemów unijnych. 

W zwi zku z tym, aby system instytucjonalny móg  by  skuteczny 
w kszta towaniu spójno ci obszarów wiejskich, powinien z jednej strony sprzy-
ja  tworzeniu zrównowa onego rozwoju tych obszarów, z drugiej – sprosta  
specyficznym rozwi zaniom na ró nych szczeblach dzia alno ci (ponadnarodo-
wej, krajowej, regionalnej i lokalnej). Podejmuj c kwesti  specyfiki, roli insty-
tucji w rozwoju obszarów wiejskich, dotykamy dwóch zagadnie : (1) potencja u 
instytucjonalnego w poszczególnych wymiarach przestrzennych, (2) jego wp y-
wu na kszta towanie spójno ci obszarów wiejskich. Chodzi tak e o „utrzymanie 
równowagi instytucjonalnej”, tzn. dba o , aby aden z tych elementów nie mia  
nadrz dnej roli w stosunku do pozosta ych i zachowane by y odpowiednie rela-
cje mi dzy nimi.  

                                           
3 A. Chmielak, Instytucjonalne podstawy trwa o ci rozwoju gospodarczego, Wy sza Szko a 
Finansów i Zarz dzania w Bia ymstoku, Bia ystok 2002, s. 5. 
4 Tam e, s. 130. 



12 

Jak ju  stwierdzono, potencja  instytucjonalny jest okre lany jako odpo-
wiednie otoczenie instytucjonalne, organizacje-instytucje i mechanizmy, które 
wyra a yby interesy uczestników uczestnicz cych w procesie rozwoju. Otocze-
nie instytucjonalne to normy i zasady (North 1992). S  one wa nym wyznaczni-
kiem post powania, umocowuj  dyspozycj  do dzia ania oraz tworz  ramy wy-
znaczaj ce zakres mo liwych dzia a  na poszczególnych wymiarach przestrzen-
nych. Maj  istotne znaczenie w funkcjonowaniu systemu instytucjonalnego – 
przyjmuj  charakter ogranicze  ludzkiego zachowania, przez co staje si  ono 
bardziej przewidywalne i w ten sposób wp ywaj  na sprawno  ekonomiczn  
i organizacyjn  procesów zachodz cych na obszarach wiejskich. 

Ze wzgl du na charakter normy te mo na dzieli  na formalne i nieformal-
ne. Do formalnych zalicza si  normy prawne i uprawnienia w asno ciowe, a do 
nieformalnych nale : normy kulturowe, normy zachowania, przyj te sposoby 
dzia ania, obyczaje, standardy zachowa  ludzi w ró nych sytuacjach. Normy 
prawne funkcjonuj  w strukturze hierarchicznej, obejmuj cej jako akt nadrz dny 
konstytucj , ró ne zbiory aktów prawnych, regu y administracyjne, techniczne 
i ekonomiczne. Pomimo braku w konstytucji bezpo rednich odniesie  do rozwo-
ju obszarów wiejskich, szereg norm i zasad wywiera bezpo redni wp yw na ten 
proces. Najwi ksze znaczenie w tym wzgl dzie ma zasada zrównowa onego 
rozwoju (art. 5) i decentralizacja (art. 15, 94 i 163). 

Z zasady zrównowa onego rozwoju wynika bowiem konieczno  podej-
mowania dzia a  nie tylko na rzecz rozwoju gospodarczego, ale tak e w sferze 
rozwoju spo ecznego i ekologicznego, których efekty b d  wa ne zarówno dla 
pokolenia wspó czesnego, jak i dla przysz ych pokole . Takie podej cie do za-
gadnie  rozwoju jest istotne, jako e obszary wiejskie dysponuj  nadwy kami 
si y roboczej, których zagospodarowanie wymaga zwi kszania tempa rozwoju 
gospodarczego. Obszary wiejskie stanowi  ponadto rezerwuar walorów rodo-
wiska naturalnego i kulturowego, którego utrzymanie wymaga z kolei zharmo-
nizowania dzia a  we wszystkich aspektach rozwoju. 

Decentralizacja sprowadza si  natomiast do obowi zku delegowania 
uprawnie  decyzyjnych i zada  do administracji publicznej ni szych szczebli, 
przy zachowaniu zasady optymalnego wykorzystania i realizacji. W tej sytuacji 
terenowe organy administracji rz dowej oraz samorz dy terytorialne staj  si  
aktywnymi uczestnikami procesu rozwoju regionalnego i lokalnego. Ich znajo-
mo  lokalnej i regionalnej specyfiki obszarów wiejskich powinna przyczyni  
si  do lepszego rozpoznania problemów i w konsekwencji do efektywniejszej 
alokacji rodków niezb dnych do ich rozwi zania. Zak adaj c sukcesywne dele-
gowanie kompetencji w zakresie rozwoju obszarów wiejskich do administracji 
publicznej ni szych szczebli, nie nale y jednak zapomina  o roli instytucji cen-
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tralnych, w których gestii nadal powinna pozostawa  kontrola i koordynacja 
dzia a . Zbagatelizowanie tych funkcji mo e bowiem prowadzi  do dezintegra-
cji pa stwa. 

Prawa i obowi zki samorz du okre la konstytucja, w której w art. 15 
ust. 1 stwierdza si , e: „Ustrój terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia 
decentralizacja w adzy publicznej”, a zgodnie z art. 16 ust. 2: „Samorz d teryto-
rialny uczestniczy w sprawowaniu w adzy publicznej. Przys uguj c  mu w ra-
mach ustaw istotn  cz  zada  publicznych samorz d wykonuje w imieniu 
w asnym i na w asn  odpowiedzialno ”. 

Do podstawowych instrumentów – gwarantowanych przez konstytucj  – 
administracji publicznej na poziomie województwa, powiatu i gminy, które ma-
j  istotne znaczenie dla procesu rozwoju obszarów wiejskich, nale : 

 mo liwo  stanowienia prawa miejscowego w granicach dopuszczanych 
przez ustawy (art. 94); 

 mo liwo  wykonywania zada  publicznych, które nie s  zastrze one przez 
Konstytucj  lub ustawy dla innych w adz publicznych (art. 163); 

 prawo samorz dów terytorialnych (gmin) do ustalenia wysoko ci podatków 
i op at lokalnych w granicach okre lonych przez ustaw  (art. 168); 

 wolno  tworzenia organizacji spo eczno-zawodowych, stowarzysze , ru-
chów obywatelskich, fundacji (art. 12 i 58); 

 prawo samorz dów lokalnych do zrzeszania si  oraz przyst powania do 
mi dzynarodowych zrzesze  spo eczno-lokalnych i regionalnych – podj cie 
formalnego wspó dzia ania na rzecz rozwoju obszarów wiejskich (art. 172); 

 prowadzenie polityki zapewniaj cej bezpiecze stwo ekologiczne wspó cze-
snemu i przysz ym pokoleniom (art. 74); 

 wspieranie dzia a  obywateli na rzecz ochrony i poprawy stanu rodowiska 
(art. 74). 

 Z konstytucji wynika równie , e kompetencje terenowej administracji 
publicznej, a zw aszcza samorz dów terytorialnych, mog  by  zwi kszane. Po-
szerzanie zakresu wykorzystania administracji terenowej w procesie rozwoju 
obszarów wiejskich mo e w konsekwencji przyczyni  si  do obni enia kosztów 
transakcyjnych, co w zasadzie powinno by  g ównym celem zmian instytucjo-
nalnych. Za takim kierunkiem przemian przemawia równie  fakt, e samorz dy 
terytorialne maj  coraz wi ksze do wiadczenie w zarz dzaniu obszarami wiej-
skimi, a tworzenie nowych instytucji z regu y generuje bardzo wysokie koszty. 
Wskazane by oby jednak, aby ka de delegowanie uprawnie  decyzyjnych i za-
da  zosta o poprzedzone analiz  wspomnianych kosztów.  
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Do zrozumienia zasad funkcjonowania ustawodawstwa konieczna jest 
znajomo  norm nieformalnych, w postaci obyczajów, warto ci moralnych 
i warto ci religijnych, które kszta tuj  i determinuj  wzajemne relacje. S  one 
ci le powi zane z kultur  na poziomie regionalnym i lokalnym, decyduj  o to -

samo ci spo eczno ci, trwa o ci wi zi mi dzyludzkich, poczuciu ci g o ci, 
a zarazem odr bno ci i specyfice. Oznacza to, e ka da zbiorowo  kulturowa 
wytwarza w a ciwe sobie instytucje spo eczne i poprzez ich funkcjonowanie 
upowszechnia stworzone lub popierane systemy normatywne (wzory post po-
wania, normy warto ci). S  to dobrowolne umowy i zbiorowe uzgodnienia, któ-
re staj  si  spo ecznymi instytucjami. Te nieformalne regu y post powania by-
waj  bardziej skuteczne i zobowi zuj ce ni  te zadeklarowane prawem. Ponie-
wa  ich zasady post powania s  jasne, takie same dla wszystkich, maleje mo -
liwo  rozbie no ci w zachowaniu. Wed ug niektórych badaczy kapita u spo-
ecznego (m.in. Fukuyma 1997, Coleman 1988) system instytucjonalny kszta tu-

je si  sprawnie, gdy wpisuje si  w dobrze umocowany kapita  spo eczny bazuj -
cy na normach nieformalnych. Szczególnie wa ne s  postawy i warto ci odno-
sz ce si  do zaufania i wzajemno ci, które wzmacniaj  sk onno  do dzia ania. 
Ju  Max Weber (Weber 2011) zauwa y  ró nice w osi gni ciach gospodarczych 
w katolickim i protestanckim kr gu kulturowym, wynikaj ce z tworzenia od-
miennych instytucji i wzorów zachowa . Protestanckie instytucje wp ywaj  ra-
czej na tworzenie dobrobytu materialnego, a katolickie na komfort psychiczny. 

Jednocze nie badania nad stanem i przemianami spo eczno ci regionalnej 
i lokalnej w Polsce wskazuj , e w wyniku procesów urbanizacji i migracji nast -
pi y znacz ce procesy wymieszania si  ludno ci (Bratkowski 2004, Nowicki 
2006). W tej sytuacji trudno mówi  o spo eczno ciach regionalnych i lokalnych 
homogenicznych kulturowo. Obecnie tworzy si  ad spo eczny oparty na jednoli-
tym systemie warto ci, którego rdze  stanowi  liberalne warto ci wyra one 
w poszanowaniu praw cz owieka, obywatela, wolno ci politycznej i gospodar-
czej. Do jego istnienia wystarczaj c  podstaw  jest kontrola spo eczna zinstytu-
cjonalizowana w postaci obyczajów, zwyczajów i nieformalnych sankcji spo ecz-
nych (kapita  spo eczny). Tylko takie spo ecze stwa o bardzo wyartyku owanych 
warto ciach wspólnotowych maj  znaczenie we wspó cze nie podejmowanych 
dzia aniach skierowanych na zaspokojenie okre lonych potrzeb. Równocze nie 
zyskuj  wi ksz  podmiotowo  i zdolno  do kierowania swoim losem.  

Organizacje natomiast wyra aj  sposób realizacji okre lonych dzia a . S  
to organy ponadnarodowe, agendy rz dowe, samorz dy terytorialne organizacje 
pozarz dowe itp., które maj  wspólne warto ci i normy zachowania. Powstaj  
w ró nych sferach dzia alno ci oraz przyjmuj  ró ne formy i mechanizmy dzia-
alno ci. Zdaniem Chmielak „Struktura organizacyjna spo ecze stwa wyra a 
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stopie  zorganizowania i instytucjonalizacji interesów i d e  jednostek, pod-
miotów i grup we wszystkich wymiarach – spójno ci i integralno ci wszystkich 
rodzajów instytucji i kapita u jest potwierdzeniem ich decyduj cego znaczenia 
dla osi gni  w rozwoju gospodarczym”5 .  

1.1. Potencja  instytucjonalny w procesie kszta towania spójno ci  
obszarów wiejskich w wymiarze krajowym 

W wymiarze krajowym przedstawiono rol  g ównych instytucji/organizacji, 
które umo liwiaj  realizacj  priorytetów przedstawionych w programach strate-
gicznych. Wa n  rol  w ród tych instytucji/organizacji pe ni m.in. Ministerstwo 
Rolnictwa i Rozwoju Wsi (MRiRW), Ministerstwo Inwestycji i Rozwoju (MIiR), 
Ministerstwo rodowiska (M ), Ministerstwo Pracy i Polityki Spo ecznej (MPiPS), 
Polska Agencja Rozwoju Przedsi biorczo ci (PARP), Krajowa Sie  Obszarów 
Wiejskich (KSOW) i O rodek Doradztwa Rolniczego (ODR). W ród ministerstw 
szczególnie du  rol  odgrywa MRRiW i MIiR je li chodzi o zarz dzanie rozwo-
jem obszarów wiejskich, koordynowanie dzia a  oraz wspó pracy z innymi insty-
tucjami (KSOW, ODR, PARP). Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi pe ni rol  
wiod cego o rodka w obszarze polityki rozwoju obszarów wiejskich opartej na 
wcze niej nakre lonej strategii, kieruj c dzia aniami administracji rz dowej w tym 
obszarze. Szczególnie w zakresie wdra ania Programu Rozwoju Obszarów Wiej-
skich, którego g ównym celem jest m.in. zrównowa ony rozwój terytorialny obsza-
rów wiejskich (priorytet 6) Ministerstwo Inwestycji i Rozwoju z kolei koordynuje 
dzia ania w kierunku osi gni cia celów wyznaczonych w polityce spójno ci dla 
obszarów wiejskich (na podstawie strategii) oraz opiniuje dokumenty operacyjno-
wdro eniowe opracowane na poziomie regionalnym, a b d ce podstaw  do pozy-
skiwania rodków z UE. Taki te  zakres interwencji pa stwa wyznaczono w sto-
sunku do obszarów wiejskich, gdzie wi ksze ni  na innych terenach problemy 
rozwojowe wymagaj  podejmowania komplementarnych dzia a  z poziomu kra-
jowego i regionalnego (w ramach programów regionalnych).  

Potencja  instytucjonalny KSOW i ODR jest wykorzystywany równie  
przez MRiRW do zapewnienia realizacji dzia a  w ramach PROW. Szczególnie 
dotyczy to aktywizacji mieszka ców na rzecz podejmowania inicjatyw na roz-
wój obszarów wiejskich, w tym kreowania miejsc pracy na terenach wiejskich 
i rozwoju infrastruktury, a tak e przez MIiR – do wspierania krajowych i regio-
nalnych programów operacyjnych oraz programu Europejskiej Wspó pracy Te-
rytorialnej dotycz cej rozwoju infrastruktury na obszarach wiejskich. 

                                           
5 A. Chmielak, op. cit., s. 178.  
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Realizacji programów wspólnotowych s u cych spójno ci obszarów wiej-
skich wymaga te  koordynowanie spraw spo ecznych i infrastrukturalnych przez 
instytucje centralne (g ównie ministerstwa). Dzi ki przep ywowi informacji i kon-
taktom ze specjalistami instytucje te zapewniaj  komplementarno  i spójno  
dzia a , a tym samym przyczyniaj  si  do lepszego wykorzystania zasobów lo-
kalnych, m.in. rynku pracy czy urz dze  infrastrukturalnych. Na przyk ad za rea-
lizacj  priorytetów dotycz cych wsparcia struktur i systemów spo ecznych w celu 
podniesienia efektywno ci ich funkcjonowania w ramach Programu Operacyjne-
go Wiedza Edukacja Rozwój (POWER) odpowiada Ministerstwo Pracy i Polityki 
Spo ecznej (MPiPS). Program ten jest ukierunkowany na rozwi zywanie proble-
mów spo ecznych w wymiarze krajowym, w tym równie  na terenach wiejskich 
poprzez interwencje kierowane do osób m odych na rynku pracy. Polega to prze-
de wszystkim na wspieraniu przedsi biorczo ci i tworzeniu warunków do po-
wstawania nowych miejsc pracy poprzez udzielenie po yczek na warunkach pre-
ferencyjnych (np. Pierwszy biznes – wsparcie na starcie II).  

Instytucjonalne otoczenie przedsi biorczo ci tworz  zarówno organizacje 
rz dowe, komercyjne, jak równie  te o charakterze non profit. Ich pomoc jest 
realizowana za pomoc  instrumentów prawnych, organizacyjnych, informacyj-
nych i szkoleniowych w wielu obszarach6. W skali kraju najwa niejsza jest 
PARP – agencja rz dowa podleg a MIiR, zarz dzaj ca funduszami pochodz -
cymi z bud etu pa stwa i UE przeznaczonymi na wsparcie MSP oraz rozwój 
zasobów ludzkich. Jej celem jest tworzenie warunków do zrównowa onego 
rozwoju gospodarki poprzez wspieranie innowacji i dzia a  na rzecz realizacji 
polityki pa stwa w dziedzinie wykorzystania nowych technologii w gospodarce 
(przyj tej od ATT) oraz aktywno ci spo ecze stwa (szkolenia, informacje go-
spodarcze, dotacje i po yczki dla MSP itp.). 

Podsumowuj c, mamy do czynienia z realizacj  polityk publicznych przez 
te instytucje – od etapu identyfikacji problemu przez implementacj  i realizacj .  

W ród wielu instytucji decyduj cych o tempie i zakresie rozwoju regio-
nalnego i lokalnego administracja publiczna pe ni szczególn  rol  z racji swej 
organizacji, zakresu zada  okre lonych przepisami prawa oraz posiadanych in-
strumentów. Wed ug Wla laka (2010, s. 253-256) administracj  publiczn  nale-
y postrzega  w dwóch wymiarach: podmiotowym i przedmiotowym. Wymiar 

podmiotowy przedstawia j  jako administracj  rz dow  i administracj  samo-
rz dow , które s  finansowane ze rodków publicznych. Wymiar przedmiotowy 
wskazuje natomiast, e dzia ania organizatorskie i wykonawcze s  prowadzone 

                                           
6 Ustawa z dn. 9.11.2000 r. o utworzeniu Polskiej Agencji Przedsi biorczo ci, Dz.U. nr 109, 
poz. 1158 z pó n. zm. 
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na podstawie ustaw i w okre lonych prawem formach na rzecz realizacji intere-
su publicznego przez ró norodne podmioty systemu administracji publicznej. 

Sektor publiczny jest wa nym czynnikiem rozwoju spo eczno-gospodar- 
czego obszarów wiejskich, jednak jego wp yw ró nicuje przestrze  geograficzna.  

1.2. Potencja  instytucjonalny procesu kszta towania spójno ci  
obszarów wiejskich w wymiarze regionalnym 

W regionalnych strukturach administracji publicznej dominuj cymi insty-
tucjami-organizacjami s : samorz dy wojewódzkie, regionalne oddzia y 
ARiMR, ODR-ów i izb rolniczych oraz organizacje pozarz dowe, m.in. Regio-
nalny Oddzia  Krajowej Sieci Obszarów Wiejskich. W zwi zku z tym, e spój-
no  obszarów wiejskich ma swój wymiar regionalny i lokalny, nale y zwróci  
uwag  na samorz d terytorialny – jako g ówny podmiot tworz cy uwarunkowa-
nia tego procesu. Nadanie samorz dom podmiotowo ci sprawi o, e s  one od-
powiedzialne w ramach swoich kompetencji za rozwój gospodarczy i spo eczny 
jego terytorium. Maj  wspiera  i tworzy  warunki dla dzia a  rozwojowych po-
dejmowanych przez ró ne podmioty publiczne i prywatne w regionie, co czyni 
je najwi kszymi inicjatorami i koordynatorami rozwoju regionów. 

Zarówno zakres, jak i sposób dzia ania samorz dów uleg y ewolucji wraz 
z wej ciem Polski w struktury unijne i zaakceptowaniem prawa europejskiego, 
szczególnie w dziedzinie ochrony rodowiska czy pomocy strukturalnej. W my l 
zasad europejskiej polityki regionalnej uzyska y one du e mo liwo ci rozwojowe. 
Podstawowym zadaniem w adz samorz dowych jest wi c podejmowanie dzia a  
na rzecz aktywowania endogennego potencja u spo ecznego w celu kszta towania 
spójno ci obszarów wiejskich. G ówne kierunki dzia a  samorz du terytorialnego 
w zakresie rozwoju obszarów wyznaczaj  3 akty: 

 ustawa o samorz dzie województwa z dnia 5 czerwca 1998 roku7, 
 ustawa o samorz dzie powiatowym z dnia 5 czerwca 1998 roku8, 
 ustawa o samorz dzie gminnym z dnia 8 marca 1990 roku9. 

Z powy szych aktów prawnych wynika przede wszystkim, e rozdzia  za-
da  pomi dzy województwo, powiat i gmin  – w poszczególnych sferach roz-
woju obszarów wiejskich – wynika przede wszystkim z przestrzennego zasi gu 
ich oddzia ywania. Nale y przy tym pami ta , e pomi dzy wymienionymi 
szczeblami terytorialnej struktury nie wyst puje zale no  hierarchiczna. Ozna-
cza to, e samorz d wy szego szczebla administracyjnego nie stanowi organu 

                                           
7 Dz.U. nr 91, poz. 576 z pó n. zm. 
8 Dz.U. nr 91, poz. 578 z pó n. zm. 
9 Dz.U. nr 16, poz. 95 z pó n. zm. 
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ani nadzoru, ani kontroli w stosunku do samorz dów ni szych szczebli. Nie jest on 
równie  organem wy szego stopnia w post powaniu administracyjnym, któr  to 
funkcj  pe ni wojewoda w stosunku do wszystkich samorz dów terytorialnych. 
Wspólna realizacja zada  rozwojowych musi by  oparta na relacjach partnerskich. 

W celu wykonywania zada  kszta tuj cych spójno  obszarów samorz dy 
terytorialne mog : 

 tworzy  samorz dowe jednostki organizacyjne oraz umowy z innymi pod-
miotami; 

 zawiera  z innymi jednostkami samorz du terytorialnego z obszaru woje-
wództwa (a w przypadku województw tak e z innymi województwami) po-
rozumienia w sprawie powierzenia prowadzenia zada  publicznych; 

 udziela  pomocy, w tym finansowej, samorz dom zarówno tego samego 
szczebla administracyjnego, jak i innych szczebli; 

 tworzy  stowarzyszenia, w tym równie  z jednostkami samorz du innych 
szczebli administracyjnych. 

Formalizowanie wspó pracy samorz dów reguluje wspomniana ustawa 
o samorz dzie gminnym. Konieczno  wspó pracy samorz dów terytorialnych 
wynika przede wszystkim z opracowanych przez wszystkie szczeble administracji 
strategii rozwoju, która jest realizowana poprzez przygotowane programy. Te pro-
gramy pozwalaj  na realizacj  zada  s u cych kszta towaniu spójno ci obszarów.  

Na przyk ad samorz d województwa mo e w zwi zku z realizacj  strate-
gii rozwoju województwa: 

 wyst powa  o wsparcie ze rodków bud etu pa stwa na realizacje zada  
zawartych w programach wojewódzkich; 

 zawiera  kontrakt terytorialny10 z Rad  Ministrów w celu uzgodnienia dzia-
a  rozwojowych pa stwo-region. 

Zró nicowane zmiany gospodarcze, spo eczne i przestrzenne w poszcze-
gólnych regionach wymusi y nowe podej cie w polityce regionalnej i utworze-
nie nowego instrumentu, który b dzie instrumentem koordynacji dzia a  rozwo-
jowych pomi dzy rz dem a samorz dem regionalnym. Jest nim kontrakt teryto-
rialny, który zast pi  dotychczasowy instrument – kontrakt wojewódzki. Wska-
zuje on uzgodnione cele rozwojowe, sposoby ich osi gania, ród a finansowania 
dzia a  skierowanych na rzecz interwencji oraz warunki, w jakich mo liwa jest 
realizacja dzia a  rozwojowych w regionie (tzw. kluczowe regionalne przedsi -
wzi cia rozwojowe zgodnie z zapisanymi kierunkami dzia a  w dokumentach 

                                           
10 Instytucj  kontraktu terytorialnego konstytuuje ustawa z dnia 24.01.2014 r. o zmianie ustawy 
o zasadach prowadzenia polityki rozwoju oraz niektórych innych ustaw (Dz.U. 2014, poz. 379). 
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strategicznych regionu, kraju, polityki spójno ci i EU2020). Mo na zatem 
stwierdzi , e kontrakt terytorialny nale y traktowa  jako instytucjonalizacj  
instrumentu rozwoju regionalnego. Przedmiotem kontraktu s : dzia ania proro-
zwojowe, dzia ania wyrównawcze poprawiaj ce spójno  terytorialn  i dzia ania 
maj ce na celu doprowadzenie do standardów wybranych us ug publicznych. 
Obejmuje on dzia ania realizowane na poziomie krajowym (przez poszczególne 
resorty wskazane w kontrakcie terytorialnym) oraz na poziomie regionalnym 
(przez samorz d terytorialny – województwo, powiat i gmin ). Podmiotami 
uprawnionymi do uzyskania wsparcia w ramach kontraktu s  zatem: jednostki 
samorz du terytorialnego, jednostki samorz du gospodarczego, organizacje po-
zarz dowe, instytucje naukowe i badawcze, przedsi biorcy i inne podmioty, któ-
rych dzia alno  wi za a si  z rozwojem województwa. Nie ulega w tpliwo ci, 
e kontrakt terytorialny jako wa ny instrument polityki regionalnej przyczynia 

si  do poprawy koordynacji, integracji wymiaru przestrzennego i spo eczno-
gospodarczego, a tak e wzmacnia partnerstwo. Jest on ci le powi zany ze stra-
tegicznymi aktami programowania rozwoju – strategiami rozwoju i programami 
oraz umow  partnersk . Przyczynia si  wi c do poprawy efektywno ci, zinte-
growania wymiaru przestrzennego z rozwojem spo eczno-gospodarczym oraz 
wzmocnienie partnerstwa rz dowo-samorz dowego.11 

Kontrakt terytorialny sk ada si  z cz ci ogólnej i szczegó owej. Cz  
ogólna jest dla wszystkich województw, w której s  przedstawione zasady dla 
podmiotów realizuj cych cele kontraktu m.in. okre lenie obszarów strategicznej 
interwencji pa stwa, czyli na co b d  kierowane fundusze oraz instrumenty po-
lityki spójno ci takie jak: zintegrowane inwestycje terytorialne, Rozwój kiero-
wany przez spo eczno ci lokalne itp. Natomiast cze  szczegó owa przedstawia 
ogóln  charakterystyk  województwa i priorytety oraz uzgodnienia pomi dzy 
rz dem a samorz dem terytorialnym. 

Warto równie  zwróci  uwag  na mo liwo , a zarazem obowi zek samo-
rz du województwa przy formu owaniu strategii rozwoju i realizacji polityki 
jego rozwoju. Rola województwa samorz dowego wi e si  z udzia em w reali-
zacji strategii kraju, a to wynika z zasady wzajemnego powi zania strategii roz-
woju kraju i na poziomie regionalnym – art. 11 ust. 1b ustawy o samorz dzie 
województwa – który przewiduje, e w strategii województwa wydziela si  
okresy niewykraczaj ce poza okres obj ty aktualnie obowi zuj c  redniookre-
sow  strategi  kraju. Wykonuj c zadania zwi zane z realizacj  strategii rozwo-
ju, samorz du powinien wspó pracowa  z jednostkami samorz du lokalnego 
                                           
11 Kontrakt terytorialny w kierunku negocjacyjnego systemu programowania dzia a  rozwo-
jowych ukierunkowanych terytorialnie. Zasady funkcjonowania kontraktu terytorialnego 
w latach 2014-2020, MRR, Warszawa 2012, s. 3. 
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z obszaru województwa oraz innymi organizacjami. Mo e tak e oddzia ywa  
poprzez tworzenie podmiotów o ró nych formach organizacyjno-prawnych. 
Zgodnie z ustaw  o samorz dzie województwa strategia powinna uwzgl dnia  
m.in. podnoszenie poziomu konkurencyjno ci i innowacyjno ci gospodarki wo-
jewództwa, zachowanie warto ci rodowiska kulturowego i przyrodniczego, 
modernizacj  terenów wiejskich, przeciwdzia anie bezrobociu i aktywizacj  lo-
kalnego rynku pracy itp. Posiadanie strategii rozwoju u atwia podejmowanie 
decyzji z uwzgl dnieniem uwarunkowa  zewn trznych i wewn trznych w celu 
realizacji najwa niejszych i najpilniejszych zada .  

Wszystkie strategie opracowane przez samorz dy województw zawieraj  
cele spójne z celami rozwoju zawartymi w dokumentach strategicznych opra-
cowanych na poziomie krajowym i unijnym. Strategia rozwoju województwa 
jest najwa niejszym dokumentem przygotowanym przez samorz d wojewódz-
twa, w którym zwraca si  du  uwag  na wymiar terytorialny podejmowanych 
dzia a , wzmacnianie i lepsze wykorzystanie potencja ów regionalnych. Podkre-
lone jest zatem znaczenie samorz du terytorialnego i innych podmiotów, za-

równo publicznych (samorz dowych i rz dowych), jak te  spo ecznych i pry-
watnych w dynamizacji rozwoju regionów i kraju. Pozwoli to unikn  rozpro-
szonych dzia a , które nie s  zgodne z przyj tymi celami. Powszechnie jest na-
cisk na rozwój dziedzin, które maj  najwi ksze szanse na ch oni cie innowacji, 
wysok  konkurencyjno  oraz zwi kszenie atrakcyjno ci inwestycyjnej swojego 
terenu skutkuj ce przyci ganiem nowych inwestorów, równie  zagranicznych. 
W ten sposób nale y d y  do wyrównywania szans rozwojowych zarówno go-
spodarczych, jak i spo ecznych na ca ym obszarze 

Cele zawarte w strategii realizowane s  za pomoc  ró nych programów 
wojewódzkich. Programy rozwoju musz  spe nia  wymogi okre lone w art. 17 
ustawy o samorz dzie wojewódzkim, m.in. zawiera  diagnoz  sytuacji spo ecz-
no-gospodarczej; cel g ówny i cele szczegó owe nawi zuj ce do dokumentów 
planistycznych krajowych i regionalnych oraz kierunki interwencji w zakresie 
terytorialnym; plan finansowania; sposób realizacji i monitorowania. Strategia 
jest dokumentem, na którego podstawie jest prowadzona polityka rozwoju woje-
wództwa wraz z wykorzystywanymi instrumentami zarz dzania strategicznego. 

Wszystkie województwa posiadaj  strategie rozwoju i publikuj  je na 
swoich stronach internetowych. Po analizie 16 aktualnych strategii wojewódz-
kich pod k tem budowania spójno ci terytorialnej i przeciwdzia aniu procesom 
marginalizacji na obszarach problemowych mo na stwierdzi , e temat by  po-
ruszany w ka dym województwie, jednak bezpo rednio wpisany w cele rozwoju 
by  w woj.: mazowieckim, dolno l skim, kujawsko-pomorskim, lubuskim, ma-
opolskim, podkarpackim i podlaskim. Wykorzystanie kategorii „spójno ci re-
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gionalnej” podczas formu owania celu rozwoju samorz du województwa jest 
w pe ni uzasadnione. Przemawia za tym znaczne zró nicowanie wewn trzregio-
nalne. Jednak wykorzystanie instrumentów zarz dzania strategicznego przez 
samorz dy wojewódzkie wykazuje znaczne zró nicowanie mi dzyregionalne. 
Nie ma przy tym jednakowego modelu strategii, na ogó  opieraj  si  one na 
najwa niejszych problemach, które trzeba rozwi za .  

Na podstawie uchwalonego przez Rad  Ministrów krajowego planu dzia-
a  samorz d wojewódzki jest równie  zobowi zany do przygotowania corocz-

nego regionalnego planu dzia a  na rzecz zatrudnienia, który okre la preferowa-
ne programy regionalne, projekty lokalne uwarunkowane przeprowadzeniem 
konsultacji z powiatowymi jednostkami samorz du terytorialnego oraz partne-
rami spo ecznymi. Do szczegó owych zada  samorz du województwa 
w zakresie polityki rynku pracy nale y: 

 okre lenie i koordynowanie regionalnej polityki rynku pracy i rozwoju zaso-
bów ludzkich w odniesieniu do krajowej polityki rynku pracy poprzez przy-
gotowanie i realizacj  regionalnego planu dzia a  na rzecz zatrudnienia; 

 podzia  posiadanych rodków Funduszu Pracy, z uwzgl dnieniem kierun-
ków i priorytetów okre lonych w regionalnym planie dzia a  na rzecz za-
trudnienia, na dzia ania na rzecz promocji zatrudnienia, rozwoju zasobów 
ludzkich i aktywizacji bezrobotnych; 

 analizowanie rynku pracy i badanie promocji zawodów, w tym prowadzenie 
monitoringu zawodów deficytowych i nadwy kowych; 

 programowanie i wykonywanie zada  realizowanych przy wspó finansowa-
niu Europejskiego Funduszu Spo ecznego; 

 organizowanie i koordynowanie oraz wiadczenie us ug poradnictwa zawo-
dowego i informacji zawodowej, a tak e ich rozwijanie na terenie woje-
wództwa.  

Wiele zada  z zakresu promocji zatrudnienia realizuje wojewódzki urz d 
pracy, który obecnie jest jednostk  organizacyjn  samorz du województwa. 
Z zakresu kompetencji samorz du wojewódzkiego wynika, e jest g ównym ko-
ordynatorem dzia a  regionalnych. 

Wdra anie spójnego rozwoju obszarów wiejskich w regionalnym wymia-
rze wspieraj  równie  regionalne oddzia y Krajowej Sieci Obszarów Wiejskich 
(ROKSOW). Koordynuj  one przede wszystkim przep yw informacji pomi dzy 
organizacjami oraz umo liwiaj  szerokie rozmiary wspó pracy i wymiany do-
wiadcze  korzystnych dla wszystkich podmiotów tworz cych struktur , w ten 

sposób buduj  kapita  spo eczny. Regionalne oddzia y KSOW wspieraj  tak e 
administracj  samorz dow  w realizacji zada  na rzecz rozwoju obszarów wiej-
skich. Równie  Wojewódzkie O rodki Doradztwa Rolniczego (WODR) odgry-
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waj  istotn  rol  w przekazywaniu informacji o programach rozwojowych ob-
szarów wiejskich – g ównie z zakresu poprawy stanu rodowiska przyrodnicze-
go czy wspieraniu tradycji i kultury na wsi. 

Ró norodno  dzia a  na rzecz rozwoju obszarów wiejskich realizowa-
nych przez poszczególne instytucje/organizacje szczebla regionalnego powoduje 
niekiedy dublowanie realizowanych przedsi wzi . Zachodzi zatem potrzeba 
koordynacji dzia a  podejmowanych przez ró ne instytucje i tworzenie nowych 
instrumentów w polityce rozwoju regionalnego.  

1.3. Potencja  instytucjonalny procesu kszta towania spójno ci  
obszarów wiejskich w wymiarze lokalnym  

Obecnie du y nacisk k adzie si  na endogeniczne czynniki rozwoju prze-
strzeni. G ówne czynniki zwi zane z rozwojem endogenicznym to innowacyj-
no , przedsi biorczo  oraz szeroko poj te instytucje (formalne i nieformalne). 
Za uruchomienie tych czynników w du ym stopniu odpowiada administracja lo-
kalna reprezentowana przez samorz d lokalny. W procesie rozwoju administracja 
lokalna wyst puje jako g ówny kreator i finansista rozwoju oraz jako twórca 
struktur instytucjonalnych w postaci partnerstw (klastrów, stowarzysze , zwi z-
ków itp.). Dzi ki temu jednostki s  w czone w pobudzenie rozwoju gospodarki 
lokalnej poprzez wzmocnienie postaw aktywnego i wiadomego obywatelstwa, 
wzmocnienie aktywnych wspólnot lokalnych i zakorzenienie organizacji poza-
rz dowych. W tym uk adzie rozwój lokalny przek ada si  bezpo rednio na rozwój 
regionalny. Ponadto na poziomie lokalnym zazwyczaj jest lepsza porównywal-
no  danych ni  mi dzy regionami, dlatego wyniki analizy s  bardziej dok adne. 

1.3.1. W wymiarze powiatowym 

Zgodnie z wymienion  wcze niej ustaw  o samorz dzie powiatowym 
dzia ania powiatu w sferze rozwoju przestrzeni dotycz : 

 organizacji i utrzymania transportu zbiorowego oraz dróg publicznych; 
 gospodarki nieruchomo ciami; 
 rolnictwa, le nictwa i rybactwa ródl dowego; 
 przeciwdzia ania bezrobociu oraz aktywizacji lokalnego rynku pracy; 
 promocji powiatu. 

Z przedstawionych kompetencji najwi ksze zadania dotycz  polityki ryn-
ku pracy. Z ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy wynika 
obowi zek zaanga owania samorz du powiatu w takie dzia ania jak: 
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 opracowanie i realizacja programu promocji zatrudnienia oraz aktywizacji 
lokalnego rynku pracy stanowi cego cz  powiatowej strategii rozwi zy-
wania problemów spo ecznych; 

 pozyskanie i gospodarowanie rodkami finansowymi na realizacj  zada  
z zakresu aktywizacji rynku pracy; 

 udzielanie pomocy bezrobotnym i poszukuj cym w znalezieniu pracy; 
 inicjowanie, organizowanie i finansowanie us ug i instrumentów rynku pracy, 
 inicjowanie i wspieranie tworzenia klubów pracy; 
 inicjowanie, organizowanie i finansowanie projektów lokalnych i innych 

dzia a  na rzecz aktywizacji bezrobotnych; 
 opracowanie analiz i sprawozda  – w tym prowadzenie monitoringu zawo-

dów deficytowych i nadwy kowych – oraz dokonywanie ocen dotycz cych 
pracy na potrzeby powiatowej rady zatrudnienia oraz organów zatrudnienia; 

 inicjowanie i realizowanie przedsi wzi  maj cych na celu rozwi zanie lub 
z agodzenie problemów zwi zanych z planowymi zwolnieniami grup pra-
cowników z przyczyn dotycz cych zak adu pracy; 

 wykorzystanie rodków z Funduszu Pracy na aktywizacj  zatrudnienia; 
 realizowanie zada  wynikaj cych z prawa swobodnego przep ywu pracow-

ników mi dzy pa stwami cz onkowskimi UE, w szczególno ci realizowanie 
zada  z zakresu udzia u EURES; 

 badanie i analizowanie sytuacji na lokalnym rynku pracy w zwi zku z po-
st powaniem o wydanie zezwolenia na prac  cudzoziemca. 

Na realizacj  tych zada  minister w a ciwy do spraw pracy jest zobowi zany 
przekaza  samorz dom powiatowym rodki z Funduszu Pracy zgodnie z ustaw  
z dnia 20.04.2004 r. dotycz c  promocji zatrudnienia i instytucji rynku pracy12. 

rodki te przeznaczone s  na realizacj  programów promocji zatrudnienia, ago-
dzenia skutków bezrobocia i aktywizacji zawodowej, z wy czeniem kwot przy-
znanych ze rodków b d cych w dyspozycji samorz du województwa oraz rezer-
wy dysponenta Funduszu Pracy, z przeznaczeniem na finansowanie kosztów wy-
nagrodzenia i sk adek na ubezpieczenia spo eczne pracowników powiatowego 
urz du pracy. Nale y zaznaczy , e rodki te stanowi  dochód powiatu13.  

W sytuacji, gdy powiatowy urz d pracy realizuj cy zadania zwi zane 
z promocj  zatrudnienia obejmuje obszarem swojego dzia ania kilka powiatów, 

                                           
12 Dz.U. z 2017 poz. 1065 uwzgl dniono zmiany wprowadzone do ustawy z dn. 20.04.2004 r. 
o promocji zatrudnienia i instytucji rynku pracy. 
13 Ustawa o dochodach jednostek samorz du terytorialnego z dnia 13.11.2003 r., Dz.U. nr 203, 
poz. 1966 z pó n. zm.  
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s  one wspó finansowane z ich bud etów. rodki na ten cel s  przekazywane 
w formie dotacji celowych na podstawie porozumie  dwustronnych. 

Prowadzenie przez samorz d powiatowy polityki zatrudnienia w powy -
szym zakresie stawia go w roli jednego z g ównych elementów uk adu instytu-
cjonalnego rozwoju gospodarczego obszarów wiejskich. Realizowane projekty 
przeciwdzia ania bezrobociu i aktywizacji zawodowej ludno ci mog  bowiem 
przyczyni  si  do zahamowania narastania ró nic mi dzy obszarami, a nawet 
niwelowania ich. Pojawia si  jednak pytanie, na ile mo liwo ci, a zw aszcza 
rodki finansowe, którymi dysponuj  powiaty, przyczyni  si  do zagospodaro-

wania nadwy ek si y roboczej, zarówno stanowi cej bezrobocie rejestrowane, 
jak i ukryte w sektorze rolnym.  

Wa n  rol  pe ni samorz d powiatowy je li chodzi o kszta towanie kapi-
ta u ludzkiego poprzez zak adanie i prowadzenie szkó  specjalnych i ponadgim-
nazjalnych oraz innych placówek o wiatowych z wyj tkiem tych o znaczeniu 
regionalnym i ponadregionalnym. Chodzi tu o stworzenie warunków organiza-
cyjnych i finansowych dla m odzie y maj cych predyspozycje i wyra aj cych 
ch  podnoszenia swoich kwalifikacji. Przej cie przez samorz d powiatowy 
szkó  ponadpodstawowych zwi kszy o szanse na wprowadzenie do szkó  dodat-
kowych programów, które b d  kszta towa  aktywno  wp ywaj c  na popraw  
jako ci kapita u ludzkiego. Oddzia ywanie samorz dów powiatowych na kszta -
towanie kapita u ludzkiego dokonuje si  równie  na podstawie regulacji zawar-
tych w ustawie o promocji zatrudnienia. Dost pne dla starostwa instrumenty to 
m.in. organizowanie szkole  dla bezrobotnych czy przyznawanie stypendiów 
bezrobotnym, którzy zdecydowali si  kontynuowa  nauk  w szko ach ponad-
podstawowych, ponadgimnazjalnych i na wy szych uczelniach. Konieczne 
w zwi zku z tym staje si  monitorowanie potrzeb edukacyjnych lokalnej spo-
eczno ci, w tym te  ludno ci wiejskiej. Grupa ta odznacza si  bowiem ni szym 

poziomem wykszta cenia ni  ludno  miast, a ponadto wiele osób nie jest klasy-
fikowanych do grupy bezrobotnych. Niezb dna staje si  równie  ocena realizo-
wanych przez powiaty projektów obejmuj cych kszta towanie kapita u ludzkie-
go pod wzgl dem ich dostosowania do potrzeb ludno ci wiejskiej.  

1.3.2. W wymiarze gminnym 

Przyst puj c do przedstawienia procesów rozwojowych w wymiarze lo-
kalnym, zwrócono uwag  na kompetencje samorz du gminy – jako g ównego 
podmiotu tworz cego uwarunkowania do rozwoju. W adze lokalne, tworz c wa-
runki do rozwoju spo eczno-gospodarczego, powinny mie  na uwadze przede 
wszystkim: 
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 zasad  spójno ci, tj. efektywne oraz celowe wykorzystanie endogenicznych 
czynników rozwoju; 

 specyfik  posiadanych zasobów, przy okre leniu strategicznych celów; 
 mo liwo  zapewnienia przez prowadzon  dzia alno  efektywnej ochrony 

rodowiska przyrodniczego i minimalizowania negatywnego wp ywu pro-
wadzonej dzia alno ci na rodowisko przyrodnicze; 

 mentalne i instytucjonalne bariery kszta towania spójno ci terytorialnej 
w poszczególnych aspektach; za jej wdra anie odpowiedzialne s  równie  
podmioty gospodarcze dzia aj ce na danym obszarze oraz spo eczno  lokalna. 

Trzeba dostrzec strategiczny charakter powy szych zagadnie , który                     
niejako wymusza kierunki dzia a  i ograniczenia, eksploratorskie podej cie do 
lokalnych zasobów terytorialnych. Lokalne w adze s  najlepiej zorientowane 
w uwarunkowaniach ekonomicznych, spo ecznych i ekologicznych danego ob-
szaru. Podstawowym zadaniem w adz samorz dowych jest wi c podejmowanie 
dzia a  nakierowanych na aktywowanie endogennego potencja u spo ecznego 
po to, by stworzy  lokalny klimat do rozwoju spo eczno-gospodarczego. 

Wdro enie i utrzymywanie spójno ci w rozwoju spo eczno-gospodarczym 
wymaga stworzenia odpowiedniej jako ci infrastruktury zwi zanej z otoczeniem 
instytucjonalnym. W licznych publikacjach dotycz cych znaczenia infrastruktu-
ry w rozwoju akcentuje si , e jest to system urz dze  i instytucji pe ni cych 
funkcje s u ebne w stosunku do innych systemów przestrzennych. Warunkiem 
prawid owego pe nienia przez infrastruktur  jej funkcji jest dostosowanie infra-
struktury do potrzeb zg aszanych przez wszystkich u ytkowników, jak równie  
uwzgl dnienie przysz ych potrzeb infrastrukturalnych. Mimo e us ugi z zakresu 
infrastruktury wiadcz  sektory: publiczny, prywatny, pozarz dowy i mieszany 
(publiczno-prywatny, publiczno-pozarz dowy) to polityka inwestycyjna 
w zakresie infrastruktury stanowi domen  w adz gminy. Niestety ze wzgl du na 
wysokie koszty inwestycji infrastrukturalnej nie ka da gmina mo e sfinansowa  
wydatki z w asnych dochodów. Gminy przeznaczaj  na inwestycje ró ny pro-
cent rodków ze swego bud etu – rednio w latach 2015-2017 by o 21% ogól-
nych wydatków gminach miejsko-wiejskich, za  w gminach wiejskich 24%. 
Z tego powodu niedoinwestowanie w zakresie infrastruktury odpowiednio do 
zg aszanych potrzeb ro nie i staje si  powa n  barier  we wdra aniu spójno ci 
terytorialnej. W tej sytuacji pomoc pa stwa i rodki pozabud etowe na rozwój 
infrastruktury na obszarach wiejskich warunkuj  ten proces. W adze lokalne ma-
j  wi ksz  mo liwo  korzystania ze rodków zewn trznych na rozwój infra-
struktury, dost pnych wy cznie dla samorz dów. S  to g ównie rodki unijne 
pozyskane w ramach Programu Rozwoju Obszarów Wiejskich, Regionalnego 
Programu Operacyjnego czy Programu Operacyjnego Kapita  Ludzki. W latach 
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2005-2017 stanowi y one w dochodach ogólnych gmin w kraju od 0,02% 
w gminie wiejskiej Powidz woj. wielkopolskie do 42,7% w gminie miejsko- 
-wiejskiej Uniejów woj. ódzkie, rednio w kraju oko o 4,5% dochodów ogól-
nych wszystkich gmin w Polsce14.  

Znacznie wi kszy wp yw rodków unijnych na poziom rozwoju infrastruk-
tury zauwa ono w przypadku infrastruktury technicznej (r=0,69) ni  spo ecznej 
(r=51). Wynika to g ównie z tego, e s  wi ksze mo liwo ci pozyskiwania rod-
ków unijnych na infrastruktur  techniczn  ni  spo eczn . Równie  infrastruktura 
techniczna bardziej ni  spo eczna wp ywa na poziom rozwoju spo eczno-
gospodarczego gmin. Ta druga jednak, oddzia uj c na warunki ycia i pracy lu-
dzi, stymuluje wiele po rednich zmian gospodarczych i przyczynia si  do trwa e-
go rozwoju uk adów lokalnych, tworz c znaczn  liczb  miejsc pracy dla spo ecz-
no ci lokalnej. Oznacza to, e rozwój spo eczno-gospodarczy stwarza materialne 
warunki do rozwoju infrastruktury spo ecznej, natomiast rozwój infrastruktury 
spo ecznej – poprzez wzrost poziomu efektywno ci kapita u ludzkiego i popytu 
na us ugi spo eczne – przy piesza rozwój spo eczno-gospodarczy. W wietle po-
wy szych rozwa a  dzia ania gmin w sferze infrastruktury stanowi  powa ne 
wyzwanie dla spójno ci w zakresie rozwoju spo eczno-gospodarczego. 

Oddzia ywanie samorz dów gmin na rozwój dzia alno ci gospodarczej ma 
nieco inny charakter ni  w przypadku samorz dów wojewódzkich czy powiato-
wych. Je li chodzi o polityk  zatrudnienia, to ich udzia  w zasadzie ogranicza si  
do wysuwania propozycji, wydawania opinii oraz pomocy w realizacji progra-
mów gminnych i powiatowych. Nie umniejsza to jednak znaczenia, jakie ma 
gmina w procesie rozwoju gospodarczego. To na jej terenie jest lokalizowana 
dzia alno  gospodarcza i w wi kszo ci przypadków przedsi biorcy dokonuj  
w pierwszej kolejno ci oceny warunków organizacyjno-technicznych tworzonych 
przez samorz d tego szczebla. Ustawa o swobodzie dzia alno ci gospodarczej 
i przepisy wprowadzaj ce j  w ycie15 okre laj  g ówne obszary, w których gmi-
na mo e poprzez efektywne dzia ania przyczyni  si  do prawid owego i zgodnego 
z prawem rozwoju dzia alno ci gospodarczej poprzez swoje instrumenty. Wa ne 
jest, aby w ród inwestorów w gminie wytworzy  poczucie stabilno ci dzia a  
przez umocowanie w gminie na sta e wielu kwestii zwi zanych z inwestowaniem. 

Równie  procesy globalizacji i integracji gospodarki wymuszaj  na samo-
rz dach lokalnych nowe dzia ania na rzecz rozwoju pozarolniczej dzia alno ci 

                                           
14 Badania wykaza y, e gminy o wy szym poziomie rozwoju w poszczególnych aspektach s  
bardziej skuteczne w pozyskiwaniu rodków unijnych, o czym wiadczy niewielka dodatnia 
(ale istotna) korelacja mi dzy udzia em ich rodków w bud ecie gminy a poziomem rozwoju 
w rozwa anych aspektach.  
15 Dz.U. nr 173, poz. 1808. 
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gospodarczej. Funkcjonuj ce instrumenty i mechanizmy rynkowe powoduj  
bowiem, e dzia alno  gospodarcza rozwija si  przede wszystkim tam, gdzie 
przynosi najwi ksze korzy ci przedsi biorcom. W adze lokalne jako podmiot 
gospodaruj cy i steruj cy rozwojem lokalnym powinny mie  na uwadze potrze-
by obecnych i przysz ych przedsi biorców, aby oceni , w jakich kierunkach po-
winny i  ich dzia ania. W zwi zku z tym uruchamiaj  przestrze  wiejsk  jako 
miejsca lokalizacji przedsi biorstw – co podnosi ich konkurencyjno . W tym 
przypadku konkurencyjno  gmin wyra a si  w zdolno ci przyci gania kapita u 
i przedsi biorstw i jest wynikiem oddzia ywania ró nych instrumentów. 

Zakres, sposób i rodzaj zastosowania przez w adze samorz dowe po-
szczególnych instrumentów zale y od ich specyfiki. W literaturze przedmiotu 
mo na znale  wiele prób klasyfikacji sposobów oddzia ywania gmin na lokal-
ny rozwój gospodarczy. Klasyfikacje te wskazuj , e instrumentarium oddzia-
ywania w adz gminnych na sfer  gospodarcz  jest stosunkowo bogate. 

Ze wzgl du na aspekty finansowe mo na wyodr bni  najistotniejsz  dla gospo-
darki samorz dowej grup  instrumentów finansowych, z której mo na nast pnie 
wydzieli  instrumenty o charakterze bud etowym, tj. dochodowe i wydatkowe. 
Instrumenty, których zastosowanie wi e si  ze skutkami finansowymi po stro-
nie dochodów samorz dowych maj  charakter bierny, polegaj cy na przyzwole-
niu przez samorz d na pozostawienie wi kszej puli rodków w przedsi bior-
stwie do wykorzystania w dzia alno ci inwestycyjnej. Przede wszystkim mo na 
do nich zaliczy  instrumenty polityki fiskalnej, zwi zane ze zbyciem lub odda-
niem do u ytkowania sk adników mienia oraz polityki cenowej. Natomiast 
zwi kszenie lub zmniejszenie wydatków na poszczególne zadania wywiera 
wp yw na kondycj , dochody i zachowania ró nych podmiotów. Dlatego bar-
dziej przydatny dla gmin realizuj cych strategiczne programy rozwoju jest bu-
d et zadaniowy lub wieloletni plan inwestycyjny.  

W najpowszechniej stosowanej klasyfikacji rodzajowej w ród narz dzi 
oddzia ywania samorz du terytorialnego na gospodark  lokaln  wyró nia si  
narz dzia oddzia ywania bezpo redniego i po redniego. Te pierwsze s  zwykle 
adresowane do okre lonego typu podmiotów lokalnych, a przy ich u yciu uzy-
skuje si  jednoznaczny efekt w postaci oczekiwanych postaw podmiotów go-
spodarki lokalnej wobec organów samorz du lokalnego. Po rednie narz dzia 
sterowania rozwojem lokalnym maj  za  form  parametrów ekonomicznych ste-
rowania procesami po danych zmian w uk adzie lokalnej ekonomiki i ich adre-
satem s  wszystkie podmioty. Narz dzia te maj  stymulowa  podmioty gospo-
darcze oraz zainteresowanych inwestorów do rozwijania dzia alno ci zgodnej 
z przyj t  strategi  rozwoju gminy lub ogranicza  zainteresowanie dzia alno ci  
uznawan  za niepo dan . 
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W grupie instrumentów po rednich znajduj  si  wszelkiego rodzaju dzia a-
nia prowadz ce do poprawy infrastruktury przestrzeni i kwalifikacji miejscowej 
ludno ci, pozyskiwania rodków unijnych oraz zarz dzania rozwojem lokalnym – 
opracowanie strategii rozwoju, przedsi wzi cia prawno-administracyjne (przede 
wszystkim przygotowanie miejscowych planów zagospodarowania przestrzenne-
go), promowanie gminy i kreowanie wspó pracy z innymi gminami. Inaczej mó-
wi c, s  to dzia ania maj ce na celu tworzenie rodowiska sprzyjaj cego rozwojo-
wi gospodarczemu. S  one skierowane zarówno do przedsi biorców, jak i do spo-
eczno ci lokalnej, która jest konsumentem efektów procesu rozwoju. 

Bezpo rednie instrumenty stymulowania pozarolniczej dzia alno ci gospo-
darczej przez samorz d lokalny mo na podzieli  na cztery podstawowe grupy: 

 instrumenty finansowe, sk adaj ce si  m.in. z ulg podatkowych i zach t in-
westycyjnych; 

 instrumenty organizacyjno-techniczne obejmuj ce m.in. szeroko poj te wspo-
maganie infrastruktury innowacyjnej tworzonej przez parki przemys owo-
naukowe, inkubatory techniczne, klastry przemys owe; 

 formy zinstytucjonalizowane wsparcia pozarolniczej dzia alno ci gospodar-
czej, przejawiaj ce si  w finansowaniu o rodków wspierania przedsi bior-
czo ci, lokalnych funduszy wspieraj cych przedsi biorczo , funduszy po-
yczkowych i por cze  kredytowych; 

 pobudzenie dzia alno ci samorz dów gospodarczych, a tak e marketing in-
westycyjny polegaj cy g ównie na przygotowaniu ofert inwestycyjnych 
obejmuj cych np. tereny z zapleczem infrastrukturalnym na terenie gminy – 
tzw. sfera aktywno ci gospodarczej. 

Z tego wynika, e rozwój gospodarczy i jego struktura s  w du ym stop-
niu efektem aktywno ci w adz lokalnych. Wywo anie silnego impulsu gospo-
darczego w gminie wi e si  ze stworzeniem sprzyjaj cych warunków do na-
p ywu inwestycji o wysokim stopniu innowacyjno ci, decyduj cych o skali 
i jako ci gospodarki. G ównymi, a przynajmniej wyj ciowymi kierunkami tej 
orientacji powinno by : 

 podniesienie jako ci (kwalifikacji) miejscowych zasobów ludzkich przez in-
tensywne dzia ania szkoleniowe wobec osób pracuj cych i ubiegaj cych si  
o prac  w celu zasilenia obszaru pracownikami o wy szych kwalifikacjach; 

 wzmocnienie kapita owe przestrzeni gmin poprzez wspieranie rozwoju 
urz dze  infrastrukturalnych; 

 udost pnienie wszystkich mo liwych rodków finansowych stymuluj cych 
inwestycje w sektorze prywatnym (tworzenie funduszy por czeniowych, ob-
ni enie podatków lokalnych); 
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 uruchomienie inwestycji publicznych (w formie spo ecznie u ytecznych 
us ug publicznych); 

 tworzenie kapita u spo ecznego, który pobudzi aktywno  lokalnej spo ecz-
no ci w kierunku kreowania nowych miejsc pracy; 

 wspomaganie wszelkiego rodzaju organizacji wspieraj cych pozarolnicz  
dzia alno  gospodarcz . 

Si a i mo liwo ci kreowania warunków innowacyjnej przedsi biorczo ci 
tkwi  wi c w du ej mierze w samorz dzie lokalnym. Trzeba doda , e aktyw-
no  w adz lokalnych zale y równie  od ich kompetencji. Niedostatek tej e na-
zywa si  w ekonomii brakiem absorpcji innowacji w zastosowaniu do struktur 
lokalnych, która wynika z niskiego poziomu wykszta cenia i niedostatecznego 
do wiadczenia w adz lokalnych.  

Rola samorz du gminy w procesie kszta towania kapita u ludzkiego 
sprowadza si  przede wszystkim do realizacji zada  w zakresie edukacji pu-
blicznej16 na poziomie podstawowym i gimnazjalnym17. Zadania te obejmuj : 

 zak adanie i prowadzenie przedszkoli publicznych, szkó  podstawowych 
oraz gimnazjów; 

 zak adanie i prowadzenie w porozumieniu z kuratorem o wiaty publicznych 
placówek doskonalenia nauczycieli, zak adów kszta cenia nauczycieli i bi-
bliotek publicznych; 

 ustalenie granic obwodów szkó  podstawowych i gimnazjów. 

Gminy s  ponadto zobligowane – w ramach dzia a  na rzecz promocji za-
trudnienia – do prowadzenia dzia alno ci informacyjnej i o wiatowej, w tym 
organizowania szkole  z zakresu rozwoju przedsi biorczo ci. Oddzia ywanie 
samorz dów gmin na kapita  ludzki sprowadza si  do dzia a  na rzecz podno-
szenia poziomu wiedzy i kwalifikacji ludno ci. Na poziomie gmin oddzia ywa-
nie to jest dwutorowe. Pierwszym elementem jest realizacja powierzonego przez 
pa stwo zadania edukacji dzieci i m odzie y na poziomie podstawowym i gim-
nazjalnym, drugim – podnoszenie kwalifikacji ludno ci poprzez zaanga owanie 
gmin w organizacj  rozmaitych szkole . 

Równie  istotne s  dzia ania w kierunku przygotowania czynnika ludz-
kiego, który by aktywnie uczestniczy  w lokalnych przemianach obszarów wiej-
skich. Najwa niejszym elementem tej aktywno ci jest umiej tno  dostosowania 
si  do zmian i wykorzystania ich tak, by dostosowa  metody anga owania i spo-
sób my lenia ludno ci oraz wskaza  konieczne czynniki motywacyjne. Potrzeb-

                                           
16 Ustawa z dnia 7 wrze nia 1991 r. o systemie o wiaty – Dz.U. nr 95, poz. 425 z pó n. zm. 
17 Do czasu wyga ni cia gimnazjów, tj. do 1.09.2019 r. 
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ne jest zatem tworzenie instytucji spo ecze stwa obywatelskiego, tj. rozmaitych 
zrzesze , fundacji i stowarzysze , zwanych cz sto organizacjami pozarz do-
wymi, których dzia ania oparte s  na wzajemnym zaufaniu i wspieraj  aktyw-
no  ludzk . T  znaczn  cz  potencja u ludzkiego, któr  stanowi  warto ci 
kulturowe, generuj ce zaufanie w stosunkach mi dzy lud mi czy w grupie, czy 
te  mi dzy grupami, nazywa si  cz sto kapita em spo ecznym (Coleman 1988, 
Fukuyama 1997). Koncepcja kapita u spo ecznego w kontek cie spójno ci roz-
woju obszarów wiejskich jest zwi zana z oddolnym procesem instytucjonaliza-
cji potrzeb i interesów. O lokalnym systemie przestrzennym powinni wspó de-
cydowa  ci wszyscy, którzy swoimi przedsi wzi ciami wywieraj  wp yw na 
kierunki i tempo rozwoju, obszaru oraz wykazuj  wol  partnerskiego wspó dzia-
ania z w adz  lokaln  w celu rozwi zywania wspólnych problemów. 

Instytucje spo ecze stwa obywatelskiego w znacznej mierze okre laj  za-
chowanie cz owieka, ale zarazem s  przez nie modyfikowane i tworzone 
w zale no ci od uwarunkowa . Ten rodzaj dzia a  jest niezale ny i dobrowolny 
i prezentuje stopie  uspo ecznienia zbiorowo ci ludzkiej. Dzia a on jako system 
regulacji lokalnej, determinowany zwyczajami kulturowymi i uwarunkowaniami 
instytucjonalnymi, przyczynia si  do zmniejszenia niepewno ci w dzia aniach, 
warunkuje racjonalne zachowanie, motywuje do post pu technicznego i inno-
wacyjno ci, podnoszenia umiej tno ci itp. Instytucjonalny rozwój aktywno ci 
spo eczno ci mo emy przy pieszy  poprzez popraw  jako ci kapita u ludzkiego, 
tworz c infrastruktur  edukacyjn . Obszary wiejskie potrzebuj  rozwoju ró ne-
go typu szkolnictwa, które pozwoli yby ka demu – wed ug jego mo liwo ci – 
opanowa  podstawowe umiej tno ci, a tak e rozwija  je przez ca e ycie.  

Tworzenie organizacji pozarz dowych na obszarach wiejskich utrudnia 
os abienie wi zi spo ecznych, erozja poczucia kulturowej wspólnoty i zanikanie 
odpowiedzialno ci za przestrze  lokaln , umacnianie indywidualizmu. Nasili o 
si  to wraz z utrat  autorytetu instytucji publicznych w ród spo eczno ci lokal-
nych, a tak e utrat  znaczenia szkolnictwa zawodowego. Szkolnictwo zawodo-
we kszta tuje w ród m odzie y umiej tno  pracy w zespole, lojalno , solidar-
no , co jest niezb dnym warunkiem tworzenia kapita u spo ecznego. W cza-
sach indywidualizmu, d enia do natychmiastowego sukcesu, warto ci te ulega-
j  degradacji. Wytwarza to swoist  „pró ni  norm” i stan rozchwiania warto ci, 
co utrudnia kszta towanie spo ecze stwa obywatelskiego i upowszechnienie po-
staw prospo ecznych. Powstawanie instytucji spo ecze stwa obywatelskiego jest 
wa niejsze na tych obszarach wiejskich, na których infrastruktura us ug pu-
blicznych kurczy si , a firmy prywatne prze ywaj  stagnacj . S abo  rozwoju 
instytucji spo ecze stwa obywatelskiego jest faktem, nie ma ona ani odpowied-
nich sta ych rodków finansowych (z wyj tkiem kilku funduszy europejskich), 
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ani zasobów ludzkich, by rozwija  dzia alno  i efektywnie wp ywa  na kszta -
towanie spójno ci obszarów wiejskich.  

Wed ug Regonu w grudniu 2017 roku istnia o na obszarach wiejskich ok. 
19 tys. stowarzysze  i fundacji okre lanych jako organizacje pozarz dowe. 
W stosunku do 2000 roku ich liczba wzros a o 30%. Ich obecno  oraz rozwój 
i stabilno  wi e si  z wielko ci  gminy – im mniejsza jest liczba mieszka ców, 
tym mniej organizacji pozarz dowych w przeliczeniu na 10 tys. ludno ci. Wskazu-
je to, e aktywno  spo eczna na obszarach wiejskich jest w wi kszym stopniu zde-
terminowana czynnikiem spo ecznym i kulturowym (istnienie silnej zbiorowo ci 
lokalnej, du ym odsetkiem ludno ci zamieszka ej od urodzenia), ni  czynnikiem 
ekonomicznym i dost pno ci  geograficzn . Na przyk ad w 2017 roku w gminach 
wiejskich najwy szy wska nik nasycenia organizacjami pozarz dowymi wyst po-
wa  w woj. podlaskim, lubelskim i lubuskim, a najni szy w zachodniopomorskim 
i kujawsko-pomorskim, natomiast w gminach miejsko-wiejskich najwy szy by  
w woj. podlaskim, a najni szy w mazowieckim. Jest oczywiste, e na tak zró ni-
cowany poziom rozwoju organizacji pozarz dowych mia a wp yw zró nicowana 
postawa wobec rodowiska spo ecznego i trudnych problemów ekonomicznych. 
Inaczej mówi c, trudna sytuacji ekonomiczna samych gmin i spo eczno ci nie jest 
barier  rozwoju organizacji pozarz dowych, a nawet dzia a mobilizuj co na ludzi, 
którzy zaczynaj  wspó prac  w celu stworzenia takiej organizacji.  

Badania pokazuj  równie , e gminy w otoczeniu du ych miast nie wyka-
zuj  tak du ego stopnia samoorganizacji (rys. 1). By  mo e lepsza sytuacja eko-
nomiczna tych gmin i ich mieszka ców oraz inna struktura spo eczna (wi ksza 
anonimowo ) sprawia, e samoorganizacja obywatelska, cho  wa na, nie ma tak 
du ego znaczenia w ich rozwoju. W strukturze organizacji pozarz dowych decy-
duj c  rol  odgrywaj  stowarzyszenia – ich udzia  w 2017 roku wyniós  ok. 88%. 
Organizacje pozarz dowe w przestrzeni wiejskiej s  aktywne g ównie w zakresie 
dzia alno ci spo eczno-kulturalnej, rozwoju lokalnego i ochrony rodowiska. 
Efekty tej dzia alno ci mog  decydowa  o spójno ci obszarów wiejskich.  
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Rys. 1. Organizacje pozarz dowe na 10 tys. mieszka ców w 2017 roku 

 
ród o: opracowanie w asne na podstawie danych BDL GUS.  

 
Trzeba te  stwierdzi , e obszary wiejskie z wi ksz  liczb  organizacji 

pozarz dowej wykazuj  wi ksz  sprawno  przestrzeni ekonomicznej, wyra o-
n  m.in. wy szym poziomem rozwoju infrastruktury technicznej i spo ecznej, 
z tendencj  do pozytywnych zmian w tym zakresie oraz wy szym poziomem 
rozwoju gospodarczego i demograficznego. W tej sytuacji organizacje pozarz -
dowe postrzegane s  nie tylko jako wzrost mo liwo ci zaanga owania lokalnego 
kapita u spo ecznego, ale tak e jako wa ny czynnik niwelowania dysproporcji 
w rozwoju obszarów wiejskich. Dlatego powinny znale  szczególne miejsce 
w strategii rozwoju obszarów wiejskich.  

Samorz d lokalny odgrywa i b dzie odgrywa  w Polsce istotn  rol  
w kszta towaniu spójno ci obszarów wiejskich. Zasady organizacji i dzia alno ci 
samorz du terytorialnego okre la, ratyfikowana przez Polsk , Europejska Karta 
Samorz du Lokalnego18.  
  

                                           
18 Europejska Karta Samorz du Lokalnego z dn. 15.10.1985 r., art. 3, pkt 1, zob. Dz.U. z 1994 r., 
nr 124, poz. 607. 
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2. Spojrzenie na problem terytorialnej spójno ci  
obszarów wiejskich w wymiarze regionalnym i lokalnym 

Wst p 

Poj cie i koncepcja spójno ci terytorialnej co najmniej od ko ca lat 90. 
ubieg ego stulecia odgrywa coraz istotniejsz  rol  w polityce europejskiej. 
Za pomys odawc  i popularyzatora tego terminu uwa any jest by y komisarz 
ds. polityki regionalnej Michel Barnier, za którego kadencji opublikowany zosta  
Drugi Raport nt. Spójno ci. Znalaz o si  w nim szczegó owe odniesienie do wy-
mienionej koncepcji. Wskazuje on na konieczno  promowania bardziej zrówno-
wa onego rozwoju terytorialnego w celu osi gni cia harmonijnego rozwoju na 
globalnym poziomie Unii Europejskiej. Poj cie spójno ci terytorialnej doprecyzo-
wane zosta o w Trzecim Raporcie nt. Spójno ci, gdzie wskazano m.in., e koncep-
cja ta wykracza poza jednostronne rozumienie spójno ci gospodarczej i spo ecznej, 
natomiast przyczynia si  niew tpliwie do wzmocnienia integracji politycznej i go-
spodarczej, co w kontek cie polityki zwi zane jest z osi gni ciem wzrostu zrów-
nowa enia rozwoju dzi ki redukcji istniej cych dysproporcji, zapobieganiu nara-
stania nierównowag terytorialnych oraz uczynieniem polityki regionalnej bardziej 
spójn  dzi ki wp ywowi na polityki sektorowe, maj ce wymiar przestrzenny. Kon-
cepcja nabra a wi kszego znaczenia po przedstawieniu za o e  polityki spójno ci 
w Zielonej Ksi dze w sprawie spójno ci terytorialnej – przekszta cenie ró norod-
no ci terytorialnej w si 19, w której nakre lono, e g ównym celem jest nie tyle 
niwelowanie ró nic geograficznych, ile zapewnienie mechanizmów, dzi ki którym 
mog  dokonywa  si  zmiany w rozwoju obszarów wiejskich. To spowodowa o, e 
zacz to wprowadza  akcenty terytorialne w unijnych (m.in. w Strategii Europa 
2020) i krajowych dokumentach strategicznych, w których nakre lono zintegrowa-
ne podej ciem do zagospodarowania przestrzeni wiejskiej. Z tego tytu u Unia zao-
ferowa a nowe regulacje prawne20 dotycz ce europejskiej polityki na lata 2014- 
-2020, a tak e nowe instrumenty promuj ce bardziej zintegrowane podej cie do 
rozwoju regionalnego, takie jak: rozwój lokalny kierowany przez spo eczno  
(RLKS) czy zintegrowane inwestycje terytorialne (ZIT). 

Poj cie spójno ci jest niejednorodnie interpretowane w literaturze, 
w szczególno ci niejednoznaczny jest sam termin spójno ci terytorialnej. Katego-
ria (poj cie) spójno ci terytorialnej jest ujmowana w ró ny sposób w dokumen-
tach strategicznych UE (tj. na poziomie unijnym), a inaczej na poziomie krajo-
wym. Z perspektywy europejskiej koncepcja spójno ci terytorialnej dotyczy ra-
                                           
19 Green Paper Territorial Cohesion. Turning territorial diversity into streength. COM (2008) 
616, z dn. 6.10.2018 r.  
20 Rozporz dzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z dn. 17.12.2013 r. 
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czej wyrównywania poziomu rozwoju w poszczególnych krajach/regionach, tj. 
zbli enia b d  konwergencji, która wi e si  ze wsparciem finansowym z UE pod 
k tem spójno ci. Dzi ki temu kraje UE korzystaj  z tych funduszy, szczególnie 
regiony o najni szym poziomie rozwoju. Spójno  terytorialna w wewn trznej 
polityce kraju jest traktowana niejednoznacznie i odnosi si  g ównie do wymiaru 
przestrzennego – chodzi przede wszystkim o niedopuszczenie do nadmiernych 
zró nicowa  przestrzennych (wewn trz regionów, a tak e pomi dzy regionami). 
Mo na wskaza  na do  istotne ró nice w traktowaniu poj cia spójno ci teryto-
rialnej w dokumentach Unii Europejskiej i dokumentach krajowych. W pierw-
szym przypadku spójno  interpretowana jest raczej jako d enie do wyrówny-
wania nierówno ci przy wykorzystaniu funduszy spójno ci, podczas gdy regula-
cje krajowe odnosz  si  raczej do spójno ci jako narz dzia niedopuszczania do 
du ych zró nicowa  w uk adzie regionalnym i lokalnym.  

Za realizacj  nakre lonych programów strategicznych dotycz cych roz-
woju obszarów wiejskich w Polsce odpowiedzialne s  instytucje publiczne kra-
jowe, regionalne i lokalne. ci lejsza wspó praca mi dzy nimi pozwoli zwi k-
szy  ich zdolno  do skuteczniejszego reagowania na najwa niejsze problemy, 
przed którymi stoj  obszary wiejskie, a tak e wykorzysta  swój potencja  teryto-
rialny do wdra ania konkretnych rozwi za , przy wsparciu finansowym z UE na 
rzecz spójno ci i w ten sposób przyczyni  si  do jej kszta towania. 

 Ukierunkowanie na optymalne wykorzystanie potencja u terytorialnego 
wymaga zdiagnozowania potencja u w podstawowych obszarach dzia alno ci. 
Aby mierzy  i monitorowa  zjawiska wp ywaj ce na spójno  i przedstawi  jej 
syntetyczny wska nik, trzeba wybra  dost pne cechy badanych obszarów. 
W niniejszym opracowaniu przyj to cztery aspekty bada : demograficzny, spo-
eczno-gospodarczy, infrastruktury technicznej i spo ecznej. Za o ono, e wy-

brane aspekty maj  istotny wp yw na kszta towanie spójno ci obszarów wiej-
skich. Spo ród bogatego zestawu wska ników charakteryzuj cych poszczególne 
zjawiska na obszarach wiejskich wybrano w aspekcie: 

 demograficznym – zmiana liczby mieszka ców, g sto  zaludnienia, redni 
3-letni przyrost naturalny, rednie 3-letnie saldo migracji, wspó czynnik ob-
ci enia demograficznego i spo ecznego oraz zmiany wspó czynnika obci -
enia demograficznego i spo ecznego; 

  spo eczno-gospodarczym – liczba podmiotów gospodarczych i zatrudnionych 
na 10 tys. mieszka ców w wieku produkcyjnym, dochody w asne gmin na 
1 mieszka ca i udzia  wydatków inwestycyjnych w wydatkach ogó em gmin; 

 infrastruktury technicznej – d ugo  sieci wodoci gowej, kanalizacyjnej 
i gazowej na 100 km2 powierzchni gminy, odsetek mieszka ców korzystaj -
cych z sieci wodoci gowej, kanalizacyjnej i gazowej; 
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 infrastruktury spo ecznej – liczba przedszkoli, szkó  podstawowych, gimna-
zjalnych, przychodni i bibliotek na 10 tys. mieszka ców, liczba przedszkoli, 
szkó  podstawowych, gimnazjalnych, przychodni, i bibliotek na 100 km2 

powierzchni gminy oraz odsetek dzieci w przedszkolach, szko ach podsta-
wowych i gimnazjalnych. 

Wyznaczono syntetyczne wska niki poziomu rozwoju w poszczególnych 
aspektach w latach 2005, 2010 i 201721, wykorzystuj c miar  rozwoju Z. Hell-
wiga (Hellwig 1968). Otrzymane warto ci dotycz ce poziomu rozwoju demo-
graficznego, spo eczno-gospodarczego i infrastrukturalnego przedstawiono 
w relacji do redniej dla badanego obszaru, przyjmowanej za 100. Wyliczenie 
syntetycznych wska ników pozwoli o oceni  zakres spójno ci obszarów wiej-
skich w Polsce, a tak e wskaza , który aspekt os abia poziom tej spójno ci.  

Studia empiryczne dotycz ce spójno ci obszarów wiejskich zosta y przed-
stawione w uj ciu wieloaspektowym i wielowymiarowym. Te dwa uj cia wy-
magaj  dodatkowych wyja nie : 

 uj cie wieloaspektowe dotyczy o zbli enia do siebie poziomu rozwoju spo-
eczno-gospodarczego, demograficznego i infrastrukturalnego na obszarach 

wiejskich. Efektem jest ocena zakresu spójno ci mi dzy poszczególnymi 
aspektami na obszarach wiejskich w regionie i gminie w danym roku; 

 uj cie wielowymiarowe polega o na porównaniu poziomu rozwoju wy ej 
wymienionych aspektów mi dzy regionami a gminami i wskazanie ró nic 
w danym roku. 

Przyj to za o enie, e wysoka spójno  regionalna mi dzy poszczegól-
nymi aspektami nie jest warunkiem wystarczaj cym istnienia spójno ci lokalnej 
wewn trz regionu. Ka dy region charakteryzuje odr bno , która wp ywa na 
jego rozwój i osi gni cie spójno ci. Najistotniejsze dla regionu jest d enie do 
niwelowania dysproporcji wewn trz regionu, tote  wa na jest odpowied  na py-
tanie, dlaczego niektórym regionom to si  udaje.  

Badanie spójno ci obszarów wiejskich w uj ciu wieloaspektowym i wie-
lowymiarowym ma du e znaczenie poznawcze i praktyczne. Poznawcze polega 
na okre leniu poziomu rozwoju obszarów wiejskich w poszczególnych aspektach 
i ocenie ich spójno ci. Cel praktyczny to przedstawienie rekomendacji dla polity-
ki regionalnej, ze wskazaniem obszarów wsparcia, które – zgodnie z KSRR – zo-
sta y okre lone jako obszary strategicznej interwencji pa stw (OSI).  
  

                                           
21 Dla poszczególnych lat 3-letnie rednie obliczono, uwzgl dniaj c dane z roku poprzedniego, 
aktualnego i nast pnego. 
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2.1. Wieloaspektowe uj cie spójno ci obszarów wiejskich  
w wymiarze regionalnym 

Aby zobrazowa  problem spójno ci obszarów wiejskich w Polsce w wy-
miarze regionalnym porównano poziom rozwoju zjawisk przedstawionych 
w czterech aspektach bada : demograficznym, spo eczno-gospodarczym, infra-
struktury technicznej i spo ecznej (wed ug przyj tych wcze niej cech) w latach 
2005, 2010 i 2017. Takie czasowe podej cie do badanych zjawisk pozwoli o 
tylko okre li  poziom rozwoju danego aspektu wzgl dem redniej dla obszarów 
wiejskich (przyj tej za 100) w danym roku. Analizuj c ten poziom, oceniono 
spójno  obszarów wiejskich w poszczególnych regionach i mi dzy regionami 
w danym roku i porównywano ze stanem w nast pnych latach.  

Sytuacja w rozpatrywanych aspektach jest na obszarach wiejskich bardzo 
zró nicowana w odniesieniu do redniej dla obszarów wiejskich w badanych 
latach (tab. 1). W wielu regionach odnotowano du e zmiany (na plus b d  mi-
nus) poziomu rozwoju w poszczególnych aspektach. Na przyk ad w przypadku 
rozwoju spo eczno-gospodarczego korzystne zmiany wyst pi y w tych regio-
nach, w których odnotowano utrzymywanie si  wysokiego poziomu rozwoju, tj. 
w woj: dolno l skim, pomorskim, wielkopolskim, l skim i zachodniopomor-
skim. Odwrotn  sytuacj  zaobserwowano w przypadku ni szych warto ci po-
ziomu rozwoju – tam nast pi y niekorzystne zmiany w badanym okresie. W po-
owie województw poziom rozwoju spo eczno-gospodarczego jest poni ej red-

niej dla obszarów wiejskich. Taka sytuacja wp ywa na utrwalanie zró nicowa  
mi dzy regionami. Podobn  sytuacj  daje si  zauwa y  w przypadku zmian po-
ziomu rozwoju demograficznego – istnieje stabilna grupa regionów (50% ich 
liczby) z wyra nie niskim wska nikiem poziomu rozwoju demograficznego 
(poni ej 50% redniej). S  to g ównie regiony wschodniej i centralnej Polski. 
Inna sytuacja wyst pi a w przypadku infrastruktury spo ecznej w 2017 r. Tylko 
nieliczne regiony mia y wysoki wska nik rozwoju, a poziom rozwoju infrastruk-
tury spo ecznej rozk ada  si  bardziej równomiernie ni  w poprzednich latach. 

wiadczy o tym zmniejszanie ró nic mi dzy regionem o skrajnie wysokim 
i najni szym poziomie rozwoju: od 112,1 w 2005; 113,6 w 2010 r. do 107,6 
w 2017 r. (tab. 1). Mo na z tego wnioskowa , e pewne czynniki wp ywaj  na 
popraw  rozwoju infrastruktury spo ecznej, szczególnie w niektórych regionach. 
Takim czynnikiem na pewno jest zmieniaj ca si  struktura ludno ci, g ównie 
spadek liczby mieszka ców, co ma wp yw na popraw  dost pno ci spo ecznej 
rozpatrywanych elementów infrastruktury spo ecznej. Porównuj c wska niki 
rozwoju infrastruktury technicznej w regionach w latach 2005-2017, mo na 
stwierdzi , e jest niedu a grupa regionów o bardziej dynamicznym wzro cie 
ni  pozosta e – s  to woj. mazowieckie, ma opolskie czy wi tokrzyskie. Star-
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towa y one z wy szego poziomu, a znaczne rodki unijne przeznaczone na ten 
cel przyczyni y si  do dalszego rozwoju. Omawiany aspekt charakteryzuje wi c 
du a i niemalej ca koncentracja regionalna, o czym wiadczy równie  rozpi -
to  mi dzy regionami o najwy szym i najni szym poziomie rozwoju: 67,6 
w 2005 r.; 60,2 w 2010 r. i 70,6 w 2017 r. 

Przedstawione w tabeli 1 wyniki – dotycz ce zmian w poziomie rozwoju 
badanych aspektów – wskazuj , e znaczn  popraw  poziomu rozwoju wzgl -
dem redniej charakteryzuj  si  przewa nie regiony o wy szym poziomie. Cho  
zdarza si , e w ród regionów dynamicznych znajduj  si  takie, które startowa y 
z niskiego pu apu rozwojowego, np. w przypadku infrastruktury technicznej 
woj. wi tokrzyskie czy mazowieckie. Czynnikiem sprzyjaj cym dynamiczne-
mu rozwojowi by a w tym przypadku du a aktywno  instytucji regionalnych 
w pozyskiwaniu rodków unijnych na rozwój infrastruktury.  

Ogólnie nale y stwierdzi , e rozk ad przestrzenny regionów o wysokich 
wska nikach rozwoju w badanych aspektach cechowa a w badanym okresie rela-
tywnie du a stabilno . W ród województw zaliczanych do obszarów wysokiego 
poziomu rozwoju we wszystkich aspektach i w ca ym analizowanym okresie zna-
laz y si : wielkopolskie, l skie, dolno l skie oraz podkarpackie i ma opolskie 
(z wyj tkiem niskiego rozwoju spo eczno-gospodarczego). Do regionów o niskim 
poziomie niezmiennie w badanym okresie zaliczano podlaskie i lubelskie. Roz-
k ad przestrzenny tych obszarów w du ej mierze stanowi konsekwencj  istniej -
cej sieci osadniczej (wyra ny brak rozwijaj cych si  o rodków subregionalnych), 
a tak e mniejszej aktywno ci w adz regionalnych w pozyskiwaniu rodków unij-
nych na rozwój regionalny. Grupa regionów o charakterze przej ciowym by a 
najliczniejsza w ka dym badanym roku. Mia y one warto ci wska ników poni ej 
warto ci redniej. Rozk ad przestrzenny obszarów przej ciowych wykazywa  w 
kilku przypadkach stabilno , np. w lubuskim, wi tokrzyskim i opolskim. Nieco 
wi ksze zmiany poziomu rozwoju zauwa ono na obszarach przy drogach szyb-
kiego ruchu i magistralach kolejowych. Z tego wynika, e proces konwergencji 
mi dzy regionami zachodzi zbyt wolno. Dlatego w ramach kszta towania spójno-
ci regionalnej na regiony s abiej rozwijaj ce si  powinno by  skierowane dodat-

kowe wsparcie, aby uruchomi  wykorzystanie wewn trznych zasobów i wspo-
móc istniej ce procesy rozwojowe. 
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Rys. 2. Poziom i zró nicowanie rozwoju badanych aspektów  
wed ug województw w 2005 roku 

Miary rozwoju 2005 Wspó czynniki zmienno ci 2005 

ród o: obliczenia w asne na podstawie danych BDL GUS. 
 
Jak wykazuj  badania, du e s  równie  ró nice mi dzy poszczególnymi 

aspektami wewn trz regionów (rys. 2, 3 i 4), co prowadzi do pogorszenia spój-
no ci w regionie. Taka sytuacja po cz ci wynika z uwarunkowanej historycznie 
struktury oraz przyczyn obiektywnych – brak podejmowania przemy lanych 
i odpowiednio opracowanych instrumentów na rzecz dziedzin, które „odstaj ” 
od innych w regionie. Dla zobrazowania tego procesu porównano liczb  gmin 
w roku 2005 i 2017 r., w których poziom rozwoju by  ni szy od redniej dla ob-
szarów wiejskich: np. w przypadku rozwoju demograficznego liczba gmin 
wzros a o 10,5%, poziomu spo eczno-gospodarczego zmniejszy a si  o 2,7%, 
infrastruktury technicznej zmniejszy a si  o 0,2%, a w przypadku infrastruktury 
spo ecznej zmniejszy a si  o 4,6%. Wskazana wydaje si  wi ksza koncentracja 
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zarówno tematyczna, jak i przestrzenna. W wi kszo ci regionów dotyczy to 
rozwoju demograficznego, który jest jednym z wa niejszych czynników rozwo-
ju obszarów wiejskich. Inwestycje w cz owieka mog  zrodzi  szans  na spójny 
rozwój obszarów wiejskich w regionie, oparty na wzajemnych oddzia ywaniach 
wzrostu zatrudnienia – zwi kszenia dochodów mieszka ców – podniesienia po-
bytu konsumpcyjnego, dalszego rozwoju dzia alno ci gospodarczej i wzrostu 
liczby mieszka ców.  

 
Rys. 3. Poziom i zró nicowanie rozwoju badanych aspektów  

wed ug województw w 2010 roku 

Miary rozwoju 2010 Wspó czynniki zmienno ci 2010 

 

ród o: obliczenia w asne na podstawie danych BDL GUS. 
 
Mo na zauwa y , e w badanych latach w wi kszo ci regionów wy szy 

poziom rozwoju kojarzony by  z jego wi kszym zró nicowaniem wewn trz re-
gionu (rys 2, 3 i 4). Cz sto wi e si  to z problemami oddalenia obszarów wiej-
skich od centrów rozwoju lokalnego i nisk  jako ci  ycia. Obserwuje si  to 
przede wszystkim w woj. podlaskim, lubelskim i lubuskim. Jedynie prioryteza-
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cja dzia a  w regionalnych programach operacyjnych mo e przyczyni  si  do 
zniwelowania zdiagnozowanych rozpi to ci i ustalenia dla nich odpowiednich 
alokacji w programie.  

W regionach, w których wska niki rozwoju demograficznego, spo eczno-
gospodarczego i infrastrukturalnego znacznie odbiegaj  od redniej, konieczne 
jest tworzenie instytucjonalnych warunków do zwi kszania inwestycji pozarol-
niczych, tj. regionalnych i lokalnych zintegrowanych instytucji doradczych i fi-
nansowych, wiadcz cych g ównie us ugi dla przedsi biorców. Jest to zwi zane 
z popraw  jako ci funkcjonowania instytucji publicznych w zakresie zarz dza-
nia rozwojem, zdobywanie rodków finansowych i ich wykorzystanie do reali-
zacji projektów rozwojowych, a tak e poszukiwanie najlepszych dróg rozwoju 
z wykorzystaniem kapita u terytorialnego. Chodzi o to, aby zapobiec procesom 
asymetrycznym, które pog biaj  ró nice w rozwoju regionu. 

 
Rys. 4. Poziom i zró nicowanie rozwoju badanych aspektów  

wed ug województw w 2017 roku 

Miary rozwoju 2017         Wspó czynniki zmienno ci 2017 

 

 
ród o: obliczenia w asne na podstawie danych BDL GUS. 
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Przedstawione rysunki (2, 3 i 4) obrazuj  du e ró nice w rozwoju po-
szczególnych aspektów w regionach, a tak e du e ró nice poziomu rozwoju 
mi dzy regionami. Spójno  polskich regionów jest procesem ewolucyjnym 
i jest uzale niona w du ym stopniu od wspó pracy samorz dów terytorialnych 
(wojewódzkich i gminnych) i podejmowaniu zintegrowanych dzia a . Kilka re-
gionów – ma opolski, l ski i podkarpacki – ten wymóg spe nia i ma nad innymi 
przewag  pod wzgl dem spójno ci obszarów wiejskich. 

2.2. Wieloaspektowe uj cie spójno ci obszarów wiejskich  
w wymiarze lokalnym 

Jest oczywiste, e wielk  rol  w kszta towaniu spójno ci obszarów wiej-
skich odgrywaj  instytucje lokalne, g ównie samorz d lokalny – jako organizator, 
finansista, doradca i koordynator rozwoju. Jednak nie wszystkie samorz dy lokal-
ne mog  aktywnie i efektywnie uczestniczy  w rozwoju obszarów wiejskich ze 
wzgl du na zbyt ubogi kapita  terytorialny. St d du e ró nice w poziomie rozwo-
ju poszczególnych aspektów (rys. 5, 6, 7 i 8). Celem bada  przedstawionych 
w dalszej cz ci opracowania by a ocena spójno ci terytorialnej gmin na obsza-
rach wiejskich w Polsce w latach 2005-2017 przy wykorzystaniu nieparametrycz-
nych metod oceny efektywno ci. Badaniem obj to ca  populacj  – 2174 jednost-
ki gmin na obszarach wiejskich (tj. gminy wiejskie i miejsko-wiejskie).  

 
Rys. 5. Miara rozwoju demograficznego w 2017 roku 

 
 

ród o: obliczenia w asne na podstawie danych BDL GUS. 
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Rys. 6. Miara rozwoju spo eczno-gospodarczego w 2017 roku 
 

 
ród o: obliczenia w asne na podstawie danych BDL GUS. 

 
 

Rys. 7. Miara rozwoju infrastruktury technicznej w 2017 roku 

 
ród o: obliczenia w asne na podstawie danych BDL GUS. 
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Rys. 8. Miara rozwoju infrastruktury spo ecznej w 2017 roku 
 

 

ród o: obliczenia w asne na podstawie danych BDL GUS. 
 

2.2.1. Podej cie metodyczne, za o enia badania 

Metod  wyboru przy omawianej analizie by y nieparametryczne podej cie 
przy wykorzystaniu programowania liniowego. Nie ma tu zatem konieczno ci 
przyjmowania za o e  o zale no ci funkcyjnej pomi dzy badanymi zmiennymi. 
Za pomoc  programowania liniowego zostaje ustalony kszta t funkcji produkcji 
wyznaczony przez najlepsze przedsi biorstwa w badanym okresie i stanowi cej 
pewnego rodzaju wzorzec, który s u y za podstaw  oceny wzgl dnego oddale-
nia pozosta ych badanych przedsi biorstw. Oddalenie to stanowi miar  nieefek-
tywno ci danego obiektu w stosunku do obiektów, które wyznaczaj  optymaln  
w danych warunkach funkcj  produkcji, dlatego metody nieparametryczne s  
elastycznym i wygodnym narz dziem pomiaru sprawno ci gospodarowania. 
Mog  by  stosowane do analizy ma ej liczebnie próby podmiotów. Pozwalaj  
tak e na uwzgl dnienie w analizie wielu czynników produkcji, wyra onych w 
ró nych postaciach, tj. ilo ciowej i jako ciowej. Ich u ycie pozwala na okre le-
nie wzgl dnych zmian w pozycji danego podmiotu w stosunku do danych, wy-
znaczonych przez najlepsze przedsi biorstwa. W uj ciu obliczeniowym najpo-
pularniejsze metody to podej cia tzw. stochastycznej granicy produkcji (Stocha-
stic Frontier Analysis – SFA) jako model parametryczny oraz podej cie tzw. 
obwiedni danych (Data Envelopment Analysis – DEA) jako model nieparame-
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tryczny. Podej cie DEA opiera si  na zastosowaniu programowania liniowego 
do budowy cz stkowej granicy otaczaj cej obserwacje wszystkich jednostek 
decyzyjnych. Na stworzonej granicy znajduj  si  obserwacje wykazuj ce naj-
lepsz  wydajno  w ród badanych jednostek – jest to granica efektywno ci dla 
badanej próby. Zalet  metody DEA jest mo liwo  uwzgl dnienia w jednej ana-
lizie wielu nak adów i efektów produkcji. Ponadto metoda DEA umo liwia ob-
liczanie efektywno ci skali. Ogólna koncepcja tej metody zrodzi a si  w Stanach 
Zjednoczonych w czasie bada  prowadzonych przez A. Charnesa, W.W. Coope-
ra oraz E. Rhodesa w zakresie udoskonalania metod u atwiaj cych podejmowa-
nie decyzji ze sfery zarz dzania strategicznego w 1978 r. Bazuj c na koncepcji 
przedstawionej w 1957 r. przez M.J. Farrella, zaproponowali oni w asn  miar  
efektywno ci. Od czasu prezentacji pierwotnego modelu DEA zaproponowano 
wiele jego istotnych modyfikacji, czego dowodzi bogata literatura przedmiotu. 
Ka dy ze stworzonych modeli ma na celu ustalenie liczby jednostek decyzyj-
nych DMUs (decision making units) tworz cych granic  (p aszczyzn ) efektyw-
no ci (best practice efficiency frontier). Geometria tej p aszczyzny zale y od 
przyj tych za o e  dotycz cych postaci funkcyjnej granicy efektywno ci. Defi-
nicja granicy produkcji w uj ciu ca kowitej efektywno ci ekonomicznej okre la 
minimalne nak ady niezb dne do wytworzenia okre lonego efektu. Podstawow  
cech  metody jest to, e m nak adów i s efektów zostaje sprowadzonych do synte-
tycznego nak adu i syntetycznego efektu, a nast pnie wykorzystywanych do okre-
lania wspó czynnika efektywno ci danego obiektu. Maksymalizacja b d  mini-

malizacja tego wska nika stanowi w tym przypadku funkcj  celu. 
W przypadku za o enia sta ych efektów skali formu owany jest model 

CRS (CCR), za  w przypadku efektów zmiennych model VRS (BCC). 
Zmodyfikowany model DEA mo e zosta  wykorzystany do budowy in-

deksu spójno ci terytorialnej. Równanie modelu zostaje wówczas przekszta co-
ne tak, aby zawiera o tylko jeden nak ad (input) przyjmuj cy warto  1 dla ka -
dego badanego obiektu (prezentowanym badaniu – gminy. Zestaw efektów 
funkcjonowania gmin w wybranym okresie (outputs) podlega maksymalizacji, 
tj. w takim przypadku wybierana jest orientacja modelu na maksymalizacj  
efektów. Standardowy wybór modelu w odniesieniu do efektów skali to model 
z efektami sta ymi CRS (Sanchez-Zamora i in. 2017). Ostatecznie zatem 
w przypadku analizowanego badania sformu owanie modelu DEA obejmowa o 
1 nak ad (warto  1 dla ka dej gminy) oraz 4 efekty w postaci miar rozwoju 
skonstruowanych na bazie podej cia taksonomicznego Z. Hellwiga. Zestaw 
wska ników rozwoju gmin wykorzystany do konstrukcji wspomnianych czte-
rech miar rozwoju gmin: demograficznego, spo eczno-gospodarczego oraz in-
frastruktury technicznej i spo ecznej zaprezentowano w pkt. 2.1. 
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2.2.2. Wyniki analizy i wnioski ze  wyp ywaj ce 

W celu wizualnej oceny wzajemnych powi za  pomi dzy poszczególny-
mi miarami rozwoju zbadano rozrzut warto ci parami poszczególnych miar 
w przestrzeni dwuwymiarowej (rys. 9-14). Aby uwidoczni  zale no ci pomi -
dzy cechami, a tak e uchwyci  przyczyny zró nicowania ich warto ci dodatko-
wo zaznaczono wielko  i rodzaj badanej gminy. 

 
Rys. 9. Rozrzut warto ci miary rozwoju spo eczno-gospodarczego  

oraz miary rozwoju demograficznego w uj ciu rodzajowym  
(typ i wielko  gminy) 

 
ród o: obliczenia w asne na podstawie danych BDL GUS. 

 
Analiza wizualna wskazuje na brak jednolitego wzorca uk adania si  da-

nych oraz du e ich rozproszenie. Niewielka liczba analizowanych gmin znalaz a 
si  w pobli u linii 45, co mog oby wskazywa  na osi ganie podobnego poziomu 
badanych cech, a tym samym na istnienie spójno ci w zakresie kszta towania si  
poziomu wska ników w poszczególnych gminach. Równie  analiza danych 
w uj ciu rodzajowym oraz wed ug wielko ci gminy wyra onej liczb  ludno ci 
zamieszkuj cej jej obszar, nie wykaza a, aby by y to cechy pozwalaj ce na ró ni-
cowanie poszczególnych miar rozwoju oraz poszukiwanie wspólnego wzorca ich 
zachowa . Powy sze konstatacje zosta y zweryfikowane poprzez oszacowanie 
wspó czynników korelacji (w uj ciu Pearsona) dla poszczególnych miar rozwoju 
w kolejnych latach (tab. 2). cznie przeanalizowano 12 par wska ników. Osza-
cowane miary korelacji by y stosunkowo niskie i nie przekracza y warto ci 0,5, 
z wyj tkiem par tych samych zmiennych w kolejnych latach, gdzie wspó czynniki 
korelacji wskazywa y na bardzo wysok  wspó zale no  obu warto ci. 
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Rys. 10. Rozrzut warto ci miary rozwoju spo eczno-gospodarczego  
oraz miary rozwoju infrastruktury technicznej w uj ciu rodzajowym  

(typ i wielkos  gminy) 

 
ród o: obliczenia w asne na podstawie danych BDL GUS. 

 
 

Rys. 11. Rozrzut warto ci miary rozwoju spo eczno-gospodarczego  
oraz miary rozwoju spo ecznego w uj ciu rodzajowym  

(typ i wielko  gminy) 

 
ród o: obliczenia w asne na podstawie danych BDL GUS. 
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Rys. 12. Rozrzut warto ci miary rozwoju demograficznego  
oraz miary rozwoju infrastruktury technicznej w uj ciu rodzajowym  

(typ i wielko  gminy) 

 
ród o: obliczenia w asne na podstawie danych BDL GUS. 

 
 

Rys. 13. Rozrzut warto ci miary rozwoju demograficznego  
oraz miary rozwoju spo ecznego w uj ciu rodzajowym  

(typ i wielko  gminy) 

 
ród o: obliczenia w asne na podstawie danych BDL GUS. 
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Rys. 14. Rozrzut warto ci miary rozwoju infrastruktury technicznej oraz miary 
rozwoju spo ecznego w uj ciu rodzajowym (typ i wielko  gminy) 

 
ród o: obliczenia w asne na podstawie danych BDL GUS. 

 

Tabela 2. Wspo czynniki korelacji miar rozwoju w latach 2005-2017 
 2005 2010 2017 

Spo eczno-
gospo- 

darczego 

Demo-
graficz- 

nego 

Tech- 
nicznego 

Spo ecz-
nego 

Spo ecz-
no-gos-
podar- 
czego 

Demo-
graficz-

nego 

Tech- 
nicznego

Spo ecz-
nego 

Spo eczno-
gospodar- 

czego 

Demo- 
graficz- 

nego 

Techni-
cznego 

Spo ecz-
nego 

20
05

 

Spo ecz-
no-gos- 
podar- 
czego 1                       
Demo- 
graficz- 
nego 0,062 1                   
Tech- 
nicznego 0,409 0,071 1                  
Spo ecz- 
nego 0,141 0,003 0,498 1                 

20
10

 

Spo ecz- 
no-gos- 
podar- 
czego 0,928 0,094 0,412 0,138 1               
Demo-
graficz-
nego 0,314 0,545 0,410 0,321 0,354 1             
Tech- 
nicznego 0,414 0,115 0,908 0,515 0,425 0,458 1           
Spo ecz- 
nego 0,264 -0,075 0,517 0,855 0,242 0,263 0,527 1         

20
17

 

Spo ecz- 
no-gos- 
podar- 
czego 0,885 0,103 0,395 0,127 0,924 0,366 0,409 0,223 1       
Demo- 
graficz- 
nego 0,300 0,546 0,462 0,385 0,354 0,877 0,525 0,297 0,364 1     
Techni- 
cznego 0,398 0,139 0,863 0,576 0,420 0,515 0,922 0,573 0,409 0,593 1   
Spo ecz- 
nego 0,171 -0,027 0,376 0,626 0,162 0,254 0,400 0,704 0,154 0,297 0,448 1

ród o: obliczenia w asne na podstawie danych BDL GUS. 
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W kolejnych latach analizy (2005, 2010 i 2017) oszacowane warto ci 
ca o ciowych indeksów spójno ci terytorialnej wynios y odpowiednio 45,3; 37,3 
oraz 37,1%. Pozwala to na wysnucie ca o ciowego wniosku, e w ci gu badanego 
okresu spójno  terytorialna w badanej populacji mala a, post powa a za  
polaryzacja. Granic  maksymalnej spójno ci (ustalon  na poziomie powy ej 
90%) odpowiadaj cej granicy efektywno ci w klasycznym modelu DEA uda o si  
osi gn  w 2005 roku 25 gminom – Jerzmanowa (2)22 dolno l skie, Osielsko (2) 
kujawsko-pomorskie, Kleszczów (2) ódzkie, u na (2) ma opolskie, Mich owice 
(2) ma opolskie, Zabierzów (2) ma opolskie, Dobczyce (3) 23  ma opolskie, 
Niepo omice (3) ma opolskie, Brok (3) mazowieckie, Paw osiów (2) pod-
karpackie, Kro cienko Wy ne (2) podkarpackie, Miejsce Piastowe (2) pod-
karpackie, a cut (2) podkarpackie, Boguchwa a (3) podkarpackie, Krasne (2) 
podkarpackie, Trzebownisko (2) podkarpackie, Buczkowice (2) l skie, 
Czechowice-Dziedzice (3) l skie, Ha lach (2) l skie, Mied na (2) l skie, 
Godów (2) l skie, ubowo (2) wielkopolskie, Komorniki (2) wielkopolskie, 
Rokietnica (2) wielkopolskie, Rewal (2) zachodniopomorskie). W kolejnych 
latach nast pi  jednak do  dramatyczny spadek wska nika, tak e w 2010 r. tylko 
14 osi gn o poziom efektywno ci przekraczaj cy 90% (Kleszczów (2) ódzkie, 
Wieliczka (3) ma opolskie, Lesznowola (2) mazowieckie, Piaseczno (3) mazo-
wieckie, Micha owice (2) mazowieckie, Wierzbno (2) mazowieckie, Wo omin (3) 
mazowieckie, Buczkowice (2) l skie, Czechowice-Dziedzice (3) l skie, 
Jejkowice (2) l skie, wierklany (2) l skie, Koszarawa (2) l skie, Dopiewo (2) 
wielkopolskie, Rewal (2) zachodniopomorskie, za  w 2015 r. takich gmin 
pozosta o zaledwie 10 – (Kleszczów (2) ódzkie, Zielonki (2) ma opolskie, 
Lesznowola (2) mazowieckie, Piaseczno (3) mazowieckie, Pra mów (2) mazo-
wieckie, Micha owice (2) mazowieckie, Nadarzyn (2) mazowieckie, Bra -szczyk 
(2) mazowieckie, Buczkowice (2) l skie, Czechowice-Dziedzice (3) l skie, 
Jejkowice (2) l skie, wierklany (2) l skie, Koszarawa (2) l skie, odygowice 
(2) l skie, Komorniki (2) wielkopolskie, Rewal (2) zachodniopomorskie. 
Analiza sk adu wymienionych wy ej grup gmin wskazuje na ich pewn  
homogeniczno  – nazwy relatywnie niewielkiej grupy podmiotów powtarzaj  si  
w kolejnych latach badania. Nie nast puje zatem poszerzanie zakresu spójno ci 
terytorialnej o nowe podmioty, jest ona udzia em nielicznej i zamkni tej grupy 
gmin. W celu ustalenia potencjalnych przyczyn takiego stanu rzeczy w ko cowej 
cz ci analizy podj to równie  prób  zestawienia indeksów spójno ci 
terytorialnej gmin z zestawem wybranych cech przestrzennych i finansowych 
gmin, które w zamy le powinny stymulowa  osi ganie przez gminy wy szego 
                                           
22 (2) – oznacza gminy wiejskie. 
23 (3) – oznacza gminy miejsko-wiejskie. 
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poziomu spójno ci. Ponadto, aby okre li  dynamik  zmian warto ci indeksów 
spójno ci terytorialnej na przetrzeni lat analizy, oszacowano obok miar sta ych 
równie  wska niki ich dynamiki, a nast pnie zestawiono je w przestrzeni dwu-
wymiarowej w celu zbadania trendów, którym podlega y te warto ci (rys. 15-17). 
Nachylenie linii regresji oraz znak wspó czynnika (minus) przy zmiennej 
obja niaj cej jednoznacznie potwierdzaj  ujemn  dynamik  zjawiska, tj. spadek 
spójnosci terytorialnej w omawianym okresie. Dynamika spadku warto ci 
indeksów spójno ci terytorialnej by a stosunkowo wysoka.  

 
Rys. 15. Dynamika indeksu spójno ci terytorialnej w badanej grupie gmin  

w latach 2005-2010 

 
ród o: obliczenia w asne na podstawie danych BDL GUS. 
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Rys. 16. Dynamika indeksu spójno ci terytorialnej w badanej grupie gmin  
w latach 2010-2017 

 
ród o: obliczenia w asne na podstawie danych BDL GUS. 

 
Rys. 17. Dynamika indeksu spójno ci terytorialnej w badanej grupie gmin 

w latach 2005-2017 

 
ród o: obliczenia w asne na podstawie danych BDL GUS. 

 
W uj ciu przestrzennym (w rozbiciu na województwa) mo na wskaza  

(rys. 18 i tab. 3), e spadek spójno ci dotyczy  gmin we wszystkich 16 woje-
wództwach w Polsce, za  najbardziej dotkliwy by  na terenie warmi sko-
mazurskiego, podlaskiego i lubelskiego. Najwy sze warto ci indeksu spójno ci 
terytorialnej w uj ciu wojewódzkim odnotowano: w Ma opolsce, na Górnym 

l sku, Pomorzu i Podkarpaciu.  

y = 0.013 - 0.33 * x, R2 = 0.054
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Rys. 18. Warto  indeksu spójno ci terytorialnej w badanej grupie gmin  
w latach 2005-2015 w podziale wojewódzkim 

 
ród o: obliczenia w asne na podstawie danych BDL GUS. 

 
Tabela 3. Warto  indeksu spójno ci terytorialnej w badanej grupie gmin  

w latach 2005-2015 w podziale wojewódzkim (warto ci w %) 

Województwo 
Indeks spójno ci 

terytorialnej  
w roku 2005 

Indeks spójno ci 
terytorialnej  
w roku 2010 

Indeks spójno ci 
terytorialnej  
w roku 2015 

Dolno l skie 43,5 36,9 35,5 
Kujawsko-pomorskie 44,8 35,0 34,8 
Lubelskie 37,5 29,6 29,3 
Lubuskie 37,8 32,5 31,5 

ódzkie 40,0 33,7 34,8 
Ma opolskie 59,1 51,4 52,8 
Mazowieckie 42,8 36,4 36,5 
Opolskie 41,4 36,0 37,1 
Podkarpackie 54,2 43,4 44,6 
Podlaskie 36,8 25,6 25,4 
Pomorskie 53,4 40,7 37,8 

l skie 56,0 52,3 52,7 
wi tokrzyskie 39,8 32,7 32,8 

Warmi sko-mazurskie 44,8 31,2 29,2 
Wielkopolskie 46,6 39,0 38,5 
Zachodniopomorskie 42,9 33,5 32,3 

cznie (PL) 45,3 37,3 37,1 

ród o: obliczenia w asne na podstawie danych BDL GUS. 
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Rys. 19. Warto ci indeksu spójno ci w roku 2005 w uj ciu przestrzennym 
po na o eniu na map  gmin w Polsce 

 

 

ród o: obliczenia w asne na podstawie danych BDL GUS. 
 

Rys. 20. Warto ci indeksu spójno ci w roku 2010 w uj ciu przestrzennym 
po na o eniu na map  gmin w Polsce 

 

ród o: obliczenia w asne na podstawie danych BDL GUS. 
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Rys. 21. Warto ci indeksu spójno ci w roku 2017 w uj ciu przestrzennym 
po na o eniu na map  gmin w Polsce 

 

ród o: obliczenia w asne na podstawie danych BDL GUS. 
 

 
Rys. 22. Warto ci dynamiki indeksu spójno ci w latach 2005-2017  

w uj ciu przestrzennym po na o eniu na map  gmin w Polsce 

 

ród o: obliczenia w asne na podstawie danych BDL GUS. 
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Rys. 23. Warto ci dynamiki indeksu spójno ci w latach 2005-2010  
w uj ciu przestrzennym po na o eniu na map  gmin w Polsce 

 

ród o: obliczenia w asne na podstawie danych BDL GUS. 
 

 

Rys. 24. Warto ci indeksu spójno ci w latach 2010-2015 w uj ciu 
przestrzennym po na o eniu na map  gmin w Polsce 

 

ród o: obliczenia w asne na podstawie danych BDL GUS. 
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Rys. 25. Warto  indeksu spójno ci terytorialnej w badanej grupie gmin 
w latach 2005-2015 wed ug typów gmin 

 
ród o: obliczenia w asne na podstawie danych BDL GUS. 

 
W uj ciu rodzajowym wed ug typów gmin mo na odnotowa  brak istot-

nej statystycznie ró nicy pomi dzy przeci tnymi warto ciami w grupie gmin 
wiejskich i miejsko-wiejskich. Obecnie (tj. dla ostatniego roku analizy) rednia 
warto  indeksu w obu grupach jest zbli ona Po podniesieniu granulacji danych 
i dodaniu do analizy równie  wymiaru wielko ci gminy mierzonego liczb  
mieszka ców mo na zauwa y , e pomimo konsekwentnego spadku indeksu 
w kolejnych latach w wi kszo ci grup nieznaczny wzrost spójno ci w okresie 
2005-2010 odnotowano w grupie najwi kszych gmin miejsko-wiejskich. By  to 
ewenement w analizowanej populacji gmin (rys. 26). 
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Rys. 26. Warto  indeksu spójno ci terytorialnej w badanej grupie gmin  
w latach 2005-2015 wed ug typów i wielko ci gmin24 

 

ród o: obliczenia w asne na podstawie danych BDL GUS. 
 
W ostatnim etapie analizy przeprowadzono poszukiwanie predyktorów, któ-

re mog yby pos u y  wyja nieniu zachowania indeksów spójno ci analizowanych 
gmin. W tym celu na podstawie róde  literaturowych zidentyfikowano zestaw 
wska ników opisuj cych ró ne aspekty dzia alno ci gmin w zakresie cech fizycz-
nych, wielko ci i si y finansowej oraz efektywno ci gospodarowania (tab. 4). 
  

                                           
24 Populacja (w tys.) w rodzajach i typach ludno ciowych gmin: miejskie – najmniejsze (< 10), 
ma e (10-20), rednie (20-50), du e (50-100), najwi ksze (> 100); wiejskie – najmniejsze (< 2,5), 
ma e (2,5-5), rednie (5-10), du e (10-15), najwi ksze (> 15); miejsko-wiejskie – najmniejsze 
(< 5), ma e (5-7,5), rednie (7,5-15), du e (15-30), najwi ksze (> 30). 
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Tabela 4. Lista zmiennych (wraz z symbolami) wykorzystywanych do analiz 
zale no ci korelacyjnej oraz w wielomianowym modelu logitowym 

Lp. Symbol 
zmiennej Opis zmiennej rednia Odch. 

standardowe Max Min 
Pot. 

kierunek 
zal. z zz

1 omw Odleg o  od miasta 
wojewódzkiego (w km) 61,8 29,6 181,5 7,6 _ 

2 dwm Przeci tne dochody w asne 
na mieszka ca w latach 
2006- 2017 (w PLN) 

18 581,8 6 047,5 229 505,4 0,0 + 

3 duem Przeci tne dochody z Unii 
Europejskiej na mieszka ca 
w latach 2006-2017 (w PLN) 

857,0 844,2 17 206,6 0,0 + 

4 duep Przeci tny udzia  dochodów 
z Unii Europejskiej 
w dochodach ogó em w latach 
2006-2017 (w %) 

4,5 3,6 42,7 0,0 + 

5 pow Powierzchnia gminy w km2 137,3 74,6 634,0 8,0 +/- 
6 lmi Przeci tna liczba mieszka ców 

w latach 2006-2017 9 131,5 7 042,9 81 207,0 1567,0 + 

7 rp Miejsce gminy w rankingu 
pod wzgl dem powierzchni 1 063,1 608,7 2 332,0 1,0 + 

8 rl Miejsce gminy w rankingu 
pod wzgl dem liczby ludno ci 1 285,1 607,4 2 310,0 45,0  

9 samf Wska nik samofinansowania –
suma warto ci dochodów 
maj tkowych i nadwy ki 
operacyjnej w relacji 
do wydatków maj tkowych  

2,6 47,9 2 232,6 -1,2 + 

10 nom Nadwy ka operacyjna 
na mieszka ca 387,1 410,3 16 090,1 - 

1808,9 + 

11 zom Zobowi zania ogó em 
na mieszka ca 926,5 907,9 26 902,6 0,0 +/- 

12 zdo Udzia  zobowi za  ogó em 
w dochodach ogó em 0,2 0,2 4,0 0,0 +/- 

13 st5 Indeks spójno ci terytorialnej 
w roku 2005 0,45 0,15 1,00 0,07  

14 st10 Indeks spójno ci terytorialnej 
w roku 2010 0,37 0,14 1,00 0,13  

15 st17 Indeks spójno ci terytorialnej 
w roku 2017 0,37 0,14 1,00 0,15  

16 dst517 Dynamika indeksu spójno ci 
terytorialnej w latach  
2005-2017 

-0,16 0,24 3,88 -0,72  

17 dst510 Dynamika indeksu spójno ci 
terytorialnej w latach  
2005-2010 

0,01 0,20 1,75 -0,80  

18 dst1017 Dynamika indeksu spójno ci 
terytorialnej w latach  
2010-2017 

-0,16 0,22 2,43 -0,73 
 

ród o: obliczenia w asne na podstawie danych BDL GUS. 
 

Podej cia ilo ciowe zastosowane w analizie obejmowa y rachunek korela-
cyjny oraz w celu ustalenia zwi zku przyczynowego rachunek regresyjny w po-
staci wielomianowego logitowego modelu uporz dkowanego. 
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Tabela 5. Wspó czynniki korelacji (Pearsona) dla zmiennych obja niaj cych 
poziom indeksu spójno ci terytorialnej 

 omw dwm duem duep pow lmi rp rl samf nom zom zdo 
omw   1                  
dwm 0,097   1                
duem 0,025 0,249   1              
duep -0,017 0,112 0,950   1            
pow 0,202 0,039 -0,006 -0,025   1           
lmi -0,240 -0,146 -0,126 -0,093 0,229   1          
rp -0,194 -0,033 -0,001 0,018 -0,893 -0,221   1         
rl 0,236 0,188 0,147 0,102 -0,268 -0,830 0,263   1        
samf 0,014 0,215 -0,015 -0,022 -0,026 -0,020 0,036 0,032   1      
nom -0,039 0,663 0,058 -0,014 -0,025 0,055 0,019 -0,065 -0,036   1    
zom 0,008 0,216 0,166 0,139 0,059 0,045 -0,048 -0,029 0,616 -0,076   1  
zdo -0,015 0,056 0,193 0,195 0,085 0,097 -0,081 -0,089 0,165 -0,139 0,850   1 

ród o: obliczenia w asne na podstawie danych BDL GUS. 
 
Analiza wspó czynników korelacji wskaza a na relatywnie niewielki po-

ziom korelacji zarówno pomi dzy zmiennymi obja niaj cymi, jak i pomi dzy 
zmiennymi obja niaj cymi a ró nymi wersjami indeksu zmienno ci. 

 
 

Tabela 6. Wspó czynniki korelacji (Pearsona) pomi dzy zmiennymi 
obja niaj cymi a poziomem indeksu spójno ci terytorialnej w latach 2005-2017 

 st5 st10 st17 dst517 dst510 dst1017 
omw -0,234 -0,330 -0,354 -0,173 -0,045 -0,152 
dwm 0,039 0,047 0,030 -0,042 -0,043 -0,013 
duem -0,077 -0,088 -0,076 -0,014 0,010 -0,022 
duep -0,073 -0,086 -0,066 -0,005 0,025 -0,026 
pow -0,226 -0,315 -0,333 -0,139 -0,040 -0,130 
lmi 0,345 0,501 0,454 0,138 -0,081 0,203 
rp 0,276 0,379 0,398 0,163 0,040 0,154 
rl -0,376 -0,476 -0,462 -0,117 0,052 -0,148 
samf 0,070 0,095 0,095 0,019 -0,001 0,021 
nom 0,188 0,228 0,244 0,068 0,020 0,050 
zom 0,052 0,094 0,081 0,010 -0,051 0,040 
zdo -0,003 0,033 0,017 -0,002 -0,060 0,034 

ród o: obliczenia w asne na podstawie danych BDL GUS. 
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Tabela 7. Wyniki oszacowania wielopoziomowego uporz dkowanego modelu  
logitowego (multinomial ordered logit) ze zmienna zale n  –  
warto ci  indeksu spójno ci terytorialnej w podziale na 5 grup 

Zmienna  Wspó czynnik B d stand. z warto  p  
omw      0,00925688 0,0016   5,9572 <0,0001 *** 
dwm 0,0000 0,0000     1,1253 0,2605  
duem         0,000125539 0,0003   0,4411 0,6592   
duep 0,0088 0,0592     0,1479 0,8824   
pow        0,000651615 0,0013   0,5042 0,6141   
lmi 0,0000 0,0000     3,8400 0,0001 *** 
rp 0,0024 0,0002   15,0114 <0,0001 *** 
rl       0,00251126 0,0002 15,9002 <0,0001 *** 
samf      0,00213934 0,0850    0,0252 0,9799  
nom 0,0019 0,0004      5,4637 <0,0001 *** 
zom 0,0017 0,0004      3,7210 0,0002 *** 
zdo 6,7066 1,7675    3,7944 0,0001 *** 

 
cut1   2,73995 0,647766   4,2298 <0,0001 *** 
cut2       0,122819 0,642884     0,1910 0,8485  
cut3     2,07451 0,643902     3,2218 0,0013 *** 
cut4     3,32392 0,645417     5,1500 <0,0001 *** 

redn. aryt. zm. zale nej  2,817219 Odch. stand. zm. zale nej  1,241542
Logarytm wiarygodno ci 2407,552 Kryt. inform. Akaike’a  4847,104
Kryt. bayes. Schwarza  4938,038 Kryt. Hannana–Quinna  4880,354
ród o: obliczenia w asne na podstawie danych BDL GUS. 

 
W tabeli 7 dodatnie (ujemne) znaki oszacowanych parametrów przy 

zmiennych obja niaj cych oznaczaj , e wraz ze wzrostem warto ci danej 
zmiennej wzrasta/maleje prawdopodobie stwo zaklasyfikowania obiektu do 
najwy szej kategorii porz dkowej. Jednoznaczny wniosek na podstawie znaków 
jest jednak mo liwy tylko w przypadku ostatniej kategorii porz dkowej. Dla ka-
tegorii ni szych wniosek o wzro cie lub spadku zale y od wyj ciowych warto ci 
danej zmiennej obja niaj cej, gdy  prawdopodobie stwa przynale no ci do ka-
tegorii ni szych s  obliczane jako ró nice prawdopodobie stw przynale no ci 
do s siednich kategorii porz dkowych wyznaczonych na podstawie modelu. 

Kategorie zmiennej zale nej zosta y zdefiniowane na podstawie poziomu 
spójno ci terytorialnej w kolejnych latach. W ka dym roku rzeczywistym warto-
ciom produkcji towarowej przyporz dkowano kolejne liczby w nast puj cy 

sposób: 
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Tabela 8. Granice przedzia ów dla zmiennej zale nej w modelu logitowym  
Poziom rozwoju Granice przedzia ów ( , 

 
bardzo niski  
niski  
redni  

wysoki  
bardzo wysoki  
ród o: obliczenia w asne na podstawie danych BDL GUS. 

 
 

Rys. 27. Prognozowane prawdopodobie stwa osi gni cia danego poziomu 
indeksu spójno ci w zale no ci od warto ci zmiennej obja niaj cej 

w wielomianowym modelu logitowym 

  

  
ród o: obliczenia w asne na podstawie danych BDL GUS. 
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Rys. 28. Prognozowane prawdopodobie stwa osi gni cia danego poziomu  
indeksu spójno ci w zale no ci od warto ci zmiennej obja niaj cej  

w wielomianowym modelu logitowym 

  

 
ród o: obliczenia w asne na podstawie danych BDL GUS. 

 
Rys. 29. Prognozowane prawdopodobie stwa osi gni cia danego poziomu  

indeksu spójno ci w zale no ci od warto ci zmiennej obja niaj cej  
w wielomianowym modelu logitowym 

 
ród o: obliczenia w asne na podstawie danych BDL GUS. 
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W przypadku wielomianowego modelu logitowego oszacowanie parame-
trów oraz warto ci zmiennych obja niaj cych pozwala na wyznaczenie prawdo-
podobie stwa przynale no ci ka dej z obserwacji do poszczególnych kategorii 
zmiennej obja nianej, a nast pnie na ich podstawie na przypisanie ka dej obser-
wacji do prognozowanej kategorii. Wykorzystywana jest tym miejscu zasada 
najwi kszego prawdopodobie stwa, zgodnie z któr  obserwacj  przypisuje si  do 
kategorii, dla której prawdopodobie stwo przynale no ci obserwacji jest naj-
wi ksze. W przypadku oszacowanego na potrzeby analizy wielomianowego mo-
delu logitowego na rysunkach 27-29 zilustrowano zale no  pomi dzy zmienn  
zale n  (poziomem indeksu spójno ci gminy w uj ciu pi ciu uporz dkowanych 
kategorii) a poziomem zastosowanych zmiennych obja niaj cych. Interpretacja 
graficzna wyników wskazuje na skokowy wzrost prawdopodobie stwa przypisa-
nia do najni szej kategorii spójno ci wraz ze wzrostem odleg o ci gminy od mia-
sta wojewódzkiego oraz wielko ci gminy mierzonej powierzchni . W przypadku 
dochodów gminy pochodz cych ze rodków Unii Europejskiej brak jest jedno-
znacznej zale no ci, co potwierdza brak istotno ci tych zmiennych przy wyja-
nianiu poziomu indeksu spójno ci. W przypadku zmiennych rankingowych (opi-

suj cych miejsce gminy w klasyfikacji na podstawie kryterium ludno ciowego 
i powierzchniowego) rozk ad prawdopodobie stwa ma logiczny i uporz dkowany 
charakter w przypadku rankingu ludno ciowego (wraz ze spadkiem wielko ci 
gminy mierzonej miejscem w rankingu ro nie szansa na przypisanie do najni szej 
kategorii indeksu spójno ci. Rozk ad prawdopodobie stwa wej cia do poszcze-
gólnych kategorii indeksu spójno ci w przypadku zmiennych opisuj cych kondy-
cj  finansow  gminy (wska nik samofinansowania i miara nadwy ki finansowej) 
wskazuje na istotny zwi zek ich maksymalizacji z osi ganiem wy szego poziomu 
spójno ci (rosn ce prawdopodobie stwo przypisania do najwy szej kategorii 
wraz ze wzrostem warto ci wska ników), za  rozk ad zmiennych opisuj cych 
wielko  i struktur  zad u enia gminy nie pozwalaj  na jednoznaczne konkluzje 
co do kierunku zale no ci ze zmienn  obja nian . 
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3. Rola lokalnych instytucji w kszta towaniu spójno ci 
obszarów wiejskich – studium przypadku woj. pomorskie 

Wst p 

Najwa niejszym przejawem lokalnego rozwoju jest dynamizowanie pozy-
tywnych zmian struktur lokalnych. Zmiany te wp ywaj  mi dzy innymi na procesy 
spo eczno-gospodarcze w kierunku rozwoju zrównowa onego. Zdefiniowanie tych 
struktur lokalnych i przedstawienie odpowiednich wspieraj cych je instrumentów 
jest podstawowym celem w adz lokalnych. Struktury te s  funkcj  realizowania 
strategii rozwoju, która ma doprowadzi  do zwi kszenia atrakcyjno ci uk adu lo-
kalnego i umocnienia jego pozycji w przestrzeni. Podlegaj  one ci g ym procesom 
dostosowania, ale szczególnego przy pieszenia nabra y po wej ciu Polski do Unii 
Europejskiej. Niektóre obszary rozwijaj  si  jednak szybciej, inne wolniej, za  
w efekcie wyst puje ró nicowanie si  przestrzeni wiejskiej, którego nast pstwem 
jest brak spójno ci mi dzy obszarami w regionie. 

Celem niniejszego opracowania jest zaprezentowanie roli samorz du lo-
kalnego oraz lokalnych instytucji i organizacji w kszta towaniu spójno ci obsza-
rów wiejskich na przyk adzie woj. pomorskiego.  

Przyj to nast puj ce za o enia badawcze: 
 struktura demograficzna, gospodarcza i infrastrukturalna ma du e znaczenie  

w rozwoju obszarów wiejskich; 
 spójno  terytorialna wymaga zaanga owania samorz du lokalnego; 
 potencja  rozwojowy wzmacnia instytucje i organizacje lokalne.  

W pierwszej cz ci opracowania zosta  przedstawiony poziomu rozwoju: 
demograficznego, spo ecznego, gospodarczego i infrastrukturalnego obszarów 
wiejskich na podstawie syntetycznych wska ników, które wyliczono, wykorzy-
stuj c metod  Z. Hellwiga. Zestaw wska ników dla poszczególnych poziomów 
rozwoju zaprezentowano przy szczegó owym omawianiu wspomnianych aspek-
tów przyj tych do bada . Warto  wska ników obliczono dla lat 2005, 2010 
i 2015, co pozwoli o na dokonanie porównania. Wa ne miejsce zajmuj  równie  
analizy zró nicowa  przestrzennych wewn trz regionu pomorskiego. U yte da-
ne statystyczne mia y charakter wtórny i pochodzi y z oficjalnej statystyki pu-
blicznej udost pnianej przez G ówny Urz d Statystyczny. Zakres przestrzenny 
pracy obejmowa  woj. pomorskie, w podziale na 19 gmin miejsko-wiejskich 
i 81 gmin wiejskich traktowanych jako obszary wiejskie. Nale y w tym miejscu 
zaznaczy , i  obecne województwo pomorskie utworzy y by e woj. gda skie, 
s upskie (bez gminy wiejskiej i miejskiej S awno i gminy wiejskiej Postomino) 
oraz w du ych fragmentach by e woj. bydgoskie (powiat chojnicki) i elbl skie 
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(powiaty: nowodworski, sztumski, malborski i kwidzy ski). Elementem indywi-
dualizuj cym woj. pomorskie w skali kraju jest jego usytuowanie w granicach 
regionu kulturowo-etnicznego, jakim s  Kaszuby, co wyra a si  w odr bno ci 
procesów spo eczno-gospodarczych.  

 
Rys. 30. Gminy woj. pomorskiego obj te badaniami ankietowymi 

 

 
 

ród o: opracowanie w asne. 
 
W drugiej cz ci opracowania zaprezentowano dzia alno  samorz dów 

i instytucji lokalnych na rzecz spójno ci terytorialnej. Ta cz  opracowania 
powsta a na bazie informacji pierwotnych. Podstawowe badania terenowe, 
w których pos u ono si  ankietami, zosta y przeprowadzone w okresie lipiec–
wrzesie  2018 r. i sk ada y si  z dwóch cz ci. Pierwsza ankieta dotyczy a okre-
lenia roli samorz du terytorialnego w kszta towaniu spójno ci obszarów wiej-

skich na poziomie lokalnym, druga skierowana by a do instytucji i organizacji 
lokalnych i mia a wskaza  ich rol  jako aktorów kszta tuj cych rozwój lokalny. 
Opinie z jednej strony w adz samorz dowych, a z drugiej organizacji lokalnych 
dostarczy y informacji o rzeczywistym stanie jednostek terytorialnych i pozwo-
li y oceni  stan spójno ci na obszarach wiejskich woj. pomorskiego. Przeprowa-
dzono cznie 31 ankiet z przedstawicielami gminnych samorz dów lokalnych, 
w tym 9 gmin miejsko-wiejskich i 22 wiejskich (rys. 30). Na terenie wspomnia-
nych gmin przeprowadzono równie  60 ankiet z osobami sprawuj cymi kierow-
nicze funkcje w organizacjach lokalnych. Doboru gmin do bada  dokonano me-
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tod  eksperck , opieraj c si  na dotychczasowej wiedzy o woj. pomorskim. Ba-
dane gminy zosta y zakwalifikowane do jednego z 5 typów gmin: gminy subur-
banizacyjne (w. Kolbudy, w. Szemud, w. D bnica Kaszubska, w. Kobylnica, 
w. S upsk, w. Tczew, w. Luzino,), gminy postpegeerowskie (m-w. Miastko, 
w. Trzebielino, w. Przechlewo, w. Rzeczenica, w. Gardeja, w. Sadlinki, w. Wic-
ko, m-w. Nowy Staw, m-w K pice, w. Osieczna, m-w. Skarszewy, m-w. Gniew, 
m-w. Sztum, w. Damnica, w. G ówczyce, w. Ko czyg owy), gminy turystyczne 
(m-w. Kartuzy, w. Stegna, w. Ustka), gminy przemys owe (m-w. Bytów, 
w. Gniewino) i le ne gminy interioru (m-w. Brusy, w. Karsin, w. Studzienice). 
Gminy suburbanizacyjne to gminy sukcesu o regresywnych procesach spo ecz-
no-gospodarczych po o one w obszarze funkcjonalnym Trójmiasta i wokó  
miast redniej wielko ci. Gminy postpegeerowskie s  po o one we wschodniej 
i zachodniej strefie peryferyjnej woj. pomorskiego, oddalone od wi kszych w -
z ów osadniczych, s abo skomunikowane z Trójmiastem, naznaczone stygma-
tami spo ecznymi, o ma ej aktywno ci gospodarczej i regresywnych procesach 
demograficznych. Gminy turystyczne to jednostki o wysokim stopniu rozwoju 
przedsi biorczo ci wykorzystuj ce naturalny potencja  rodowiska przyrodni-
czego. Gminy przemys owe to jednostki o dodatnim przyro cie rzeczywistym 
ludno ci i dobrej kondycji gospodarczej. Le nymi gminami interioru s  gminy 
po o one w ród rozleg ych powierzchni le nych i jeziornych, s abo skomuniko-
wane i oddalone od centrum, o rozwini tych funkcjach w zakresie gospodarki 
le nej oraz kszta tuj cej si  funkcji turystycznej. 

 

3.1. Województwo pomorskie w lokalnej strukturze gospodarczej, 
demograficznej, infrastrukturalnej w kontek cie rednich krajowych 

3.1.1. Potencja  demograficzny  

Ludno  obecnego woj. pomorskiego jest zbiorowo ci  heterogeniczn , 
która w uj ciu historycznym zamieszkuje na Ziemiach Odzyskanych i ziemiach 
przed II wojn  wiatow  nale cych do Polski. W uj ciu przestrzennym cz  
wschodni  i zachodni  obecnego województwa zamieszkuj  przybysze, a dzi  
ju  ich dzieci z obszarów przedwojennej Polski, natomiast cz  centraln  za-
mieszkuje bardzo wyrazista grupa etniczna Kaszubów. 

W 2015 r. w woj. pomorskim mieszka o cznie 2307,7 tys. ludno ci, w tym 
w 23 gminach miejskich 1333,5 tys., w 19 gminach miejsko-wiejskich 309,7 tys. 
i w 81 gminach wiejskich 664,5 tys. osób (tab. 9). Na obszarach wiejskich miesz-
ka o wi c 42,2% ogó u ludno ci województwa. Zamieszkiwali oni w 2858 miej-
scowo ciach wiejskich – rednio na 1 miejscowo  wiejsk  przypada o 287 osób, pod-
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czas gdy w kraju rednio 291 osób. Bior c pod uwag  struktur  wielko ciow  gmin wyra-
on  liczb  mieszka ców, w gminach miejsko-wiejskich przewa aj  gminy rednie  

(10-20 tys. osób) i du e (powy ej 20 tys.). Stanowi y oko o 50% ogólnej liczby gmin tego 
rodzaju i koncentrowa y 47,4% ludno ci. Jednocze nie 36,7% ludno ci skupia y 4 du e 
gminy: gmina miejsko-wiejska Czersk (21,5 tys.), Bytów (25,2 tys.), Kartuzy 
(33,4 tys.) i ukowo (34,3 tys.). Tylko jedna gmina Czarna Woda (3,3 tys.) repre-
zentowa a jednostki najmniejsze, licz ce mniej ni  5 tys. mieszka ców. 

 
Tabela 9. Ludno  na obszarach wiejskich woj. pomorskiego 

Liczba mieszka ców 
w gminie 

a – 2005 r. 
b – 2010 r. 
c – 2015 r. 

Liczba gmin Liczba mieszka ców 

ogó em w % ogó em w % 

gminy miejsko-wiejskie 
< 5 000  0    
 a - - - - 
 b - - - - 
 c 1 5,3 3 264 1,0 
5 000-10 000      
 a 5 29,4 45 860 16,8 
 b 5 29,4 46 070 16,1 
 c 5 26,3 45 144 14,6 
10 000-20 000      
 a 8 47,1 127 855 47,1 
 b 7 41,2 111 791 39,0 
 c 9 47,4 146 820 47,3 
>20 000      
 a 4 23,5 100 063 36,5 
 b 5 29,4 128 700 44,9 
 c 4 21,0 114 491 37,0 

gminy wiejskie 
< 5 000      
 a 29 35,8 107 496 35,8 
 b 27 33,3 101 063 16,0 
 c 22 27,2 77 869 11,7 
5 000-10 000      
 a 34 42,0 234 482 40,1 
 b 33 40,7 228 537 36,1 
 c 36 44,4 236 674 35,6 
10 000 -20 000      
 a 17 21,0 220 738 37,8 
 b 18 22,3 236 060 37,4 
 c 20 24,7 273 478 41,2 
>20 000      
 a 1 1,2 21 719 3,7 
 b 3 3,7 66 284 10,5 
 c 3 3,7 76 486 11,5 
ród o: opracowanie w asne podstawie: www.stat.gov.pl z dnia 21.11.2018 r., Bank Danych 

Lokalnych. 
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Nieco inaczej wygl da sytuacja w przypadku gmin wiejskich. W 2015 ro-
ku koncentrowa y one 28,8% ogó u ludno ci woj. pomorskiego. Dominowa y 
gminy ma e, stanowi c prawie 75% ogólnej liczby gmin wiejskich. Je li chodzi 
jednak o liczb  mieszka ców, to zarysowuje si  tendencja do równowagi po-
mi dzy gminami ma ymi a rednimi, przy wyra nym niedoborze jednostek du-
ych (tab. 9). Liczba ludno ci zamieszkuj cej poszczególne gminy wiejskie by a 

jednak do  znacznie zró nicowana i waha a si  od 2,3 tys. osób w gminie Ko-
narzyny do 27,0 tys. w gminie Pruszcz Gda ski. Generalnie przeci tna liczba 
ludno ci w gminach miejsko-wiejskich i wiejskich woj. pomorskiego by a wy -
sza w porównaniu do kraju. 

Rozmieszczenie i g sto  zaludnienia na obszarach wiejskich woj. pomor-
skiego wykazuje do  du e zró nicowanie przestrzenne. Koncentracja ludno ci 
wiejskiej wyst puje z jednej strony w bezpo redniej strefie oddzia ywania 
aglomeracji trójmiejskiej, zw aszcza w pierwszym pier cieniu gmin s siaduj -
cych bezpo rednio z miastami rdzeniowymi aglomeracji, tj. w pier cieniu su-
burbanizacyjnym, z drugiej wokó  w z ów osadniczych redniej wielko ci, tj. 
S upska, L borka, Tczewa i Starogardu Gda skiego. Jest to cis a korelacja 
z procesami suburbanizacyjnymi. Obszarem o podwy szonej koncentracji lud-
no ci wiejskiej jest tak e cz  gmin po o onych w uj ciowym odcinku Wis y, 
na jej lewym brzegu. Tu z kolei korzystne warunki przyrodnicze dolin rzecz-
nych sprzyjaj  procesom osiedlania si  ludno ci. Tradycyjnie równie  gminy 
po o one wzd u  pasm komunikacyjnych na badanym obszarze staj  si  atrak-
cyjnymi miejscami zamieszkania, co dobrze uwidacznia si  na podstawie rów-
nole nikowego uk adu dróg ko owych w woj. pomorskim, gdzie podstawowymi 
ci gami ko owymi s  drogi krajowe nr 6, 22 i 20. W g sto ci zaludnienia obsza-
rów wiejskich woj. pomorskiego zauwa y  mo na wyra ne tendencje od rod-
kowe – im dalej od strefy w z owej aglomeracji trójmiejskiej tym g sto  za-
ludnienia mniejsza. Przeci tna g sto  zaludnienia w gminach wiejskich w bez-
po rednim s siedztwie aglomeracji wynosi a 149 osób/km2, podczas gdy w pe-
ryferyjnych gminach wiejskich w zachodniej cz ci woj. pomorskiego (subre-
gion s upski) tylko 32 osoby/km2. rednia g sto  zaludnienia na obszarach 
wiejskich województwa w 2015 r. wynosi a 64 osoby/km2 i by a ni sza ni  
w skali kraju (71 osób/km2). W gminach miejsko-wiejskich kszta towa a si  na 
poziomie 48 osób/km2, a w gminach wiejskich 78 osób/km2. Nale y doda , i  na 
obszarach wiejskich dominuj  gminy o niskim zaludnieniu (70 osób/km2), cz-
nie 74 gminy, w tym 8 miejsko-wiejskich. Gminy g sto zaludnione (powy ej 
100 osób/km2) stanowi y tylko 16% ogólnej liczby gmin. W grupie gmin wiejskich 
wysokie zag szczenie ludno ci charakteryzowa o 11,1% jednostek, natomiast 
w zbiorze gmin miejsko-wiejskich by o ich czterokrotnie wi cej. Rozpatruj c po-
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szczególne jednostki, g sto  zaludnienia waha a si  od 13 osób/km2 w gminie 
wiejskiej Smo dzino do 394 osób/km2w gminie miejsko-wiejskiej W adys awowo. 

Województwo pomorskie wyró nia si  w Polsce pod wzgl dem demogra-
ficznym. W latach 2005-2015 liczba ludno ci wzros a o 4,9%, co stawia o je na 
pierwszym miejscu w kraju przed woj. wielkopolskim (4,5%) i ma opolskim 
(4,2%). Wzrost liczby ludno ci nast powa  jednak w gminach wiejskich (o 13,7%) 
i miejsko-wiejskich (11,3%). Gminy miejskie charakteryzowa  niewielki (1%) spa-
dek liczby ludno ci, a najsilniejsz  depopulacj  odznacza y si  ma e miasta nad-
morskie (Hel 10,7%; Jastarnia 5,2%; Krynica Morska 3,0%) oraz Sopot ( spadek 
7,1%) i S upsk (6,3%). Jak wynika z bada  Ja ewicz (2014) regres demograficzny 
w ma ych miastach nadmorskich woj. pomorskiego jest wynikiem splotu kilku 
okoliczno ci, m.in. ograniczenia zatrudnienia w przemy le stoczniowym i prze-
twórstwie rybnym, sezonowo ci funkcji turystycznej, braku wystarczaj cego kapi-
ta u lokalnego oraz wynagrodze  w sektorze turystycznym nieadekwatnych do 
oczekiwa  spo eczno ci lokalnej. 

Procesy ludno ciowe na obszarach wiejskich woj. pomorskiego w latach 
2005-2015 by y zró nicowane. Wyró niono 3 typy gmin o ró nych tendencjach 
zmian. Najliczniejsz  grup  stanowi y gminy progresywne, w których nast pi  
wzrost liczby ludno ci powy ej 5%. Na ogóln  liczb  100 gmin a  54 gminy, 
w tym 50 wiejskich i 4 miejsko-wiejskie, charakteryzowa  systematyczny wzrost 
ludno ci. Obszary wiejskie o najwy szym tempie zaludnienia tworz  zwarty ob-
szar kaszubski w centralnej strefie województwa ci gn cy si  po udnikowo od 
powiatu puckiego na pó nocy przez powiat wejherowski, kartuski i ko cierski, 
gdzie przyrost ludno ci wyniós  prawie 1/5. Przyrost ludno ci by  jeszcze wy -
szy w gminach wiejskich pierwszego pier cienia suburbanizacyjnego, np. 
w gminie Kosakowo si ga  62,2%, a w gminie Pruszcz Gda ski 61,1%. Gminy 
o umiarkowanym wzro cie (liczby ludno ci do 5%) obejmowa y jednostki 
o cznym zaludnieniu 373,1 tys. osób i koncentrowa y 27% gmin po o onych 
na obszarach wiejskich województwa. Gminy z tendencj  wzrostow  obejmo-
wa y drugi w granicach woj. pomorskiego obszar etniczno-kulturowy, jakim jest 
Kociewie; powiat chojnicki, cz  gmin powiatu bytowskiego i s upskiego. 
W grupie gmin stagnuj cych (spadek ludno ci do 5%) znalaz o si  18 jednostek 
po o onych na po udniowo-zachodnich i wschodnich rubie ach woj. pomor-
skiego. Zaobserwowano tu negatywne zjawisko depopulacji ma ych miast (De-
brzno, Czarne, K pice, Nowy Staw, Dzierzgo ), bez wzrostu ludno ci w obsza-
rze ich zaplecza. Jest to szczególnie niekorzystna sytuacja, bowiem obni enie 
potencja u demograficznego miasta przynosi negatywne skutki w postaci kur-
czenia si  lokalnego rynku pracy czy pogorszenia jako ci kapita u ludzkiego.  
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Zmiany w liczbie ludno ci wiejskiej stanowi  wypadkow  dzia ania 
trzech czynników, tj. ruchu naturalnego ludno ci wiejskiej, migracji wewn trz-
nych mi dzy miastem a wsi , a tak e migracji zagranicznych ludno ci wiejskiej 
oraz zmian w podziale administracyjnym kraju na miasta i wie  (Frenkel 2003).  

Spo ród trzech czynników decyduj cych o rozwoju ludno ciowym regio-
nów, urodzenia podlegaj  najwi kszej fluktuacji. W latach 2005-2015 wspó -
czynnik urodze  w badanym województwie obni y  si  z 12,6‰ w 2005 r. do 
11,5‰ w 2015 r., co nawi zuje do tendencji ogólnokrajowych. W 2015 r. odno-
towano tu 24,6 tys. urodze  ywych, w tym 9,6 tys. na wsi. Wspó czynnik uro-
dze  wynosi  10,7‰, co dawa o województwu pomorskiemu drugie miejsce 
w kraju, natomiast na wsi wspó czynnik urodze  kszta towa  si  na poziomie 
11,8‰ i by a to najwy sza w Polsce. Nale y wspomnie , e a  2/3 gmin wiej-
skich oraz 1/3 gmin wiejsko-miejskich charakteryzowa  wy szy ni  przeci tny 
dla obszarów wiejskich wspó czynnik urodze . Zadecydowa o o tym po o enie 
w obr bie zwartego kulturowo regionu Kaszub o silnych tradycjach i przywi -
zanie do tradycyjnej warto ci, jak  jest rodzina. Najwy szy wspó czynnik uro-
dze  maj  w a nie gminy wiejskie na obszarze Kaszub: gmina Sierakowice 
(18,4‰) i Sul czyno (17,7‰).  

Ogólnie bior c, mniejszy spadek liczby urodze  w okresie 2005-2015 na-
st pi  w gminach wiejskich (z 12,8‰ w 2005 r. do 11,7‰ w 2015 r.) ni  
w miejsko-wiejskich, obci onych systematycznym spadkiem urodze  w cz ci 
miejskiej.  

Niekorzystny wp yw na zmiany przyrostu naturalnego mia  wspó czynnik 
zgonów, który wykazuje tendencje wzrostowe. W porównaniu z innymi woje-
wództwami by  jednak stosunkowo niski (trzecia lokata po podkarpackim 
i ma opolskim). W uk adzie miasto-wie  wspó czynnik zgonów w 2015 r. by  
ni szy na wsi (7,8‰) ni  w mie cie (9,9‰). 

W konsekwencji zmniejszania si  liczby urodze  i wzrostu liczby zgonów 
nast puje spadek przyrostu naturalnego na obszarach wiejskich woj. pomorskie-
go. Generalnie jednak pomorskie nale y do województw o najwy szym wspó -
czynniku (1,5‰) przyrostu naturalnego w kraju (-0,7‰). W latach 2005-2015 
wspó czynnik przyrostu naturalnego obni y  si  z 4,9 do 3,6‰ i by  wy szy na 
terenie gmin wiejskich (4,2‰ w 2015 r.) ni  miejsko-wiejskich (2,3‰ 
w 2015 r.). Natomiast je li wzi  pod uwag  redni wspó czynnik przyrostu na-
turalnego w uj ciu 3-letnim (2013, 2014, 2015), to blisko 90% gmin odznacza 
si  przyrostem ludno ci. Tylko 11 gmin charakteryzuje si  ubytkiem natural-
nym, w tym 4 gminy miejsko-wiejskie (K pice -1,8‰; Nowy Staw -0,8‰; 
Czarne -2,3‰ i Prabuty -0,3‰) i 7 wiejskich. W uk adzie przestrzennym wi-
doczna jest prawid owo : w miar  oddalania si  od trójmiejskiego uk adu 
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aglomeracyjnego, wraz ze spadkiem poziomu urbanizacji i rozwoju spo eczno- 
-gospodarczego wyst puje ubytek naturalny ludno ci. Jest on szczególnie inten-
sywny w obr bie wschodniej (by e woj. s upskie) i zachodniej strefy peryferyj-
nej (by e woj. elbl skie) woj. pomorskiego. Depopulacja i recesja peryferii to 
efekt oddalenia od du ych miast, s abej dost pno ci komunikacyjnej, s abo roz-
wini tej sieci osadniczej oraz problemów spo ecznych zwi zanych z restruktu-
ryzacj  sektora pa stwowego w rolnictwie. 

Oprócz urodze , zgonów i zmiany stanu cywilnego najwa niejszym kom-
ponentem reprodukcji ludno ci s  migracje. Przestrzenne przemieszczenia lud-
no ci wywieraj  bowiem du y wp yw na procesy demograficzne, zw aszcza 
w regionach, gdzie oddzia uj  na zmian  podstawowych struktur demograficz-
nych, m.in. wieku, p ci, stanu cywilnego czy liczby dzieci. W pewnym stopniu 
kszta tuj  równie  szeroko rozumiane zachowania demograficzne, a w okre lo-
nych warunkach spo eczno-gospodarczych te  silniej wp ywaj  na wzrost liczby 
ludno ci (K delski, Paradysz 2006).  

W latach 2005-2016 wielko  nap ywu migracyjnego zwi kszy a si  
z 13,8 do 14,6 tys. osób, natomiast wspó czynnik nap ywu migracyjnego wyno-
si  14,6‰. Uwag  zwracaj  przy tym ró nice nat enia nap ywu 
w poszczególnych rodzajach gmin. W 2016 r. gminy wiejskie poch ania y nieco 
ponad 2/3 nap ywu migracyjnego i wykazywa y warto  wspó czynnika nap y-
wu 15,7‰, podczas gdy w gminach miejsko-wiejskich by  on równy 13,2‰. 

Wa n  sk adow  przyrostu migracyjnego jest odp yw migracyjny, który na 
obszarach wiejskich woj. pomorskiego w latach 2005-2016 zmniejszy  si . Gene-
ralnie wi kszy odp yw – 12,6‰ – charakteryzowa  gminy miejsko-wiejskie, g ów-
nie z powodu obci enia w postaci centrów mikroregionów, które z regu y stano-
wi y ma e miasta. Jak ju  wspomniano, s  to ma o atrakcyjne jako miejsca za-
mieszkania jednostki o podstawowych funkcjach centralnych, z regu y usytuowane 
na rolniczym zapleczu (m.in.: Miastko, Sztum, Pelplin, Gniew).  

Na przyrost (lub ubytek) rzeczywisty ludno ci istotny wp yw maj  przy-
rosty lub ubytki migracyjne. Na obszarach wiejskich woj. pomorskiego saldo 
migracji w 2016 r. by o dodatnie. Decydowa  o tym stosunkowo wysoki nap yw 
migracyjny ludno ci z miast na wie  na teren gmin wiejskich, zw aszcza do 
gmin pierwszego pier cienia suburbanizacyjnego wokó  aglomeracji trójmiej-
skiej (Kosakowo 44,4‰; Pruszcz Gda ski 39,6‰; ukowo 25,5‰) lub do gmin 
wiejskich po o onych wokó  miast redniej wielko ci, takich jak: S upsk, Wej-
herowo, Tczew czy Malbork. Niestety ponad po owa gmin g ównie w strefie 
peryferyjnej wykaza a ujemne saldo migracyjne, którego rozpi to  wynosi a od 
-0,2‰ w gminie wiejskiej Ko czyg owy do -10,4‰ w gminie wiejskiej Stary 
Dzierzgo .  
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Ostatecznie do oceny relacji przyrostu naturalnego ( rednia trzyletnia 2013- 
-2015) i salda migracji (2013-2015) jako komponentów przyrostu rzeczywistego 
ludno ci zastosowano klasyfikacj  J.W. Webba (1963). Wed ug dokonanej typolo-
gii wyró niono 6 typów rozwoju demograficznego, z wyra n  jednak dominacj  
gmin o charakterze progresywnym (64,0%), gdzie progres jest wynikiem nadwy ki 
przyrostu naturalnego (typ B) nad dodatnim saldem migracji, nadwy ki przyrostu 
naturalnego nad ujemnym saldem migracji (A) oraz nadwy ki dodatniego salda 
migracji nad przyrostem naturalnym ludno ci (C) lub ubytkiem naturalnym (D). 
Taka sytuacja ma miejsce g ównie w obszarze funkcjonalnym Trójmiasta i na Ka-
szubach. We wschodniej strefie województwa, przede wszystkim w gminach wiej-
skich na prawym brzegu Wis y, dominuj  regresywne typy rozwoju demograficz-
nego na skutek ujemnego salda migracji i ubytku naturalnego ludno ci (typ G). 
Gminy po o one na zachodnich peryferiach województwa regresywny charakter 
zawdzi czaj  ujemnemu saldu migracji (typ H). 

Wa ne miejsce w badaniach demograficznych zajmuj  analizy dotycz ce 
struktury wieku ludno ci, bowiem warunkuje ona procesy spo eczne i ekono-
miczne. Dobr  syntetyczn  miar  zmian demograficznych jest wska nik obci -
enia demograficznego. W 2015 r. redni wska nik obci enia demograficznego 

w woj. pomorskim kszta towa  si  na poziomie 57,7, przy czym nieco wi cej ni  
po owa gmin mia a korzystniejsz  sytuacj . Najni szy wska nik obci enia de-
mograficznego (56,9) charakteryzowa  gminy wiejskie. Najlepsza sytuacja by a 
w peryferyjne po o onych gminach na Powi lu, takich jak: Kwidzyn 50,5, Sa-
dlinki 50,8 i Starogard Gda ski 51,1, najgorsza za  w gminach kaszubskich 
o znacznej dynamice ludno ci w wieku przedprodukcyjnym: Sierakowice 66,1, 
Sul czyno 66,7 i St yca 67,8. W gminach miejsko-wiejskich redni wska nik 
obci enia wynosi  57,9. Najwy szy za  by  w gminach miejskich 60,8, powy ej 
redniej znalaz o si  47,8% gmin. Stosunkowo wysokim wska nikiem obci e-

nia odznacza y si  gminy miejskie aglomeracji gda skiej (Sopot 70,1; Gdynia 
65,8; Gda sk 64,1). 

Wska nik obci enia spo ecznego dla ogó u gmin woj. pomorskiego 
w 2015 r. osi gn  redni  warto  równ  24,2. W skali lokalnej wy szym 
wska nikiem cechowa y si  gminy miejsko-wiejskie (25,3) ni  wiejskie (21,7). 
W tym przypadku najwy sze warto ci wska nika dotyczy y gmin peryferyjnych 
o charakterze depopulacyjnym, gdzie przyrost ludno ci w wieku przedproduk-
cyjnym jest znikomy. Je li chodzi o dynamik  zmian, to mo na stwierdzi , e 
znacznie ni szy by  wzrost w gminach wiejskich (119,5%) ni  miejsko- 
-wiejskich (132,8%). 
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Rys. 31. Poziom rozwoju demograficznego gmin woj. pomorskiego  
wed ug syntetycznego wska nika w 2015 r. 

 
ród o: obliczenia w asne na podstawie danych BDL GUS. 

 
Tabela 10. Liczba gmin wed ug poziomu rozwoju demograficznego  

w woj. pomorskim 
Wyszczególnienie 
a – 2005 r. 
b – 2010 r. 
c – 2015 r. 

Poziom rozwoju demograficznego 
bardzo 
niski 

niski redni wysoki bardzo 
wysoki 

Razem

gminy miejskie 
a 4 6 9 2 2 23 
b 1 4 5 8 5 23 
c 4 4 2 9 4 23 

gminy wiejskie 
a - 1 10 22 48 81 
b - - 16 28 37 81 
c - 5 26 19 31 81 

gminy miejsko-wiejskie 
a - 1 9 6 3 19 
b - 2 10 6 1 19 
c - 5 9 4 1 19 
ród o: obliczenia w asne na podstawie danych BDL GUS. 

 
Do okre lenia poziomu zró nicowania rozwoju demograficznego w po-

szczególnych gminach woj. pomorskiego wykorzystano miar  rozwoju Z. Hell-
wiga (1968). Przyj to zestaw nast puj cych wska ników demograficznych: 
zmiana liczby mieszka ców w latach 2005-2015, g sto  zaludnienia w 2015 r., 

< 55 
55-85 

85-115 
115-145 

< 145 
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redni przyrost naturalny za lata 2013-2015, saldo migracji za lata 2013-2014, 
wska nik obci enia demograficznego w 2015 r., dynamika zmian wska nika 
obci enia demograficznego za lata 2005-2015, wska nik obci enia spo eczne-
go w 2015 r. oraz dynamika zmian wska nika obci enia spo ecznego. Otrzy-
mane warto ci okre laj ce poziom rozwoju demograficznego przedstawiono 
w relacji do redniej krajowej, przyj tej za 100. W rezultacie wydzielono 5 klas 
gmin: gminy o bardzo niskim rozwoju (wska nik syntetyczny <55), o niskim 
poziomie (55-85), o rednim poziomie (85-115), o wysokim poziomie (115-145) 
i o bardzo wysokim poziomie (>145). Stwierdzono, e w 2015 r. spo ród 
123 gmin woj. pomorskiego 36 gmin prezentowa o bardzo wysoki poziom roz-
woju demograficznego (z tego 86,1% stanowi y gminy wiejskie), 32 mia y wy-
soki poziom rozwoju (59,3% to gminy wiejskie), 37 redni poziom rozwoju 
(gminy wiejskie 70,3%) 14 gmin niski poziom rozwoju (po 1/3 gminy wiejskie 
i gminy wiejskie) i bardzo niski poziom rozwoju wy cznie 4 gminy miejskie.  

 
Rys. 32. Poziom i zró nicowanie rozwoju demograficznego  

wed ug rodzaju gmin w woj. pomorskim 

 
ród o: obliczenia w asne na podstawie danych BDL GUS. 
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W uk adzie przestrzennym wyra nie zarysowuje si  podzia  na 3 strefy: 
zachodni , centraln  i wschodni . Zdecydowanie najkorzystniejsz  sytuacj  de-
mograficzn  posiada y suburbialne gminy wiejskie w rodkowej cz ci woje-
wództwa, w zasi gu bezpo redniego oddzia ywania aglomeracji trójmiejskiej 
z dodatkowym atutem po o enia na terenie zwartego kulturowo regionu, jakim 
s  Kaszuby. Wi kszo  gmin ma charakter progresywny dzi ki wysokiej pr -
no ci biologicznej mieszka ców oraz dodatniemu przyrostowi migracyjnemu. 
Natomiast zachodni  cz  województwa charakteryzuje niski poziom rozwoju 
demograficznego, na co sk ada si  ubytek naturalny ludno ci, nadwy ka odp y-
wu nad nap ywem migracyjnym oraz wysoki wska nik obci enia spo ecznego 
z widocznie zarysowanym post pem starzenia si  ludno ci. Pewien wyj tek sta-
nowi  gminy wiejskie w otoczeniu miast redniej wielko ci, tj. S upska i Choj-
nic, które podlegaj  procesom suburbanizacji. Wschodnia cz  województwa, 
obejmuj ca w du ej cz ci gminy by ego woj. elbl skiego, cechuje redni po-
ziom rozwoju demograficznego z tendencj  do regresji zaludnienia i ujemnym 
saldem migracji. Wyspowo wyst puj  gminy o niskim poziomie rozwoju demo-
graficznego (Nowy Staw, Stary Targ), za  gminy o wysokim poziomie rozwoju 
demograficznego – w strefie podmiejskiej Kwidzyna i Malborka.  

3.1.2. Poziom rozwoju infrastruktury technicznej 

Infrastruktura wodoci gowa 

W 2015 r. d ugo  sieci wodoci gowej na 100 km2 na obszarach wiejskich 
woj. pomorskiego wynosi a 77,0 km, w tym w gminach miejsko-wiejskich 
83,1 km, a w wiejskich 75,6 km, ale w tych drugich przyrost d ugo ci sieci wodo-
ci gowej jest znacznie wy szy. Najwy szy by  poziom zwodoci gowania 
w gminach otaczaj cych aglomeracj  trójmiejsk ; od strony pó nocno-zachodniej 
gminy wiejskie Kosakowo (156,4 km) i Szemud (187,8 km), w cz ci rodkowej 
gmina wiejska Przodkowo (177,6 km) i gmina miejsko-wiejska ukowo 
(253,1 km), a od strony po udniowo-wschodniej gmina Kolbudy (163,4 km) oraz 
gmina wiejska Pruszcz Gda ski (149,9 km).  

Im dalej od obszarów aglomeracyjnych, tym poziom zwodoci gowania 
jest ni szy. Najkrótsz  sieci  wodoci gow  dysponuj  gminy interioru po o one 
na terenie Pojezierza Bytowskiego i cz ciowo Pojezierza Kaszubskiego, gdzie 
sie  osadnicza jest bardzo rozdrobniona, a zabudowa rozproszona, co generuje 
wysokie koszty inwestycji infrastrukturalnych. Podobnie sytuacja wygl da na 
po udniowym zachodzie woj. pomorskiego, np. w powiecie cz uchowskim, 
gdzie d ugo  sieci wodoci gowej w gminie wiejskiej Kocza a wynosi 18 km. 
Generalnie rozpi to  d ugo ci sieci wodoci gowej na 100 km2 na obszarach 
wiejskich woj. pomorskiego by a bardzo zró nicowana i waha a si  od 8,1 km 
w gminie wiejskiej Osiek ulokowanej na granicy z woj. kujawsko-pomorskim 
do 253,1 km w gminie miejsko-wiejskiej ukowo s siaduj cej z Gda skiem.  
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Tabela 11. Infrastruktura wodoci gowa na obszarach wiejskich  
woj. pomorskiego w 2015 r. 

Gminy  
wg liczby 
ludno ci 
w tys. 

D ugo  sieci 
wodoci gowej 

na 100 km2 

Korzystaj cy  
z sieci 

wodoci gowej  
w % 

Wspó czynniki zmienno ci 
d ugo  sieci 

wodoci gowej 
na 100 km2 

korzystaj cy   
z sieci wodoci gowej  

w % 
Wiejskie 75,6 83,0 57,0 14,9 
<2,5 32,1 56,4 105,7 66,6 
2,5-5,0 56,4 82,6 51,9 14,4 
5,0-10,0 72,2 81,9 57,0 81,9 
10,0-15,0 91,7 88,7 47,2 7,7 
>15,0 119,0 85,6 35,7 12,2 
Miejsko-wiejskie 83,1 88,3 65,0 7,4 
<5,0 126,6 93,0 - - 
5,0-10,0 42,6 89,9 35,8 5,2 
10,0-15,0 76,6 86,6 37,5 9,7 
>15,0 103,6 84,4 62,6 8,6 
Ogó em 77,0 84,0 58,5 13,9 

ród o: obliczenia w asne na podstawie danych BDL GUS. 
 
W 2015 r. na obszarach wiejskich woj. pomorskiego z wodoci gu korzy-

sta o 84,0% mieszka ców, przy czym nieco wy szy wska nik mia y gminy 
miejsko-wiejskie (88,3%) ni  gminy wiejskie (83,0%). Trzeba jednak podkre-
li , e w latach 2005-2015 dynamika wzrostu liczby mieszka ców korzystaj -

cych z wodoci gu w gminach wiejskich by a dwukrotnie wy sza ni  w gminach 
miejsko-wiejskich. Jak wynika z prowadzonych bada  ankietowych, najwi ksze 
inwestycje w zakresie zwodoci gowania wsi mia y miejsce w latach 2007-2013 
i by y wspierane finansowo z funduszy Unii Europejskiej.  

 Infrastruktura kanalizacyjna 

Inaczej na obszarach wiejskich wygl da kwestia sieci kanalizacyjnej. Ma 
to uzasadnienie spo eczne i techniczne. Jak wynika z bada  ankietowych, o ile 
dost p do wody jest siln  potrzeb  spo eczn , o tyle kanalizacja dla spo eczno ci 
lokalnej regionu pomorskiego stanowi pewien k opot. W ich opinii klasyczne 
szamba stanowi  wystarczaj ce rozwi zanie. 

W 2015 r. rednia wojewódzka d ugo  sieci kanalizacyjnej na 100 km2 
na obszarach wiejskich wynosi a 42,7 km i by a niewiele wi ksza od redniej 
w wiejskich (43,7 km), a nieco mniejsza ni  w miejsko-wiejskich (38,1 km). 
Warto doda , e uzbrojenie w sie  kanalizacyjn  wykazuje najwi ksz  dynamik  
rozwoju spo ród elementów infrastruktury technicznej. Najwy sze tempo wzrostu 
d ugo ci sieci kanalizacyjnej charakteryzowa o gminy wiejskie, w ci gu ostatnich 
dziesi ciu lat d ugo  sieci kanalizacyjnej wzros a tam ponad dwukrotnie.  
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Tabela 12. Infrastruktura kanalizacyjna na obszarach wiejskich  
woj. pomorskiego w 2015 r. 

Gminy 
 wg liczby 
ludno ci 

w tys. 

D ugo  sieci 
kanalizacyjnej 

na 100 km2 

Korzystaj cy  
z sieci 

kanalizacyjnej   
w % 

Wspó czynnik zmienno ci 

d ugo  sieci 
kanalizacyjnej 

na 100 km2 

korzystaj cy  
z sieci kanalizacyjnej

w % 

Wiejskie 43,7 47,9 82,1 38,5 
<2,5 26,9 47,2 102,5 64,3 
2,5-5,0 27,5 43,3 61,4 52,6 
5,0-10,0 38,7 47,5 80,7 29,0 
10,0-15,0 70,0 54,7 72,8 23,4 
>15,0 69,0 52,0 54,8 43,1 
Miejsko-wiejskie 38,1 63,9 47,1 16,8 
<5,0 73,6 60,3 - - 
5,0-10,0 29,3 70,8 35,8 10,3 
10,0-15,0 20,8 59,3 31,8 8,6 
>15,0 44,8 62,1 38,1 21,0 
Ogó em 42,7 50,8 78,1 36,1 
ród o: obliczenia w asne na podstawie danych BDL GUS. 

 
W 38,3% gmin wska nik skanalizowania osi gn  wy sze warto ci ni  

rednia dla obszarów wiejskich. Podobnie jak w przypadku sieci wodoci gowej 
najd u sz  sie  kanalizacyjn  mia y gminy o charakterze imigracyjnym i rozwi-
ni tych funkcjach rezydencjalnych, przyk adowo: gmina Kosakowo (215 km), 
gmina Pszczó ki (169,4), gmina Kolbudy (142 km) i gmina Pruszcz Gda ski 
(127,7 km). Odwrotnie przedstawia a si  sytuacja w gminach Smo dzino 
(0,9 km), Ostaszewo (1,2 km) i Stary Dzierzgo  (4,3 km), gdzie warto  oma-
wianego wska nika wynosi a poni ej 5 km. Jedna gmina wiejska Osieczna 
w powiecie starogardzkim w ogóle nie by a wyposa ona w sie  kanalizacyjn . 
Brak w asnej oczyszczalni cieków i skromny bud et gminy nie pozwala  na 
realizacj  sieci kanalizacyjnej, a w 2015 r. gmina Bobowo rozpocz a prace pro-
jektowe nad budow  kanalizacji. Mniejsze zró nicowanie warto ci dotyczy o 
gmin miejsko-wiejskich: rozpi to  wska nika wynosi a od 15,3 km w gminie 
Prabuty do 73,6 km w gminie Czarna Woda.  

Dost pno  sieci kanalizacyjnej dla mieszka ców woj. pomorskiego 
w stosunku do redniej krajowej by a prawie dwukrotnie wy sza. Jednak e na 
obszarach wiejskich regionu, mimo ponad dwukrotnego tempa przyrostu d ugo-
ci sieci kanalizacyjnej na 100 km2 – tylko 50,9% mieszka ców korzysta o 

z kanalizacji zbiorczej. Korzystniejsza by a sytuacja w gminach miejsko- 
-wiejskich – 63,9% korzystaj cych, podczas gdy w gminach wiejskich 47,9%. 
Dynamika zmian w gminach wiejskich by a jednak zdecydowanie wy sza, 
zw aszcza w gminach o du ym nap ywie migracyjnym, takich jak Kosakowo 
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(68,4% korzystaj cych), Pruszcz Gda ski (74,4%) i Kolbudy (78,8%). W uk a-
dzie przestrzennym niez  dost pno  kanalizacji mieli mieszka cy gmin – poza 
gminami aglomeracyjnymi – powiatu s upskiego, cz uchowskiego i chojnickie-
go, a tak e gminy Powi la. Ta sytuacja ma zwi zek z przesz o ci  gmin nawi -
zuj c  do funkcjonowania rolnictwa wielkoobszarowego. Osiedla mieszkaniowe 
by ych PGR-ów cz sto by y wyposa one w oczyszczalnie cieków i sie  kanali-
zacyjn , co jak wynika z prowadzonych bada  ankietowych, da o pocz tek roz-
wojowi infrastruktury kanalizacyjnej.  

Wyniki bada  ankietowych wykaza y dysproporcje dost pno ci pomi dzy 
gospodarstwami domowymi. Na obszarach wiejskich poddanych badaniom naj-
wy sza dost pno  charakteryzowa a gminy powiatu s upskiego, gdzie 67,3% 
gospodarstw domowych ma dost p do infrastruktury kanalizacyjnej. Powiat s up-
ski posiada 26 oczyszczalni i zajmuje pierwsze miejsce pod wzgl dem liczby 
oczyszczalni w woj. pomorskim przed powiatami bytowskim (12 oczyszczalni) 
i cz uchowskim (9). Bardziej skomplikowana jest sytuacja gmin po o onych 
w refie pojezierza, gdzie budowa sieci cz sto jest kosztowna z powodu du ych 
deniwelacji terenu oraz rozleg ych powierzchni le nych i jeziornych. Gospodar-
stwa domowe korzystaj  tam z przydomowych oczyszczalni cieków. 

 
Infrastruktura gazowa  

Obszary wiejskie woj. pomorskiego zaopatrywane s  w gaz g ównie z ga-
zoci gu tranzytowego DN400 relacji W oc awek–Gda sk prowadz cego gaz 
wysokometanowy, tylko pó nocno-zachodnia cz  województwa, tj. gminy 
S upsk i Kobylnica zaopatrywana jest w gaz ziemny zaazotowany przesy any 
gazoci giem lokalnym Pi a–Koszalin. 

Pod wzgl dem d ugo ci sieci gazowej pomorskie zajmowa o 9. miejsce 
w Polsce z warto ci  30,8 km na 100 km2, przy redniej dla kraju 39,9 km. 
W 2015 r. d ugo  sieci gazowej na 100 km2 na obszarach wiejskich wynosi a 
15,3 km i by a wi ksza w gminach miejsko-wiejskich (21,8 km) ni  wiejskich 
(13,8 km) (tab. 5). Sie  gazow  posiada o 75% gmin miejsko-wiejskich. Wyj t-
kowo d ugo ci  sieci gazowej dysponowa a gmina ukowo – 204,1 km – za  
w 1/3 gmin d ugo  sieci by a wy sza od redniej dla obszarów wiejskich. 
W gorszym po o eniu znajdowa y si  gminy wiejskie, bowiem tylko 61,7% po-
siada o gaz sieciowy. Rozpi to  d ugo ci by a bardzo znaczna od 0 km 
w 31 gminach do 206,6 km w gminie Kosakowo. 
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Tabela 13. Infrastruktura gazowa na obszarach wiejskich woj. pomorskiego  
w 2015 r. 

Gminy wg liczby 
ludno ci 

w tys. 

D ugo  sieci 
gazowej 

na 100 km2 

Korzystaj cy  
z sieci gazowej 

w % 

Wspó czynnik zmienno ci 
d ugo  sieci 

gazowej 
na 100 km2 

korzystaj cy 
z sieci gazowej 

w % 
     
Wiejskie 13,8 5,2 252,0 220,2 
<2,5 0,0 0 - - 
2,5-5,0 1,9 1,8 343,0 379,3 
5,0-10,0 5,2 1,4 356,5 352,8 
10,0-15,0 37,1 15,2 61,3 18,2 
>15,0 42,1 14,0 112,2 109,7 
Miejsko-wiejskie 21,8 23,1 214,2 104,4 
<5,0 0 0 - - 
5,0-10,0 8,7 20,9 137,2 136,5 
10,0-15,0 4,1 14,5 173,2 172,0 
>15,0 37,5 29,7 168,7 77,1 
Ogó em 15,3 8,5 243,1 189,0 

ród o: obliczenia w asne na podstawie danych BDL GUS. 
 
D ugo  sieci gazowej w latach 2005-2015 wzros a 2-krotnie, a mimo to 

dost pno  do niej jest na niezadowalaj cym poziomie. Na obszarach wiejskich 
z sieci gazowej w 2015 r. korzysta o 8,5% ludno ci, w tym w gminach miejsko-
wiejskich 23,1%, a wiejskich 5,2%. Korzystn  sytuacj  maj  gminy powiatów 
cz uchowskiego i chojnickiego dzi ki oddaniu do eksploatacji gazoci gu wyso-
kiego ci nienia Chojnice–Cz uchów. Warto podkre li , e dost pno  do sieci 
gazowej na obszarach wiejskich woj. pomorskiego poprawi si  dzi ki budowie 
gazoci gu wysokiego ci nienia W oc awek– arnowiec. Ponadto tereny wiejskie 
woj. pomorskiego zosta y uj te w Programie Rozwoju Polskiego Górnictwa 
Naftowego i Gazownictwa, a program ten zak ada gazyfikacj  przewodow  na 
terenie wszystkich miast i gmin.  
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Rys. 33. Poziom rozwoju infrastruktury technicznej  
w gminach woj. pomorskiego w 2015 r. 

 

 
ród o: obliczenia w asne na podstawie danych BDL GUS. 

 
 

Tabela 14. Liczba gmin wed ug poziomu rozwoju infrastruktury technicznej  
w woj. pomorskim 

Wyszczególnienie 
a – 2005 r. 
b – 2010 r. 
c – 2015 r. 

Poziom rozwoju 

bardzo 
niski niski redni wysoki bardzo 

wysoki razem 

gminy miejskie 
a - 1 - 2 20 23 
b - 2 - - 21 23 
c - 2 - 1 20 23 

gminy wiejskie 
a 2 60 16 3 - 81 
b 1 59 17 3 1 81 
c 2 46 28 4 1 81 

gminy miejsko-wiejskie 
a - 8 9 1 1 19 
b - 8 9 1 1 19 
c - 7 11 1 - 19 
ród o: obliczenia w asne na podstawie danych BDL GUS. 

  

< 55 
55-85 
85-115 

115-145 
< 145 
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Do oceny zró nicowania poziomu rozwoju infrastruktury technicznej 
w gminach woj. pomorskiego wykorzystano miar  rozwoju Z. Hellwiga. Do 
analiz przyj to zestaw 6 cech: d ugo  sieci wodoci gowej na 100 km2, d ugo  
sieci kanalizacyjnej na 100 km2, d ugo  sieci gazowej na 100 km2, odsetek lud-
no ci korzystaj cej z sieci wodoci gowej, odsetek ludno ci korzystaj cej z sieci 
kanalizacyjnej i odsetek ludno ci korzystaj cej z sieci gazowej. Ogólnie mo na 
stwierdzi , e poziom rozwoju infrastruktury technicznej na terenie woj. pomor-
skiego wykazuje du e zró nicowanie (rys. 33 i 34, tab. 14). 

 
Rys. 34. Poziom i zró nicowanie rozwoju infrastruktury technicznej  

wg rodzaju gmin w woj. pomorskim 
 

 
ród o: obliczenia w asne na podstawie danych BDL GUS. 
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Najwy szy poziom rozwoju wykaza y gminy miejskie (271,5), nast pnie 
miejsko-wiejskie (90,8), a najni szy gminy wiejskie (84,8). W 46,4% gminach woj. 
pomorskiego poziom rozwoju infrastruktury technicznej by  ni szy od redniej dla 
kraju przyj tego za 100. Wska nik ten by  wy szy w gminach wiejskich (61,7% 
ogólnej liczby takich gmin) ni  miejsko-wiejskich (36,8%). Spo ród 123 gmin miej-
sko-wiejskich i wiejskich najliczniej w 2015 r. by y reprezentowane gminy o niskim 
poziomie rozwoju infrastruktury technicznej – 43,1% ogó u gmin i tylko jedna gmi-
na wiejska Kosakowo znalaz a si  w grupie gmin o bardzo wysokim poziomie 
(148,7). Je li chodzi o poszczególne rodzaje gmin, to 57,9% gmin miejsko-wiejskich 
mia o redni poziom rozwoju, 36,8% niski poziom rozwoju i tylko jedna gmina 
aglomeracyjna ukowo wysoki poziom rozwoju (132,7). W grupie gmin wiejskich 
dominowa y gminy o niskim poziomie rozwoju (56,7%), a 34,6% gmin mia o red-
ni. Skrajne warto ci osi gn y: bardzo niski poziom 2 gminy powiatu starogardzkie-
go, tj. Osiek (36,3) i Osieczna (51,4), bardzo wysoki za  gmina Kosakowo (148,7). 

Reasumuj c: daje si  zauwa y  pozytywny trend zmniejszania liczebno ci 
grupy gmin o niskim poziomie na rzecz redniego poziomu rozwoju (tab. 6). 
Pomimo bardzo dynamicznych zmian, cz sto przy udziale funduszy europej-
skich, g sto  i dost pno  do infrastruktury technicznej jest niewystarczaj ca, 
zw aszcza na terenie gmin wiejskich. Istnieje du a polaryzacja pomi dzy gmina-
mi aglomeracyjnymi a stref  peryferyjn  (rys. 6), wp yw na to maj  m.in. czynni-
ki przestrzenne i ekonomiczne. Niew tpliwie charakter sieci osadniczej, stopie  
koncentracji ludno ci czy stopie  skomunikowania z centrum warunkuj  mo li-
wo  rozbudowy op acalnej ekonomicznie sieci infrastruktury technicznej. 

3.1.3. Infrastruktura spo eczna 

  Infrastruktura spo eczna odgrywa bardzo istotn  rol  w rozwoju spo-
eczno-ekonomicznym spo eczno ci lokalnych (Rochmi ska, P dziwiatr 2017). 

Sk adaj  si  na ni  urz dzenia i instytucje zwi zane z: o wiat , wychowaniem, 
upowszechnianiem kultury i sztuki, zdrowia, opieki spo ecznej, sportu i turysty-
ki, wypoczynku i rekreacji (Rochmi ska, P dziwiatr, Miko ajewicz 2017; Dola-
ta, uczka-Baku a 2005; Rutkowska 2007; Ko odziejczyk 2014). Szczególn  
rol  w zakresie infrastruktury i us ug zwi zanych z infrastruktur  spo eczn  od-
grywaj  placówki zwi zane z ochron  zdrowia, o wiat  oraz kultur . Na obsza-
rach wiejskich oko o 30% ogó u pracuj cych jest zatrudnionych w dzia ach go-
spodarki (Ko odziejczyk 2014). 

Placówki zwi zane z o wiat  i wychowaniem w gminach województwa 
pomorskiego s  rozmieszczone nierównomiernie – istniej  wyra ne ró nice w ich 
dost pno ci pomi dzy gminami wiejskimi a miejsko-wiejskimi oraz gminami 
w poszczególnych klasach wielko ci ze wzgl du na liczb  mieszka ców (tab. 15).  
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Tabela 15. Wybrane wska niki dotycz ce dost pno ci przestrzennej  
infrastruktury spo ecznej wg rodzaju gmin w 2015 r. 

Liczba mieszka ców 
w gminie w tys. 

Przedszkola Szko y podstawowe Gimnazja 

na 100 km2 
Wiejskie 1,88 2,61 1,42 
<2,5 0,48 0,80 0,80 
2,5-5,0 1,01 2,03 1,26 
5,0-10,0 1,01 2,78 1,31 
10,0-15,0 3,08 2,80 1,59 
>15,0 3,84 4,64 2,15 
Miejsko-wiejskie 1,12 2,14 1,08 
<5,0 1,04 1,24 1,24 
5,0-10,0 0,81 2,21 1,08 
10,0-15,0 1,26 3,08 1,31 
>15,0 2,51 4,19 1,76 
Ogó em 1,60 2,60 1,40 
ród o: obliczenia w asne na podstawie danych BDL GUS. 

 
W 2015 roku w blisko 10,0% gmin nie by o przedszkoli. Liczba dzieci 

w przedszkolach wynosi a rednio 33,6% ogó u dzieci w wieku przedszkolnym 
i najwy sza by a w gminach powiatów gda skiego i nowodworskiego (ponad 
50%), najni sza za  w ma ych gminach wiejskich powiatów kartuskiego, staro-
gardzkiego i wejherowskiego. Na terenie wszystkich gmin funkcjonowa y szko-
y podstawowe i gimnazja (szkól podstawowych by o wi cej w 8 gminach, 

a gimnazjów w 9 w odniesieniu o redniej krajowej).  
W gminach o wi kszej liczbie mieszka ców oraz miejsko-wiejskich do-

st pno  placówek wychowawczych i o wiatowych jest wyra nie lepsza. Naj-
wy sza jest w gminach miejsko-wiejskich w przedziale wielko ci powy ej 
15 000 mieszka ców. 

Niska jest dost pno  przedszkoli, szkó  podstawowych oraz gimnazjów 
na obszarach peryferyjnych w stosunku do aglomeracji trójmiejskiej w zachod-
nim i po udniowym sektorze województwa (powiaty bytowski, cz uchowski, 
chojnicki), a wysoka w bezpo rednim s siedztwie aglomeracji trójmiejskiej 
(powiaty: pucki, gda ski, kartuski, tczewski). 

W blisko 23% ogó u gmin wiejskich i miejsko-wiejskich nie by o domu 
kultury, w oko o 2% adnej biblioteki (tab. 16). Dwie spo ród 99 gmin wiejskich 
województwa pomorskiego nie mia o na swoim terenie przychodni zdrowia.  
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Tabela 16. Wybrane wska niki dotycz ce dost pno ci przestrzennej  
infrastruktury spo ecznej wg rodzaju gmin w woj. pomorskiego w 2015 r. 

Liczba mieszka ców  
w gminie w tys. 

Domy kultury Przychodnie Biblioteki 

na 100 km2 
Wiejskie 1,2 2,0 1,3 
<2,5 0,5 1,3 0,8 
2,5-5,0 1,4 1,8 1,3 
5,0-10,0 1,4 1,6 1,3 
10,0-15,0 1,3 2,0 1,6 
>15,0 1,2 3,3 1,5 
Miejsko-wiejskie  1,6 1,9 1,3 
<5,0 0,7 1,8 1,3 
5,0-10,0 1,4 1,1 1,0 
10,0-15,0 1,0 1,7 1,6 
>15,0 3,4 2,9 1,2 
Ogó em 1,4 1,9 1,3 
ród o: obliczenia w asne na podstawie danych BDL GUS. 

 
Najni sz  dost pno ci  przestrzenn  wybranych placówek kulturalnych oraz 

opieki zdrowotnej charakteryzowa y si  gminy wiejskie poni ej 2500 mieszka ców 
(wska nik dost pno ci domów kultury wynosi  1,2, bibliotek 1,3, a przychod-
ni 2,0). W gminach wiejskich i miejsko-wiejskich powy ej 15 tys. mieszka ców 
takie placówki by y najbardziej dost pne. 

Najwi ksza dost pno  domów kultury, bibliotek oraz przychodni na 1000 
mieszka ców cechowa a gminy wiejskie i miejsko-wiejskie z górnych klas prze-
dzia ów wed ug liczby ludno ci, znacznie ni sza gminy o mniejszym zaludnieniu. 

3.1.4. Poziom rozwoju gospodarczego 

 Celem dzia a  spo ecznych i gospodarczych podejmowanych w skali lo-
kalnej jest przede wszystkim wzrost zamo no ci oraz poprawa poziomu i jako-
ci ycia mieszka ców. Dzia ania, które s  podejmowane w tym kierunku to: 

rozwój budownictwa mieszkaniowego, troska o rodowisko przyrodnicze, po-
prawa wyposa enia w infrastruktur  techniczn  i spo eczn , przyci ganie no-
wych inwestycji gospodarczych, wzrost aktywno ci spo ecznej i ekonomicznej 
w ród mieszka ców (Ziemia czyk 2010).      
 Poziom rozwoju gospodarczego obszarów wiejskich województwa po-
morskiego oceniono, bior c pod uwag  liczb  podmiotów gospodarczych oraz 
pracuj cych w poszczególnych gminach na 10 tys. mieszka ców w wieku pro-
dukcyjnym, dochody w asne gmin w przeliczeniu na 1 mieszka ca oraz udzia  
wydatków inwestycyjnych w ogólnych wydatkach gmin w roku 2015 (tab. 17).  
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Tabela 17. Wybrane wska niki gospodarcze w województwie pomorskim  
z uwzgl dnieniem rodzaju gmin i ich wielko ci 

Liczba 
mieszka ców 

w gminie w tys. 
 
 

Podmioty 
gospodarcze 

Pracuj cy 
 

Dochody 
w asne 

Udzia  wydatków 
inwestycyjnych 
w wydatkach 
ogólnych % 

na 10 tys. mieszka ców 
w wieku produkcyjnym 

na 
1 mieszka ca

Miejskie 2637,1 3898,0 2777,9 16,1 
<10,0 4019,3 3060,1 4074,8 9,6 
10,0-20,0 2247,8 3775,7 2153,8 20,1 
20,0-50,0 2094,7 4140,1 2244,5 16,8 
>50,0 2186,7 4616,0 2638,7 17,8 
Wiejskie 1295,5 1904,1 1650,9 16,3 
<2,5 1177,1 1437,6 1440,1 9,0 
2,5-5,0 1114,0 1490,0 1509,0 13,6 
5,0-10,0 1197,7 1752,3 1607,9 16,1 
10,0-15,0 1422,6 2254,4 1867,2 21,5 
>15,0 1565,8 2586,3 1830,2 21,1 
 Miejsko-wiejskie 1484,4 2995,0 1504,4 11,2 
<5,0 1309,4 4990,3 1492,6 9,1 
5,0-10,0 1235,6 1876,9 1500,0 10,6 
10,0-15,0 1925,7 2254,2 1531,1 12,2 
>15,0 1466,7 2858,6 1494,0 12,8 
Ogó em 1766,4 2853,3 1952,6 14,6 

ród o: obliczenia w asne na podstawie danych BDL GUS. 
 
Uzyskane warto ci wska ników gospodarczych wiadcz  o znacznych 

dysproporcjach w poziomie rozwoju gospodarczego gmin i niew tpliwie s  
zwi zane z rodzajem gmin i potencja em demograficznym poszczególnych jed-
nostek. Generalnie niskie wska niki uzyska y gminy o niewielkiej liczbie ludno-
ci (niezale nie od rodzaju gminy) oraz gminy wiejskie.  

 

3.2. Charakterystyka badanych gmin 

3.2.1 Zró nicowanie poziomu demograficznego gmin 

W 2015 r. w 31 badanych gminach mieszka o cznie 351,9 tys. miesz-
ka ców, w 9 gminach miejsko-wiejskich 159,3 tys. i 22 gminach wiejskich 
192,6 tys. osób. W grupie badanych gmin miejsko-wiejskich dominowa y gminy 
redniej wielko ci je li chodzi o liczb  mieszka ców (10-20 tys.). Obejmowa y 

one ponad po ow  zbioru gmin i 52,4% ogó u ludno ci zamieszkuj cej gminy 
miejsko-wiejskie. Liczba ludno ci by a do  zró nicowana i waha a si  od 
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14,3 tys. osób w gminie Brusy do 19,9 tys. osób w gminie Miastko. Gminy du e 
to Bytów (25,2 tys.) i Kartuzy (33,4 tys.), skupiaj ce 36,8% ogó u ludno ci gmi-
ny miejsko-wiejskich. Dwie ma e gminy, tj. K pice i Nowy Staw, zamieszkiwa-
o ogó em 17,2 tys. osób – zaledwie 10,8% ogó u tego rodzaju. 

Grupa badanych gmin wiejskich liczy a 22 jednostki i koncentrowa a 
54,7% ogó u ludno ci w takich gminach. A  16 spo ród 22 gmin stanowi y gmi-
ny ma e o wyra nej dysproporcji ludno ciowej, od 2,9 tys. osób w gminie 
Osieczna do 9,8 tys. osób w gminie Stegna. Do gmin o redniej liczbie ludno ci 
nale a o 6 jednostek, które koncentrowa y a  47,0% ogó u ludno ci wiejskiej. 
Liczba ludno ci waha a si  od 11,5 tys. osób w gminie Kobylnica do 17,0 tys. 
w gminie S upsk. 

Je li chodzi o dynamik  zaludnienia, to nale y zaznaczy , e w latach 
2005-2015 16 z 31 badanych gmin mia o charakter progresywny. Przyczyny sy-
tematycznego wzrostu zaludnienia by y jednak ró ne. Z jednej strony by y to 
gminy po o one w regionie etniczno-kulturowym Kaszuby (Karsin, Bytów, Stu-
dzienice, Gniewino, Brusy), gdzie tradycyjne warto ci, m.in. rodzina, maj  du e 
znaczenie. Z drugiej strony by y suburbanizacyjne gminy kaszubskie (Luzino, 
Szemud, Kolbudy) o skumulowanych czynnikach atrakcyjno ci, takich jak bli-
skie s siedztwo aglomeracji trójmiejskiej oraz dobra dost pno  komunikacyjna, 
gdzie wzrost liczby ludno ci wynosi  powy ej 1/4.Wystarczy wspomnie , e 
gmina Luzino po o ona jest przy drodze krajowej nr 6 i linii kolejowej 202 -
cz cej Gdyni  ze Stargardem Gda skim, a gmin  Szemud przebiegaj  dwie dro-
gi wojewódzkie – 224 czy Wejherowo z Tczewem, a 218 Krokow  
z Gda skiem Osowo. Przez wschodni  cz  gminy Kolbudy przebiega droga 
ekspresowa S7, za  równole nikowo gmin  przecina droga wojewódzka nr 221 
pomi dzy Ko cierzyn  a Gda skiem. Progresywny charakter gmin wiejskich 
S upsk, Kobylnica i Ustka jest za  efektem po o enia w strefie bezpo redniego 
oddzia ywania miasta S upska i zachodz cych tam procesów suburbanizacyj-
nych. Na przyk ad w gminie wiejskiej S upsk w miejscowo ciach granicz cych 
administracyjnie z miastem S upskiem liczba ludno ci w miejscowo ci wiejskiej 
Siemianice wzros a z 324 osób w 1994 r. do 2417 osób, w Kr pie S upskiej od-
powiednio: z 337 do 873 osób, we W ynkówku z 324 do 759 osób, a w G obinie 
z 418 do 616 osób. Progresywna pod wzgl dem ludno ciowym by a równie  
nadwi la ska gmina wiejska Tczew o zaawansowanych procesach suburbaniza-
cyjnych i bardzo dobrej dost pno ci komunikacyjnej. Przez obszar gminy prze-
biega droga wojewódzka 224, droga krajowa nr 1 (polska cz  mi dzynarodo-
wego szlaku komunikacyjnego E75 Helsinki–Gda sk– ód –Budapeszt–Ateny), 
droga krajowa nr 22 (prowadzi od przej cia granicznego polsko-rosyjskiego 
w Grzechotkach do przej cia polsko-niemieckiego w Kostrzynie) autostrada A1 
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z dwoma w z ami w miejscowo ci Stanis awie – Tczew i Swaro yn. Dost pno-
ci drogowej towarzyszy bardzo dobra dost pno  kolejowa bowiem przez ob-

szar gminy przebiega wielotorowa linia kolejowa nr 9 cz ca Gda sk z War-
szaw  oraz linia kolejowa nr 203 cz ca Tczew z Kostrzynem.  

Gminy o umiarkowanym rozwoju (wzrost zaludnienia do 5%) tworzy y 
zbiór 8 do  zró nicowanych jednostek i koncentrowa y 26,1% ogó u ludno ci 
badanych gmin. W uk adzie przestrzennym zajmowa y teren by ego woj. s up-
skiego (Miastko, Przechlewo, D bnica Kaszubska) – obecnie to zachodnie pery-
ferie woj. pomorskiego oraz teren by ego woj. elbl skiego (Gardeja, Stegna, 
Sztum), czyli wschodnie peryferie woj. pomorskiego. W grupie gmin z tenden-
cj  wzrostu zaludnienia znalaz y si  równie  dwie gminy kociewskie, tj. Gniew 
i Osieczna. Nale y zaznaczy , e gminy: Miastko, Gniew, Gardeja i Osieczna 
le  na pograniczu województw, a gmina Miastko na pograniczu woj. pomor-
skiego i innych województw. 

Gmina miejsko-wiejska Miastko po o ona jest na pograniczu woj. pomor-
skiego i zachodniopomorskiego. Od zachodu graniczy z miejsko-wiejskimi 
gminami woj. zachodniopomorskiego Polanów (powiat koszali ski) i Bia y Bór 
(powiat szczecinecki). Jest to najwi ksza pod wzgl dem powierzchni gmina 
w woj. pomorskim i zajmuje 466 km2 przy stosunkowo niewielkiej g sto ci za-
ludnienia równej 43 osoby/km2. S aba g sto  zaludnienia to wynik uwarunko-
wa  rodowiska przyrodniczego gminy. M odoglacjalna rze ba terenu, liczne 
jeziora polodowcowe, du a lesisto  (57% powierzchni gminy zajmuj  lasy) 
stanowi  naturaln  barier  rozwoju osadnictwa. Warto tu wspomnie , e gmina 
Miastko w powojennym okresie zasiedlania poddana by a rozwojowi osadnic-
twa rolniczego w formie Pa stwowych Gospodarstw Rolnych. W 1988 r. udzia  
u ytków rolnych PGR w ogólnej powierzchni u ytków rolnych gminy wynosi  
65,4%. Obecnie jest to typowa gmina popegeerowska. Pomimo peryferyjnej lo-
kalizacji uk ad komunikacyjny gminy jest korzystny. Miastko po o one jest na 
skrzy owaniu dróg krajowych nr 20 (Starogard Gda ski–Gdynia) i nr 21 
(Miastko–Ustka) oraz drogi wojewódzkiej 206 (Koszalin–Miastko). Przez ob-
szar gminy przebiega linia kolejowa nr 405 relacji Szczecinek–S upsk. Po o e-
nie na obrze ach województwa sprawia, e cho  sie  dróg jest nie le rozwini ta, 
to czas dojazdu samochodem osobowym do Gda ska wynosi 1h 15 minut. 

Na pograniczu woj. pomorskiego i kujawsko-pomorskiego znajduje si  
kociewska gmina Osieczna, która graniczy z gmin  liwice w powiecie tuchol-
skim. Jest po o ona na terenie Borów Tucholskich i lasy zajmuj  tu 77% po-
wierzchni. Konsekwencj  jest niska g sto  zaludnienia – 23 osoby na km2 oraz 
s abo rozwini ta sie  osadnicza. Tworzy o j  zaledwie 8 so ectw, a dwie miej-
scowo ci wiejskie Osieczna (906 mieszka ców) i Szlachta (820) skupia y 
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w 2015 r. 60,2 % ludno ci gminy. Z ca  pewno ci  barier  rozwojow  stanowi 
s abo rozwini ty uk ad komunikacyjny. Przez teren gminy nie przechodzi adna 
droga wojewódzka ani wy szej kategorii. Dost pno  drogowa ze wsi gminnej 
do najbli szego miasta (Czarna Woda) wynosi 15 minut, do miasta powiatowe-
go (Starogard Gda ski) 34 minuty, a do miasta regionalnego (Gda ska ) 71 mi-
nut. Uzupe nieniem uk adu komunikacyjnego gminy Osieczna s  dwie linie ko-
lejowe Bydgoszcz–Gdynia i Czersk–Laskowice Pomorskie. 

Odr bne skupienie jednostek z tendencj  do wzrostu tworz  4 gminy: 
Sztum, Gniew, Sadlinki i Gardeja, z których 3 s  po o one na pograniczu. 
W cz ci po udniowo-wschodniej woj. pomorskiego na jego pograniczu z ku-
jawsko-pomorskim usytuowane s  gminy Gniew i Sadlinki, na po udniowym 
skraju na styku woj. kujawsko-pomorskiego i warmi sko-mazurskiego po o ona 
jest gmina Gardeja. 

Wschodni  granic  miejsko-wiejskiej gminy Gniew stanowi lewy brzeg 
Wis y. Administracyjnie gmina nale y do powiatu tczewskiego, a rozpo ciera 
si  na terenie Pojezierza Starogardzkiego i Doliny Kwidzy skiej. Miasto Gniew 
jest usytuowane na skarpie gniewskiej przy uj ciu rzeki Wierzycy do Wis y. 
Gmina wiejska za  ma bardzo dobre warunki agroekologiczne do rozwoju rol-
nictwa dzi ki rozleg ym p askim powierzchniom i w miar  korzystnym warun-
kom klimatyczno-glebowym. Atutem gminy jest bardzo dobrze rozwini ta sie  
komunikacyjna. Sk ada si  na to 7 dróg o randze wojewódzkiej, 2 drogi krajowe 
i bliskie s siedztwo autostrady A1, w efekcie dost pno  drogowa do o rodka 
regionalnego nie przekracza 60 minut. 

Po prawej stronie Wis y w powiecie kwidzy skim po s siedzku po o one 
s  postpegeerowskie gminy Sadlinki i Gardeja. Gmina Sadlinki jest zró nicowana 
pod wzgl dem fizyczno-geograficznym. Zachodnia, wi ksza terytorialnie cz  
gminy charakteryzuje si  równinnym krajobrazem u aw Kwidzy skich, których 
zachodni  granic  wyznacza Wis a. Dzi ki po o eniu w obr bie Doliny Kwidzy -
skiej warunki rodowiska przyrodniczego s  odpowiednie do gospodarki rolnej. 
Cz  wschodnia gminy le y na terenie Pojezierza I awskiego z wyra nie zary-
sowan  rze b  m odoglacjaln  z wyj tkow  liczb  jezior polodowcowych. Gmina 
Gardeja jest najdalej na po udnie wysuni t  gmin  w woj. pomorskim w ca o ci 
po o on  w strefie pojeziernej i odznacza si  najwi ksz  liczb  jezior w powiecie 
kwidzy skim. Walory turystyczne gminy sprzyjaj  rozwojowi turystyki, lecz 
w strukturze funkcjonalnej dominuje rolnictwo. Obydwie omawiane gminy po-
mimo peryferyjnego po o enia maj  w miar  dobr  drogow  dost pno  komuni-
kacyjn , wyra nie lepsz  po oddaniu do u ytkowania w 2013 r. nowego mostu 
drogowego na Wi le w pobli u Kwidzyna. Czas dojazdu samochodem osobowym 
do o rodka regionalnego wynosi niespe na 90 minut. 
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Umiarkowany wzrost liczby mieszka ców by  tak e udzia em gminy 
miejsko-wiejskiej Sztum (powiat sztumski) we wschodniej cz ci woj. pomor-
skiego. Jest to gmina o specyficznym po o eniu geograficznym – zachodni  jej 
granic  wyznacza Wis a, za  pó nocna granica oddziela u awy Wi lane i Poje-
zierze I awskie. W gminie wyra nie zarysowuje si  podzia  na dwie cz ci, któ-
rego osi  jest droga krajowa nr 55. Zachodnia cz  gminy ma bogate walory 
przyrodnicze i dobre zagospodarowanie turystyczne, co sprzyja rozwojowi 
funkcji turystycznej, wschodnia za , urozmaicona licznymi jeziorami, jest wy-
korzystywana g ównie do produkcji rolnej. Dodatkowym walorem gminy miej-
sko-wiejskiej Sztum jest dobre po o enie komunikacyjne. Le y ona przy drodze 
krajowej nr 55 cz cej Nowy Dwór Gda ski ze Stolnem w pobli u Torunia. 
Sie  drogowa obejmuje równie  7 dróg o znaczeniu wojewódzkim, co sprawia, 
e dost pno  drogowa do stolicy województwa wynosi 59 minut. Przez teren 

miasta i gminy Sztum przebiegaj  tak e 2 linie kolejowe – nr 009 Warszawa–
Gda sk G ówny oraz nr 207 Toru  Wschodni–Malbork.  

Zbiór jednostek z tendencj  do wzrostu zaludnienia uzupe nia y 3 gminy 
wiejskie, tj. Stegna, Przechlewo i D bnica Kaszubska. Najwy sz  dynamik  przy-
rostu ludno ci charakteryzowa a si  postpegeerowska gmina D bnica Kaszubska, 
po o ona w po udniowej cz ci powiatu s upskiego, w odleg o ci 35 km od Mo-
rza Ba tyckiego i 12 km od miasta S upska. Bliskie s siedztwo S upska powodu-
je, e jest to gmina o funkcjach rezydencjalnych. Z drugiej strony ponad 50% jej 
powierzchni zajmuj  lasy, a 40% tereny obj te ochron  przyrody i krajobrazu. 
Na szczególn  uwag  w przestrzeni przyrodniczej zas uguje utworzony w 1981 r. 
Park Krajobrazowy „Dolina S upi”, który przyczyni  si  do rozwoju funkcji tury-
stycznych i rekreacyjnych w gminie. Pewn  barier  rozwoju jest s aby uk ad ko-
munikacyjny oparty w zasadzie na jednej drodze wojewódzkiej nr 210 i braku 
dost pu do sieci kolejowej. W gminie Przechlewo przyrost liczby ludno ci kszta -
towa  si  na poziomie 103,2%. Podobnie jak D bnica Kaszubska jest to gmina 
postpegeerowska. Znajduje si  w po udniowo-zachodniej cz ci woj. pomorskie-
go na terenie powiatu cz uchowskiego o du ych walorach rodowiska przyrodni-
czego. Usytuowanie gminy na Równinie Charzykowskiej i Pojezierzu Kraje skim 
sprawia, e g ównie jej pó nocno-zachodnia strona ma wysokie walory krajobra-
zowe: 52,3% powierzchni zajmuj  lasy, ponad 5% jeziora, a atrakcyjno  przy-
rodnicz  gminy zwi ksza rzeka Brda nale ca do znanych szlaków kajakowych 
w Polsce. Dominuj c  funkcj  gminy pozostaje jednak rolnictwo i le nictwo. 
Niestety gmina ma bardzo s abo ukszta towan  sie  transportow , na jej terenie 
brakuje dróg krajowych i wojewódzkich, a jedyna linia kolejowa S osinko–
Cz uchów cz ca gmin  Przechlewo z Pi  i Ustk  zosta a zawieszona. Jednostk  
umiarkowanego rozwoju by a równie  wyj tkowo po o ona gmina Stegna, której 
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pó nocn  granic  stanowi linia brzegowa Zatoki Gda skiej, a zachodni  rzeka 
Wis a. Zgodnie z podzia em fizyczno-geograficznym J. Kondrackiego (2009) 
pó nocny fragment gminy obejmuje Mierzej  Wi lan , a pozosta a cz  nale y 
do u aw Wi lanych. Pod wzgl dem administracyjnym nale y do powiatu nowo-
dworskiego, a – co wa ne – od strony zachodniej graniczy z miastem Gda sk. 
Pomimo s siedztwa z miastem regionalnym w gminie nie zachodz  procesy su-
burbanizacyjne o du ej skali. W tym przypadku po o enie w granicach u aw 
Wi lanych staje si  naturaln  barier  rozwoju funkcji rezydencjalnych. Bardzo 
korzystne uwarunkowania przyrodnicze przede wszystkim gleby aluwialne, pre-
destynuj  gmin  do rozwoju rolnictwa. W cz ci pó nocnej dost pno  do Zatoki 
Gda skiej daje mo liwo  rozwoju funkcji turystycznych. Gmina Stegna ma 
ukszta towany system powi za  komunikacyjnych, jej sie  transportow  tworzy 
droga krajowa nr 7 ( ukowo–Warszawa) i dwie drogi wojewódzkie nr 501 (Prze-
jazdowo–Warszawa) oraz nr 502 (Stegna–Nowa Karczma). Dodatkowo w sezo-
nie funkcjonuje linia w skotorowa u awskiej Kolei Dojazdowej cz ca Stegn  
z Nowym Dworem Gda skim. 

Do grupy gmin zagro onych depopulacj  nale a o 7 jednostek w prze-
sz o ci zwi zanych z funkcjonowaniem sektora pa stwowego w rolnictwie, 
6 gmin na terenie by ego woj. s upskiego i jedna miejsko-wiejska na terenie by-
ego woj. elbl skiego. Mieszka w nich cznie 44,5 tys. osób, co stanowi o 

22,6% ogó u ludno ci badanych gmin. Dynamika zaludnienia wynosi a od 
96,9% w mie cie i gminie K pice do 99,8% w gminie Trzebielino. W uk adzie 
przestrzennym mo na wydzieli  jeden multipolarny uk ad gmin K pice–
Trzebielino–Ko czyg owy, uk ad bipolarny Damnica–G ówczyce, gmin  Rze-
czenica na pograniczu regionu i gmin  miejsko-wiejsk  Nowy Staw. 

Uk ad multipolarny tworzy y 2 gminy wiejskie – Trzebielino i Ko czy-
g owy – oraz gmina miejsko-wiejska K pice. Gmina Trzebielino administracyj-
nie nale y do powiatu bytowskiego, pod wzgl dem fizyczno-geograficznym na-
tomiast zajmuje obszar Wysoczyzny Polanowskiej porozcinanej dolinami rzek 
Grabowej, Wieprzy i S upi. W u ytkowaniu ziemi dominuj  lasy, które zajmuj  
62% powierzchni. Jest to gmina o wiod cej funkcji w zakresie le nictwa i rol-
nictwa (30,3% stanowi  u ytki rolne) z mo liwo ci  rozwoju agroturystyki. 
G ówn  osi  transportow  gminy jest droga krajowa nr 21 (Miasto–Ustka) 
i niewielki fragment drogi wojewódzkiej nr 209 (S awno–Bytów). Przez obszar 
gminy przebiega y dwie niezelektryfikowane linie kolejowe, ale ich kursy zosta-
y zawieszone. Gmina Trzebielino jest jedn  z gmin woj. pomorskiego o bardzo 

niekorzystnej dost pno ci drogowej – dojazd samochodem osobowym do Gda -
ska wynosi 113 minut. Od strony zachodniej s siaduje z ni  gmina Ko czyg owy 
umiejscowiona w pó nocnej cz ci powiatu bytowskiego. Jej pó nocn  cz  



92 

zajmuje Wysoczyzna Polanowska z fragmentem Parku Krajobrazowego „Dolina 
S upi” oraz obszarami Natura 2000, a po udniowa nale y do Pojezierza Bytow-
skiego wraz z obszarem ochrony siedliskowej Natura 2000. Warunki przyrodni-
cze spowodowa y, e na gospodark  gminy sk adaj  si  g ównie rolnictwo i le-
nictwo z perspektyw  rozwoju turystyki wiejskiej. Gmina Ko czyg owy ma 

bardzo s abo rozwini ta sie  transportow  – jest tu tylko jedna droga 
o znaczeniu wojewódzkim – nr 209 – a dojazd samochodem do Gda sk trwa 
110 minut. Specyficznie umiejscowiona w skali woj. pomorskiego jest gmina 
miejsko-wiejska K pice, przynale na do powiatu s upskiego. Usytuowana na 
pograniczu woj. pomorskiego i zachodniopomorskiego, s siaduje z gminami 
S awno i Polanów w zachodniopomorskim. Dzi ki po o eniu na Wysoczy nie 
Polanowskiej oraz w dolinie rzeki Wieprzy ma szczególne walory przyrodnicze, 
rozleg y kompleks le ny (prawie 63,0% stanowi  lasy), liczne jeziora oraz zró -
nicowan  rze b  terenu. To sprawia, e gmina jest atrakcyjnym miejscem do 
sp dzania wolnego czasu. Du e zalesienie, brak du ych zak adów pracy i sto-
sunkowo niewielki udzia  u ytków rolnych powoduje, e dominuj  funkcje rol-
niczo-le ne. Gmina K pice oddalona jest równie  od szlaków transportowych, 
przebiegaj  przez ni  tylko 3 drogi wojewódzkie i jedna linia kolejowa jednoto-
rowa drugorz dna o znaczeniu krajowym, cz ca Pi  ze S upskiem. Niedosta-
tek powi za  drogowych powoduje, e przejazd 143 km samochodem osobo-
wym do Gda ska trwa 121 min. 

W zbiorze gmin stagnuj cych znalaz y si  s siaduj ce gminy Damnica 
i G ówczyce w powiecie s upskim, w przesz o ci zwi zane z istnieniem Pa -
stwowych Gospodarstw Rolnych. Gmina G ówczyce, gdzie 58% powierzchni 
zajmuj  u ytki rolne, do dzi  pe ni funkcje rolnicze z uzupe niaj c  funkcj  tury-
styczn . Rozwojowi turystyki sprzyja po o enie pó nocnej cz ci gminy na tere-
nie S owi skiego Parku Narodowego i Jeziora ebsko, a tak e blisko  Morza 
Ba tyckiego. Niestety barier  rozwoju gminy stanowi dost pno  transportowa. 
Przez teren gminy przebiega bowiem jedynie droga wojewódzka nr 213 cz ca 
S upsk z Pó wyspem Helskim, która wymaga gruntownego remontu. Czas dotar-
cia mieszka ca gminy G ówczyce do stolicy województwa samochodem osobo-
wym wynosi 113 minut. Gmina Damnica po o ona jest na Wysoczy nie Damnic-
kiej, s siaduje z gmin  wiejsk  S upsk, a odleg o  do S upska wynosi 20 km. 
Blisko  S upska i dobre skomunikowanie gminy z miastem sprzyja rozwojowi 
procesów suburbanizacyjnych. Podstaw  egzystencji gminy stanowi jednak rol-
nictwo, bowiem u ytki rolne zajmuj  64,7% powierzchni gminy. Dobre skomu-
nikowanie gminy ze S upskiem i Gda skiem zapewnia droga krajowa nr 6 
(Szczecin–Gda sk) i linia kolejowa nr 202 (Szczecin–Gda sk). 
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Do gmin o charakterze stagnacyjnym nale a a równie  peryferyjna gmina 
Rzeczenica, usytuowana w powiecie cz uchowskim, w po udniowo-zachodniej 
cz ci woj. pomorskiego na jego pograniczu z zachodniopomorskim. Od strony 
zachodniej graniczy z gmin  miejsko-wiejsk  Bia y Bór i z gmin  wiejsk  Szcze-
cinek (obie w zachodniopomorskim). Gmina Rzeczenica ma stosunkowo du  
powierzchni  – w 2015 r. zajmowa a 274,8 km2, za  g sto  zaludnienia kszta -
towa a si  na poziomie 13,5 osób /na km2. Du a lesisto  gminy (68,1% po-
wierzchni), niewielka powierzchnia terenów zurbanizowanych (1,8%) oraz pery-
feryjne po o enie determinuje jej podstawy gospodarcze. Rozk ad u ytkowania 
gruntów wskazuje, e jest to gmina o funkcjach rolniczo-le nych. G ówny szlak 
komunikacyjny to droga krajowa nr 25 relacji Bobolice–Ole nica, uzupe nienie 
uk adu transportowego to droga wojewódzka nr 202 cz ca miasto Czarne 
z Rzeczenic , a tak e linia kolejowa nr 405 Pi a–Ustka. Wybitnie peryferyjne po-
o enie gminy powoduje, e jej skomunikowanie z Gda skiem jest wyj tkowo 

niekorzystne: dojazd do Gda ska samochodem osobowym trwa 2 godz. 14 minut. 
Gmina miejsko-wiejska Nowy Staw znajduje si  w pó nocnej cz ci po-

wiatu malborskiego. Teren gminy obejmuj  u awy Wi lane, z bardzo korzyst-
nymi warunkami przyrodniczymi dla rozwoju produkcji rolnej. Wysoka warto  
rolniczej przestrzeni produkcyjnej naturalnie predestynuje gmin  do rozwoju 
funkcji rolniczych. Umiejscowienie w zewn trznej strefie metropolii gda skiej 
podnosi jednak jej potencja  osadniczy, a dobre skomunikowanie ze stolic  wo-
jewództwa mo e w perspektywie skutkowa  rozwojem funkcji rezydencjalnych. 

Jako podsumowanie mo na stwierdzi , e w 2015 r. spo ród 31 gmin 
poddanych badaniom 8 prezentowa o bardzo wysoki poziom rozwoju demogra-
ficznego i koncentrowa o 30,2% ogólnej liczby ludno ci, 6 gmin mia o wysoki 
poziom rozwoju (23,9% ogó u ludno ci), 13 gmin redni poziom rozwoju 
(32,7% ludno ci) i 4 gminy niski poziom rozwoju (13,2% ludno ci). Najwy szy 
poziom rozwoju demograficznego charakteryzowa y gminy o najwi kszym za-
ludnieniu, uprzywilejowane ze wzgl du na tzw. korzy ci miejsca, bowiem ich 
usytuowanie w bezpo redniej strefie oddzia ywania aglomeracji trójmiejskiej 
(Kolbudy, Luzino, Szemud, Gniewino) i po o enie przy trasach komunikacyj-
nych o randze krajowej i mi dzynarodowej sprzyja rozwojowi spo eczno-
gospodarczemu. Nie mniej wa ny pozostaje w tym przypadku czynnik kulturo-
wy – po o enie w regionie etnicznych Kaszub o silnych wi ziach rodzinnych 
wp ywa na zachowania prokreacyjne. Dynamiczny wzrost zaludnienia jest tak e 
efektem rozwoju procesów suburbanizacyjnych w strefach podmiejskich miast 
rednich (Tczew, S upsk), czego dobrym przyk adem jest pier cie  gmin wiej-

skich Kobylnica, Ustka i S upsk wokó  miasta S upska.  
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W grupie gmin o stosunkowo wysokim poziomie rozwoju demograficz-
nego znalaz y si  gminy zlokalizowane w regionach kulturowych Kaszub (gmi-
ny m-w. Kartuzy, Brusy) oraz Kociewia (gmina m-w. Skarszewy), o bardzo do-
brych wspó czynnikach przyrostu naturalnego od 4,0‰ w gminie m-w. Brusy, 
do 5,3‰, w gminie m-w. Skarszewy, przy redniej dla woj. pomorskiego równej 
2,9‰. Do omawianego zbioru gmin nale a y równie  gminy suburbanizacyjne 
D bnica Kaszubska w strefie podmiejskiej S upska oraz gmina wiejska Wicko 
w strefie podmiejskiej L borka. 

Najliczniejsz  grup  stanowi y gminy o rednim poziomie rozwoju demo-
graficznego, a rozpi to  wska nika syntetycznego waha a si  od 88,2 w gminie m-
w. Gniew do 114,1w gminie Przechlewo. By y to z regu y gminy o atrakcyjnym 
rodowisku przyrodniczym, zwi zanym ze stref  pojezierzy, a wi c rozleg ych po-

wierzchniach le nych i jeziornych, ale niesprzyjaj cych rozwojowi potencja u 
osadniczego. W konsekwencji jednostki z omawianej grupy odznacza y si  stosun-
kowo niewielk  liczb  ludno ci oraz g sto ci  zaludnienia, np. gmina wiejska Rze-
czenica 13 osób/km2, Trzebielino 16 osób/km2, Studzienice 21 osób/km2, Osieczna 
23 osoby/km2, Ko czyg owy 25 osób /km2 czy Przechlewo 26 osób/km2. Wykazy-
wa y one natomiast wysoki przyrost naturalny i m od  struktur  demograficzn . Ich 
przesz o  zwi zana z funkcjonowaniem Pa stwowych Gospodarstw Rolnych, któ-
rych spo eczno  odznacza a si  du  pr no ci  biologiczn  spowodowa a, e s  
to w miar  m ode zbiorowo ci terytorialne, co potwierdzi y wyliczone wska niki 
obci enia demograficznego. Niestety po o enie na peryferiach woj. pomorskiego, 
z dala od g ównych szlaków komunikacyjnych, s abo ukszta towana wewn trz-
gminna sie  transportowa w oddaleniu od o rodków subregionalnych i Trójmiasta, 
a tak e skomplikowany lokalny rynek pracy spowodowa y straty migracyjne w 
mikroregionach. W konsekwencji selektywno  migracji doprowadzi a do wzrostu 
wska nika obci enia spo ecznego. 

Niski poziom rozwoju demograficznego reprezentowa y 3 gminy miejsko- 
-wiejskie (K pice, Miastko, Nowy Staw) i gmina wiejska G ówczyce, w których 
dominuj c  funkcj  jest rolnictwo. S  to gminy postpegeerowskie o ujemnym 
przyro cie rzeczywistym, gdzie dwie sk adowe – przyrost naturalny i saldo mi-
gracji – s  ujemne (gminy K pice i Nowy Staw) lub ubytek migracyjny prze-
wy sza przyrost naturalny ludno ci (gmina Miastko i G ówczyce). Narastaj cy 
odp yw migracyjny skutkuje wzrastaniem obci enia spo ecznego i demogra-
ficznego. Peryferyjne i pograniczne po o enie gmin (K pice i Miastko), o du-
ym zalesieniu oraz jeziorno ci, s abym skomunikowaniu i dost pno ci trans-

portowej z o rodkiem regionalnym oraz s aby rozwój infrastruktury technicznej 
i dzia alno ci pozarolniczej powoduje odp yw mieszka ców. 
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3.2.2. Zró nicowanie poziomu rozwoju infrastruktury badanych gmin 

Wa nym czynnikiem rozwoju obszarów wiejskich jest zagospodarowanie 
infrastrukturalne. Aby zminimalizowa  koszty, inwestorzy poszukuj  z regu y 
miejsc o dobrze rozwini tej i dost pnej infrastrukturze technicznej. Na obszarze 
ankietowanych gmin daje si  zauwa y  wyra ne dysproporcje w poziomie roz-
woju infrastruktury technicznej. W wietle wska nika syntetycznego wyliczonego 
metod  Hellwiga najwy szym poziomem rozwoju (wska nik syntetyczny równy 
135,4) wyró nia a si  s siaduj ca z Gda skiem suburbanizacyjna gmina wiejska 
Kolbudy, najni szym za  – peryferyjna gmina Osieczna (wska nik syntetyczny 
51,4) ulokowana na granicy woj. pomorskiego i kujawsko-pomorskiego. Najlicz-
niejszy zbiór tworzy y gminy o niskim poziomie rozwoju – zaliczono do nich 
16 gmin, tj. 51,6% ogó u ankietowanych jednostek. Rozpi to  warto ci wska -
nika syntetycznego kszta towa a si  od 65,1 w gminie Wicko do 84,4 w gminie 
Gniewino. Wszystkie wska niki cz stkowe przyj te do bada  kszta towa y si  
poni ej redniej dla wszystkich badanych gmin. Najbardziej zbli one do redniej 
warto ci osi gn  odsetek mieszka ców korzystaj cych z sieci wodoci gowej 
i kanalizacyjnej. Dost pno  do gazu sieciowego by  udzia em tylko mieszka -
ców gminy wiejskiej Gniewino i miejsko-wiejskiej Miastko. Wi kszo  z oma-
wianych jednostek to postpegeerowskie gminy po o one na terenie by ego woj. 
s upskiego oraz gminy interioru (Brusy, Bytów, Karsin, Studzienice) w strefie 
Pojezierzy Po udniowoba tyckich. Urozmaicona konfiguracja terenu z rozbudo-
wanymi i regularnymi uk adami zespo ów form glacjalnych, du a liczba jezior, 
a tak e rozleg e kompleksy le ne stworzy y specyficzny uk ad sieci osadniczej 
(Ja ewicz 2014). Rozproszenie i rozdrobnienie wiejskiej sieci osadniczej wy-
kszta conej w specyficznym rodowisku przyrodniczym sta o si  barier  rozwoju 
infrastruktury technicznej, ze wzgl du ma wysokie koszty inwestycji.  

Drug  pod wzgl dem liczebno ci grup  jednostek tworzy y gminy o rednim 
poziomie rozwoju infrastruktury technicznej. Znalaz o si  w niej 12 gmin, w tym 
5 miejsko-wiejskich i 7 wiejskich (tab. 17). Wszystkie przyj te do bada  warto ci 
wska ników by y tu wy sze ni  rednia dla ogó u ankietowanych gmin. Na szcze-
góln  uwag  zas uguj  podwy szone warto ci dotycz ce sieci wodoci gowej i ka-
nalizacyjnej. W gminach o rednim poziomie rozwoju odsetek korzystaj cych 
z sieci wodoci gowej wyniós  91,2%, sieci kanalizacyjnej 60,9%, najmniej miesz-
ka ców korzysta o z gazu sieciowego 22,2%, przy rednich dla ogó u ankietowa-
nych gmin wynosz cych odpowiednio: 87,2, 57,2 i 11,5%. rednim poziomem 
rozwoju infrastruktury technicznej cechowa y si  gminy o funkcjach rezydencjal-
nych w s siedztwie aglomeracji trójmiejskiej (Szemud, Luzino) i miasta S upska 
(Ustka, Kobylnica, w. S upsk), w których zainwestowanie infrastrukturalne u a-
twiaj  dochody ze sprzeda y dzia ek budowlanych przez gminy. 
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Tabela 17. Poziom rozwoju infrastruktury technicznej badanych gmin 

Gminy 
Poziom rozwoju 

bardzo 
niski niski redni wysoki bardzo 

wysoki 
miejsko-wiejskie 

Brusy  X    
Bytów   X   
Gniew   X   
Kartuzy   X   
K pice  X    
Miastko  X    
Nowy Staw   X   
Skarszewy  X    
Sztum      

wiejskie 
Damnica  X    
D bnica Kaszubska  X    
Gardeja   X   
G ówczyce  X    
Gniewino   X   
Karsin  X    
Kobylnica   X   
Kolbudy    X  
Ko czyg owy  X    
Luzino   X   
Osieczna X     
Przechlewo  X    
Rzeczenica  X    
Sadlinki  X    
S upsk   X   
Stegna   X   
Studzienice  X    
Szemud   X   
Tczew    X  
Trzebielino  X    
Ustka   X   
Wicko  X    

ród o: obliczenia w asne na podstawie danych BDL GUS. 
 
Wysoki poziom rozwoju infrastruktury technicznej reprezentowa y zale-

dwie 2 gminy wiejskie – Tczew i Kolbudy. Ich umiejscowienie w przestrzeni 
województwa i pe nione funkcje rezydencjalne sprawiaj , e w adze lokalne 
traktuj  rozwój infrastruktury technicznej jako priorytetowe zadanie gminy. 
Z kolei bardzo niskim poziomem rozwoju infrastruktury spo ród ankietowanych 
gmin odznacza a si  tylko gmina Osieczna. Niestety mieszka cy tej gminy ko-
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rzystaj  jedynie z sieci wodoci gowej, brakuje sieci kanalizacyjnej i gazu sie-
ciowego. Jest to gmina o ma ym potencjale demograficznym, jej stosunkowo 
niewielki bud et i brak gminnej oczyszczalni cieków nie pozwoli  na rozbudo-
w  infrastruktury technicznej. 

3.3. Dzia alno  samorz dów lokalnych na rzecz spójno ci terytorialnej 

Samorz dy lokalne maj  du e mo liwo ci stymulowania rozwoju spo-
eczno-gospodarczego na swoim terenie poprzez instrumenty pozwalaj ce na 

identyfikacj  potrzeb danej spo eczno ci i podejmowanie dzia a  ukierunkowa-
nych na racjonalne wykorzystanie kapita u terytorialnego. W celu identyfikacji 
wp ywu samorz dów na kszta towanie spójno ci na poziomie lokalnym prze-
prowadzono badania ankietowe w 31 wybranych gminach województwa pomor-
skiego. Wyniki bada  pozwoli y na identyfikacj  g ównych kierunków dzia a  
samorz dów zmierzaj cych do kszta towania spójno ci w sferze rodowiskowej, 
spo ecznej i gospodarczej. 

Rozwój wi kszo ci gmin, których samorz dy lokalne zosta y poddane ba-
daniom ankietowym by  zwi zany z funkcj  rolnicz . Dla 76,0% gmin g ówny-
mi sektorami gospodarki by a produkcja rolna, przetwórstwo rolno-spo ywcze 
oraz inne us ugi dla rolnictwa. W ród 5 g ównych sektorów gospodarki najcz -
ciej wskazywano na produkcj  roln  (28,3% wskaza ), us ugi dla rolnictwa 

(20,0%), budownictwo (18,3%), turystyk  (18,3%) oraz przetwórstwo rolno 
spo ywcze (15,0%). 

Rozwój spo eczno-gospodarczy badanych gmin (wed ug miary rozwoju 
Hellwiga) cechuje du e zró nicowanie (tab. 18). W ród gmin miejsko-wiejskich 
a  55% mia o poziom rozwoju poni ej redniej przyj tej dla obszarów w kraju, 
a gmin wiejskich 39%. Podobnie jak w skali kraju gminy o wi kszej liczbie 
mieszka ców oraz po o one w strefie oddzia ywania wi kszych o rodków osad-
niczych i o lepiej rozwini tej funkcji przemys owej i us ugowej mia y znacznie 
wy szy poziom rozwoju spo eczno-gospodarczego.  
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Tabela 18. Poziom rozwoju badanych gmin w 2015 r. 

Gminy 
Liczba ludno ci Warto  wska nika rozwoju w 2015 

2015 Zmiana 
2015/2005 

demograficz-
nego gospodarczego Infrastruktury 

technicznej spo ecznej
miejsko-wiejskie 

Brusy 14 323 109,4 132,2 85,7 77,3 79,5
Bytów 25 198 107,0 105,0 139,7 106,2 90,4
Gniew 15 760 101,3 88,2 88,0 88,1 65,1
Kartuzy 33 400 107,7 128,3 116,8 103,3 98,3
K pice 9 406 96,9 71,5 88,0 71,0 87,5
Miastko 19 950 100,8 70,8 104,7 77,7 78,3
Nowy Staw 7 807 99,3 82,9 95,2 91,4 97,3
Skarszewy 14 720 105,2 124,1 93,5 81,4 76,7
Sztum 18 727 104,7 100,7 108,6 100,2 80,1

wiejskie 
Damnica 6 258 99,3 104,2 76,3 79,2 88,3
D bnica  
Kaszubska 9 795 104,1 116,7 81,8 79,1 77,7

Gardeja 8 458 102,8 101,9 65,8 89,9 79,8
G ówczyce 9 371 99,5 84,4 64,0 67,6 97,3
Gniewino 7 425 109,3 150,6 145,9 84,4 72,6
Karsin 6 255 106,0 104,9 116,8 80,6 99,3
Kobylnica 11 491 119,8 197,2 162,6 93,1 85,4
Kolbudy 15 908 135,0 222,0 171,1 135,4 89,4
Ko czyg owy 4 248 98,3 113,1 88,7 77,9 79,1
Luzino 15 337 120,4 197,3 89,2 92,1 76,7
Osieczna 2 868 103,1 109,4 66,6 51,4 82,0
Przechlewo 6 359 103,2 114,1 102,5 73,8 69,7
Rzeczenica 3 693 99,4 110,6 101,5 73,4 78,4
Sadlinki 5 899 106,5 140,9 57,4 74,9 66,0
S upsk 17 049 126,8 209,9 172,9 95,4 70,8
Stegna 9 844 103,1 96,8 121,7 96,7 92,4
Studzienice 3 639 107,6 109,8 115,4 70,6 93,3
Szemud 16 702 132,7 235,0 124,3 111,0 91,5
Tczew 13 953 125,0 222,2 140,1 117,2 28,0
Trzebielino 3 721 99,8 93,9 84,1 71,4 73,4
Ustka 8 342 113,9 180,3 232,2 95,3 44,7
Wicko 5 968 108,7 125,0 127,3 65,1 44,2

ród o: obliczenia w asne na podstawie danych BDL GUS. 
 
Nie ulega w tpliwo ci, e na poziom rozwoju spo eczno-gospodarczego 

decyduj cy wp yw ma dzia alno  pozarolnicza. Dlatego w adze lokalne, jako 
podmiot gospodaruj cy i steruj cy rozwojem lokalnym, powinny mie  na uwadze 
potrzeby obecnych i przysz ych przedsi biorców, aby oceni , w jakim kierunku 
powinny i  ich dzia ania. Dla podejmuj cego decyzj  o prowadzeniu dzia alno-
ci gospodarczej szczególnie istotne jest to, jakie s  na danym terenie warunki do 
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powstania i funkcjonowania jego firmy, a wi c: jakie istniej  organizacyjne, fi-
nansowe systemy wspierania przedsi biorczo ci?; jak zagospodarowana jest prze-
strze ? jak  si  nabywcz  dysponuje region?. Gminy uruchamiaj  wi c ró no-
rodne przedsi wzi cia, które w znacznym stopniu uatrakcyjniaj  przestrze  jako 
miejsce lokalizacji przedsi biorstwa – co podnosi ich konkurencyjno . Zakres, 
sposób i rodzaj zastosowanych przez w adze samorz dowe instrumentów zale y 
od ich mo liwo ci finansowych i organizacyjnych. W najpowszechniej stosowa-
nej klasyfikacji rodzajowej wymienia si  instrumenty po rednie i bezpo rednie 
oddzia ywania samorz dów terytorialnych na gospodark  lokaln . 

Narz dzia pierwszego rodzaju s  zwykle adresowane do okre lonego typu 
podmiotów lokalnych i maj  form  parametrów ekonomicznych sterowania pro-
cesami po danych zmian w uk adzie lokalnej ekonomiki. Narz dzia te maj  
stymulowa  podmioty gospodarcze oraz zainteresowanych inwestorów do rozwi-
jania dzia alno ci zgodnej z przyj t  strategi  gminy lub ogranicza  zaintereso-
wanie dzia alno ci  uwa an  za niepo dan . W grupie instrumentów po rednich 
znajduj  si  wszelkiego rodzaju dzia ania prowadz ce do poprawy infrastruktury 
w gminie i kwalifikacji miejscowej ludno ci, pozyskiwanie rodków unijnych, 
zarz dzanie rozwojem lokalnym – opracowanie strategii rozwoju, przedsi wzi -
cia prawno-organizacyjne (przede wszystkim przygotowanie miejscowych pla-
nów zagospodarowania przestrzennego), promowanie gminy czy kreowanie 
wspó pracy z innymi gminami. Inaczej mówi c, s  to dzia ania maj ce na celu 
tworzenie rodowiska sprzyjaj cego rozwojowi spo eczno-gospodarczemu. 

Z bada  empirycznych przeprowadzonych w gminach wynika, e w ród in-
strumentów po rednich wa ne miejsce zajmuj  takie dzia ania jak: opracowanie 
strategii rozwoju, podnoszenie kwalifikacji spo eczno ci lokalnej oraz rozwój in-
frastruktury technicznej. Wi kszo  badanych gmin mia a opracowane strategie 
rozwoju, co w g ównej mierze by o skutkiem obowi zuj cych przepisów 
i podstaw  do pozyskania rodków strukturalnych z Unii Europejskiej. W badanej 
grupie tylko jedna gmina (Gardeja) nie posiada a aktualnej strategii rozwoju, cho-
cia  i w tym wypadku wynika o to z faktu utraty wa no ci poprzedniej strategii, 
oraz pracami nad nowym dokumentem. Planami zagospodarowania przestrzennego 
dla ca ego obszaru dysponowa o tylko 16,6% gmin (D bnica Kaszubska, Gardeja, 
Kolbudy, Trzebielino). Miejscowymi planami zagospodarowania przestrzennego 
by o obj te rednio 21,3% obszaru wszystkich badanych gmin. Wi kszo  gmin 
nie dysponowa a dok adnymi danymi dotycz cymi powierzchni i struktury grun-
tów przeznaczonych w planie przestrzennego zagospodarowania pod zabudow . 

Posiadanie strategii z zakre lonymi najwa niejszymi problemami do rozwi -
zania traktowane jest jak wa ny instrument zarz dzania gmin  w d ugim okresie. 
Strategi  rozwoju lokalnego przedstawiaj  równie  dzia ania w adz publicznych na 
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rzecz tworzenia i wspierania rodowiska innowacyjnego dla rozwoju dzia alno ci 
pozarolniczej. Dlatego potencjalni przedsi biorcy, chc c funkcjonowa  w konku-
rencyjnym otoczeniu, musz  zapozna  si  ze strategi  rozwoju gminy. 

Stwierdzono, e w znacznej cz ci gmin postrzega si  rozwój infrastruk-
tury technicznej jako najwa niejszy instrument rozwoju pozarolniczej dzia alno-
ci gospodarczej. W grupie gmin miejsko-wiejskich najwi cej gmin (ponad 

80%) wspiera o rozwój infrastruktury drogowej, wodoci gowej i kanalizacyjnej, 
a 67% powstawanie i rozwój sk adowisk odpadów sta ych na swoim terenie. 
W odniesieniu do gmin wiejskich wsparcie rozwoju infrastruktury technicznej 
dotyczy o przede wszystkim powstawania i modernizacji urz dze  infrastruktu-
ry wodoci gowej i kanalizacyjnej – 72,2% gmin wiejskich, ponadto rozwój 
i popraw  jako ci dróg – 63,3% i budow  oczyszczalni – 54,5%. Najmniejsze 
zainteresowanie gmin wiejskich budzi a organizacja na swoim terenie sk ado-
wisk odpadów sta ych – dotyczy o to zaledwie 4 jednostek (G ówczyce, Karsin, 
Osieczna i S upsk) – tabela A2 (w Aneksie). 

Badane gminy szczególn  wag  przywi zuj  do budowania silnej konku-
rencyjnej gospodarki, opartej na wysokiej jako ci czynnika ludzkiego, a to jest 
jedna z podstawowych ról infrastruktury spo ecznej. Niedobór odpowiedniej 
jako ci czynnika ludzkiego na lokalnym rynku pracy jest powa n  barier  rozwo-
ju przedsi biorczo ci. Ma ona wi ksze znaczenie na obszarach, na których wyst -
puje zachwiana struktura spo eczna, m.in. niski wska nik zatrudnienia. Czynnik 
ludzki stanowi wówczas warunek konieczny i jest szans  na pokonanie dystansu 
spo eczno-gospodarczego, jakie dzieli obszary wiejskie od innych obszarów. 

W ród dzia a  na rzecz kszta towania kapita u ludzkiego na badanym te-
renie, szczególn  rol  odgrywaj  dzia ania informacyjne dotycz ce mo liwo ci 
podnoszenia kwalifikacji zawodowych mieszka ców oraz wspieranie dzia alno-
ci edukacyjno-szkoleniowej poprzez udost pnienie bazy lokalowej gmin na 

organizacje kursów i szkole  podnosz cych kwalifikacje zawodowe mieszka -
ców. Ogó em w ró nych formach aktywno ci samorz dów ukierunkowanych na 
kszta towanie kapita u ludzkiego w badanych gminach uczestniczy o rednio 
32,9% gmin. Najcz ciej podejmowan  form  tego typu dzia a  by y inicjatywy 
stymuluj ce podnoszenie kwalifikacji zawodowych ludno ci w wieku produk-
cyjnym – uczestniczy o w nich 80% badanych gmin, w tym 78% gmin miejsko-
wiejskich i 81% wiejskich. Istotn  form  aktywno ci samorz dów w kszta to-
waniu kapita u ludzkiego by o udost pnienie bazy lokalowej dla ró nych form 
szkole  – 74,1% ogó u badanych gmin, w tym oko o 67% gmin miejsko-
wiejskich i ponad 77% gmin wiejskich. Niestety nieliczne gminy wspó finanso-
wa y te szkolenia – tylko 2 miejsko-wiejskie (Bytów i K pice) i 6 wiejskich 
(G ówczyce, Gniewino, Kolbudy, Luzino, S upsk i Studzienice). Jedna gmina 



101 

miejsko-wiejska (Bytów) oraz cztery wiejskie (Gniew, Karsin, Rzeczenica, 
Szemud) prowadzi y dzia alno  stypendialn  w tym zakresie. 

Oprócz bezpo rednich dzia a  ukierunkowanych na kszta towanie kapita-
u ludzkiego oraz zmian  lub podnoszenie kwalifikacji zawodowych mieszka -

ców gminy podejmowa y aktywn  wspó prac  w tym zakresie z innymi instytu-
cjami i organizacjami (spo ecznymi i prywatnymi).  

Szczególn  rol  odgrywa a tu wspó praca z organizacjami pozarz dowy-
mi. Ogó em oko o 68,0% gmin obj tych badaniem podejmowa o wspó prac  
z ró nymi organizacjami pozarz dowymi (56,0% gmin miejsko-wiejskich i po-
nad 72,0% wiejskich) w dzia aniach zwi zanych z kszta towaniem kapita u 
ludzkiego i podnoszeniem lub zmian  kwalifikacji ludno ci czynnej zawodowo. 
Z ró nymi szczeblami samorz du terytorialnego podejmowa o za  wspó prac  
45,1% gmin (ponad 56,0% miejsko-wiejskich i 42,0% wiejskich).  

Istotnym partnerem wspó pracy, której celem by o podnoszenie kwalifi-
kacji zawodowej ludno ci, by y równie  instytucje prywatne. Z takimi instytu-
cjami wspó pracowa y samorz dy 38,7% badanych gmin: cz ciej miejsko- 
-wiejskich (56,0%), rzadziej wiejskich (32,0%). 

Tylko 22,0% jednostek wspó pracowa o z organizacjami rz dowymi 
w przedsi wzi ciach zwi zanych z podnoszeniem kwalifikacji zawodowych 
ludno ci. Znacznie cz ciej by y to gminy miejsko-wiejskie (ponad 44,0%) ni  
wiejskie (13,6%). Wspó praca gmin z ko cio em by a raczej s aba i dotyczy a 
raczej gmin wiejskich –tabela A1 (w Aneksie).  

Analizy empiryczne dotyczy y równie  wykorzystania do pobudzenia lo-
kalnej aktywno ci gospodarczej i stymulowania wzrostu zatrudnienia w ankie-
towanych gminach pomocy takich jak: instrumenty finansowe, instrumenty or-
ganizacyjno-techniczne, zinstytucjonalizowane formy wsparcia pozarolniczej 
dzia alno ci, pobudzenie dzia alno ci poprzez marketing itp. Badania wykaza y, 
e tylko 23,3% gmin mia y wydzielone w ramach struktur gminnych specjalne 

komórki zajmuj ce si  obs ug  inwestorów. Rola instytucjonalnych form wspie-
rania przedsi biorstw polega na udost pnieniu podstawowej informacji o dzia a-
niach i ofercie PARP, Punktów Konsultacyjnych oraz sieci Krajowego Systemu 
Us ug dla MSP, a tak e programów wsparcia. Informacje te mog  by  przeka-
zywane za po rednictwem materia ów informacyjnych takich jak ulotki, broszu-
ry itp. Analizy wskazuj  jednoznacznie, e istnienie tych komórek przyczynia 
si  do wzrostu liczby podmiotów gospodarczych w gminie. 

Je li chodzi o dzia ania promocyjno-organizacyjne, to najcz ciej podej-
mowanymi formami stymulowania dzia alno ci gospodarczej w gminie by y: 
szybkie i sprawne dzia ania decyzyjne (88,0% w gminach miejsko-wiejskich 
i 59,0% w gminach wiejskich), przejrzyste prowadzenie przetargów (88,0% 
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w gminach miejsko-wiejskich i 77,2% w gminach wiejskich) oraz organizowa-
nie spotka  przedsi biorców (54,8% w badanych gminach), co tworzy klimat 
sprzyjaj cy rozwojowi przedsi biorczo ci – tabela A4 (w aneksie). 

Wyznaczenie nowych obszarów dla realizacji dzia alno ci gospodarczej, 
czyli udost pnienie terenu inwestycyjnego – w formie tzw. strefy aktywno ci 
gospodarczej – nast pi o w 78% gmin miejsko-wiejskich, a tylko 27,2% gmin 
wiejskich. Zapewne przyczyn  jest fakt, e ta oferta jest skierowana do podmio-
tów du ych i rednich, a takich w gminach wiejskich jest ma o. Ze wst pnej 
analizy wynika, e wyznaczone strefy inwestycyjne maj  wp yw na wybrane 
parametry oceny rozwoju spo eczno-gospodarczego (podmioty gospodarcze, 
zatrudnienie, dochody i wydatki gmin). 

Stosunkowo rzadko wykorzystywan  form  wsparcia pozarolniczej dzia-
alno ci gospodarczej by y gwarancje kredytowe udzielane przedsi biorcom. 

Z tego instrumentu korzysta o 54,5% gmin miejsko-wiejskich i zaledwie 18,1% 
gmin wiejskich (D bica Kaszubska, G ówczyce, S upsk, Studzienice). 

 Najcz ciej stosowan  form  publicznego wsparcia w odniesieniu zarówno 
do gmin miejsko-wiejskich, jak i wiejskich by y ulgi i umorzenia podatkowe wobec 
przedsi biorców. Z tego instrumentu korzysta o 77,7% gmin miejsko-wiejskich 
i 50% gmin wiejskich. Ponadto dzier aw , u yczenia, wynajem oraz oddanie 
w u ytkowanie wieczyste wykorzysta o w swojej dzia alno ci wobec przedsi bior-
ców 77,7% gmin miejsko-wiejskich i 54,5% gmin wiejskich, co potwierdza szcze-
gólne znaczenie tego instrumentu. W zakresie us ug publicznych (ponad 77% bada-
nych gmin) dominuje udzia  gmin w spó kach funkcjonuj cych na ich terenie. Naj-
cz ciej by y to przedsi biorstwa gospodarki komunalnej (wodno-kanalizacyjnej), 
energetyki cieplnej oraz zak ady us ug publicznych. Niestety tylko 32,1% badanych 
gmin jak: Brusy, Bytów, Damnica, Gardeja, Gniewino, K pice, Miastko, Przechle-
wo i Skarszewo posiada o w asne przedsi biorstwa komunalne zwi zane najcz ciej 
z infrastruktur  drogow , zarz dzaniem zasobami mieszkaniowymi oraz miejscami 
sk adowania i utylizacji odpadów – tabela A3 (w Aneksie).  

Wa nym elementem rozwoju spo eczno-gospodarczego gmin s  zasoby 
naturalne. Determinuj  one mo liwo  eksploatacji rodowiska na potrzeby ró -
nych sektorów gospodarki, jednocze nie ich eksploatacja i towarzysz ca cz sto 
degradacja rodowiska ma wp yw na ycie spo eczne mieszka ców. Dlatego 
gminy staraj  si  aktywizowa  spo eczno  lokaln  do formalizowania dzia al-
no ci ukierunkowanej na popraw  i ochron  rodowiska naturalnego poprzez 
spotkania informacyjne (64,5% gmin), rozpowszechnienie informacji przez so -
tysów (61,2%) i og oszenia w urz dach (71,0%). Badania pokaza y, e 93% ba-
danych gmin ocenia stan rodowiska naturalnego jako bardzo dobry lub dobry. 
Wynika to w du ej mierze z sytuacji spo eczno-gospodarczej gmin, w których 
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do  cz sto dominuj  sektory ma o inwazyjne dla rodowiska naturalnego. Po-
nadto w trzech badanych gminach (Bytów, Gniew i Wicko) realizowane s  pro-
jekty ukierunkowane na ochron  rodowiska naturalnego. Dotycz  one g ównie 
edukacji ekologicznej, m.in. Program Czyste powietrze, finansowany ze rod-
ków Wojewódzkiego Funduszu Ochrony rodowiska. W siedmiu gminach 
(Brusy, Gniew, K pice, Kobylnica, Sadlinki, Stegna i Trzebielino) w dzia alno  
na rzecz ochrony rodowiska naturalnego w czaj  si  ekologiczne organizacje 
pozarz dowe oraz firmy prywatne. 

Przejawem dba o ci o stan rodowiska naturalnego w gminach jest np. 
obowi zek podpisywania przez gospodarstwo domowe umów na wywóz nieczy-
sto ci. W 24 badanych gminach (tj. 77,4%) podpisane s  umowy na wywóz nie-
czysto ci p ynnych, a pozosta e gminy maj  wprowadzi  taki obowi zek w naj-
bli szych latach. Niestety w 35,4% badanych gmin gospodarstwa domowe ko-
rzystaj  z nieszczelnych szamb, najwi cej w gminie K pice i G ówczyce. 
Co gorsza liczba gospodarstw domowych korzystaj cych z nieszczelnych szamb 
jest prawdopodobnie zani ona, gdy  tylko 29,0% gmin prowadzi kontrol  
szczelno ci szamb. 

Zaledwie 4 spo ród badanych gmin (D bica Kaszubska, Luzino, Miastko 
i S upsk) posiadaj  na swoim terenie wysypisko mieci, a tylko 25,8% gmin ma 
wiadomo  istnienia na ich obszarze dzikich wysypisk mieci. W ród propozy-

cji zmian w ustawodawstwie, które mog yby si  przyczyni  do poprawy stanu 
rodowiska gminy, ankietowani wskazuj  najcz ciej zwi kszenie kar za nie-

przestrzeganie przepisów w zakresie ochrony rodowiska oraz wprowadzenie 
ustawy odorowej. 

Jednocze nie 90% badanych gmin wskazywa o na funkcjonowanie barier 
ograniczaj cych mo liwo ci aktywnego wspierania rozwoju dzia alno ci gospo-
darczej na swoim terenie. Jako takie najcz ciej wymieniono niedoskona o ci 
systemu finansowania samorz dów (71% gmin) i regulacji prawnych dotycz -
cych prowadzenia dzia alno ci gospodarczej (32,2%) – tabela A5 (w Aneksie).  

3.4. Rola organizacji pozarz dowych w kszta towaniu rozwoju  
spo eczno-gospodarczego gmin 

Obraz wiejskich obszarów w Polsce b dzie zmienia  si  w zale no ci od 
aktywno ci ludzkiej, pozwalaj cej efektywniej i dynamiczniej kreowa  t  prze-
strze . Najistotniejszym elementem tej aktywno ci jest umiej tno  dostosowa-
nia si  do zmian i wykorzystania ich w taki sposób, by dostosowa  metody an-
ga owania i sposób my lenia ludzi oraz wskaza  konieczne czynniki motywa-
cyjne. Istotna jest zatem potrzeba tworzenia infrastruktury spo ecze stwa oby-
watelskiego, tj. rozmaitych zrzesze , fundacji i stowarzysze , zwanych cz sto 
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organizacjami pozarz dowymi, których dzia ania oparte s  na wzajemnym zau-
faniu i wspieraniu aktywno ci ludzkiej. T  znaczn  cz  potencja u ludzkiego, 
któr  stanowi  kulturowe, generuj ce zaufanie w stosunkach mi dzy lud mi 
i w grupie, czy te  mi dzy grupami, nazywa si  do  cz sto „kapita em spo ecz-
nym” (Coleman 1988; Fukuyama 1997). Badacze kapita u spo ecznego wycho-
dz  z za o enia, e ród em sukcesów gospodarczych jest w 80% wolny rynek, 
a w 20% kapita  spo eczny. Przyj cie tego za o enia sk ania do okre lenia roli 
organizacji pozarz dowych w rozwoju i spójno ci obszarów wiejskich. W tym 
celu przeprowadzono badania ankietowe z liderami 60 organizacji pozarz do-
wych w 31 wybranych gminach województwa pomorskiego.  

 
Tabela 19. Podstawowe cechy badanych organizacji pozarz dowych  

w gminach województwa pomorskiego 
Liczba 

cz onków % ogó u Formy 
dzia alno ci 

% ogó u 
wskaza

Okres 
dzia alno ci

% ogó u 
wskaza

Zasi g 
oddzia ywania 

% ogó u 
wskaza  

< 10 7 fundacja 3 przed 1950 10 gmina 75 
10-30 53 kó ko rolnicze 2 1950-2000 13 kraj 8 
30-50 23 spó dzielnia 5 2000-2010 45 powiat 13 
>50 17 stowarzyszenie 91 2010-2018 32 województwo 5 

ród o: opracowanie w asne na podstawie wyników wywiadów kwestionariuszowych prze-
prowadzonych z liderami wybranych organizacji pozarz dowych.  
 

Badane organizacje pozarz dowe prowadz  swoj  dzia alno  w ró nych 
formach organizacyjno-prawnych (tab. 19). Zdecydowanie dominuj c  form  or-
ganizacyjn  by y stowarzyszenia (91,0% wskaza ). rednia liczba cz onków w or-
ganizacji wynosi a 66 osób. Najwi kszy udzia  mia y organizacje z liczb  cz on-
ków w przedziale 10-30 (53% wskaza ) oraz 30-50 cz onków (23% wskaza ). 

Wi kszo  organizacji (77%) obj tych badaniem zainicjowa o swoj  dzia-
alno  po 2000 roku, a oko o 10% rozpocz o swoj  dzia alno  przed 1950 ro-

kiem – to g ównie kó ka rolnicze. W zasi gu terytorialnego oddzia ywania zazna-
cza si  dominacja organizacji funkcjonuj cych w skali lokalnej (88%) (tab. 19).  

G ównymi obszarami dzia ania organizacji pozarz dowych obj tych ba-
daniem by y inicjatywy wspieraj ce kultur  i sztuk  (wsparcie dla m odzie y 
uzdolnionej muzycznie, plastycznie, organizacja warsztatów teatralnych), akty-
wizacja zawodowa mieszka ców dotkni tych bezrobociem, dzia alno  wspiera-
j ca instytucje o wiatowe oraz zwi zana z dzia alno ci  wychowawcz  
(tab. 14). Popularne by o równie  inicjowanie akcji promuj cych zdrowy styl 
ycia oraz dzia ania edukacyjne z zakresu ochrony zdrowia, doradztwa finanso-

wego i technologicznego – zw aszcza w dziedzinie rolnictwa – oraz pomoc oso-
bom niepe nosprawnym i wykluczonym spo ecznie.     
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Impulsem do powstania organizacji pozarz dowych by o oddolne, dekla-
rowane zainteresowanie mieszka ców powo aniem takich instytucji w celu roz-
wi zywania konkretnych problemów spo eczno ci lokalnej (wspieranie dzia a  
edukacyjnych szko y, wspieranie uzdolnionej m odzie y, poprawa stanu infra-
struktury technicznej szko y, przedszkola, wsparcie sektora rolniczego w zakre-
sie doradztwa oraz pozyskiwania rodków finansowych) (tab. 20). Ponadto 
istotnym czynnikiem by a ch  reprezentowania interesów mieszka ców wobec 
instytucji szczebla pa stwowego i samorz dowego oraz zapobieganie specy-
ficznym problemom lokalnym i regionalnym (wsparcie rodzin biednych, wielo-
dzietnych lub dotkni tych alkoholizmem). 

Dzia alno  organizacji pozarz dowych by a finansowana przede wszyst-
kim przez sk adki cz onkowskie (25%wskaza ), darowizny od osób fizycznych 
(15%), wsparcie samorz dów (14%), darowizny od firm (13%) oraz ród a rz -
dowe (10%). Ze wzgl du na charakter podejmowanej dzia alno ci, której celem 
jest wspieranie rozwoju spo ecznego, organizacje pozarz dowe wspó pracuj  
z innymi podmiotami prawnymi. G ównym partnerem przy realizacji podejmo-
wanych dzia a  w badanej grupie organizacji pozarz dowych by y urz dy gmin 
(25,0% wskaza ), starostwa powiatowe (19,0%), inne organizacje pozarz dowe 
(16,0%) oraz instytucje u yteczno ci publicznej (10,0%). Istotnym czynnikiem 
powo ania organizacji pozarz dowych w wybranych gminach by o poparcie 
mieszka ców dla nowej struktury organizacyjnej (35%) i pozytywne nastawie-
nie mieszka ców (25%), a tak e oddolna ch  zaanga owania si  w rozwój spo-
eczno-gospodarczy terenu (tab. 20). Jako utrudnienia w funkcjonowaniu powo-
anych organizacji najcz ciej wskazywano skomplikowane i nadmiernie rozbu-

dowane procedury prawne (42,0%), niedoskona o  lub brak przepisów regulu-
j cych dzia ania (26,0%), niejasne regu y wspó pracy z administracj  publiczn  
(19,0%), brak osób bezinteresownie anga uj cych si  w dzia ania (45,0%), 
trudno ci w zdobywaniu rodków finansowych na prowadzenie dzia a  (21,0%), 
brak mo liwo ci zatrudnienia nowych pracowników (13,0%) oraz z e warunki 
lokalowe (tab. 21). 
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Analiza dzia alno ci organizacji pozarz dowych w badanych gminach 
wykaza a, e: 

 mog  one by  wa nym elementem zwi kszenia konkurencyjno ci obsza-
rów wiejskich; 

 zwi zek mi dzy rozwojem obszarów wiejskich a dzia alno ci  tych organi-
zacji powoduje powstawanie takich uk adów lokalnych, które s  ród em 
endogenicznych procesów rozwoju; 

 g ówn  przeszkod  w rozwoju organizacji pozarz dowych s  nieuregulo-
wane nadal sprawy finansowo-prawne oraz s aba aktywno  spo eczno ci 
lokalnej. 

Dlatego organizacje pozarz dowe powinny znale  swoje szczególne miej-
sce w strategii rozwoju obszarów wiejskich. Szans  na to jest kompleksowe uj -
cie czynników rozwoju lokalnego uwzgl dniaj ce równie  kapita  spo eczny.  

Jak wykaza a analiza, spójno  terytorialna obszarów wiejskich woj. pomor-
skiego jest zró nicowana w aspekcie zarówno demograficznym, spo eczno-gos-
podarczym, jak i infrastrukturalnym. Wyra nie zarysowuje si  podzia  aglomeracji 
trójmiejskiej oraz pozosta a peryferyjna cz  regionu. Z kolei uwarunkowania hi-
storyczne i zmiany administracyjne pozwalaj  podzieli  przestrze  województwa 
na trzy cz ci: zachodni , centraln  i wschodni . Cz  zachodnia, która obejmuje 
by e woj. s upskie, postrzegana jest jako obszar ze stygmatem przesz o ci popege-
erowskiej, gdzie wi kszo  gmin ma charakter regresywny pod wzgl dem demo-
graficznym i prezentuje niski poziom rozwoju spo eczno-gospodarczego. Podobnie 
cz  wschodnia województwa, czyli gminy po o one po prawej stronie Wis y, jest 
obci ona dziedzictwem gospodarki pa stwowej w rolnictwie i niektóre gminy 
maj  bardzo niskie wska niki rozwoju w badanych aspektach. Cz  centralna na-
tomiast obejmuje obszar funkcjonalny Trójmiasta i tereny Kaszub, gdzie zdecydo-
wana wi kszo  gmin ma charakter progresywny w aspekcie demograficznym oraz 
wysoki poziom rozwoju spo eczno-gospodarczego i infrastrukturalnego. Tu z kolei 
po o enie na terenie zwartego kulturowo-etnicznego regionu preferuj cego trady-
cyjne warto ci i sprawno  w dzia aniu sprawia, e s  to gminy atrakcyjne pod 
wzgl dem warunków ycia. 

Analizuj c dzia ania samorz dów lokalnych na rzecz spójno ci terytorial-
nej, nale y zauwa y , e staj  one przed wyzwaniem wielopoziomowego zarz -
dzania w zgodzie przede wszystkim z zasadami subsydiarno ci i partnerstwa, 
a dzi ki posiadanym instrumentom mog  wp ywa  na konkurencyjno  gmin 
i w efekcie poprawi  ich atrakcyjno  inwestycyjn . Podj te dzia ania, cz sto 
przy wsparciu rodków unijnych, da y szans  cywilizacyjnego rozwoju i w du-
ym stopniu przyczyni y si  do zmniejszania ró nic wewn trzregionalnych 

w zakresie infrastruktury technicznej i spo ecznej oraz do budowy kapita u spo-
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ecznego. Natomiast wsparcie sfery gospodarczej opiera o si  przede wszystkim 
na pobudzeniu przedsi biorczo ci mieszka ców gminy oraz przygotowaniu 
przyjaznego klimatu dla obecnych i potencjalnych przedsi biorców. 

 W konkluzji mo na stwierdzi , i  osi gni cie spójno ci terytorialnej 
zw aszcza na p aszczy nie gospodarczej jest czasami trudne ze wzgl du na po-
o enie geograficzne, czego dobrym przyk adem jest gmina Smo dzino. Zdecy-

dowana wi kszo  gminy po o ona jest bowiem na terenie S owi skiego Parku 
Narodowego, co praktycznie wyklucza prowadzenie dzia alno ci gospodarczej 
innej ni  rolnictwo i gospodarka le na.  

Powstanie i rozwój organizacji pozarz dowych w badanych gminach wi -
za o si  przede wszystkim z szerokim spektrum problemów natury spo ecznej. 
Samoorganizacja spo eczno ci lokalnej skierowana by a z jednej strony na po-
moc osobom wykluczonym spo ecznie, z drugiej za  na popraw  stanu infra-
struktury edukacyjnej, co zw aszcza w strefie peryferyjnej woj. pomorskiego 
jest wci  aktualnym problemem zwi zanym z przesz o ci  pospegeerowsk . 
Wydaje si  równie  by  bardzo pozytywnym komponentem budowania zaanga-
owania spo eczno ci lokalnej poprzez powstawanie stowarzysze  w konkret-

nych miejscowo ciach, z obecno ci  lidera. 
Badania wykaza y, e rola szczebla lokalnego w postaci samorz du jako 

autentycznego, samodzielnego gospodarza terenu z udzia em organizacji i insty-
tucji lokalnych ma du e znaczenie w kszta towaniu spójno ci terytorialnej ob-
szarów wiejskich. 
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4. Rola instytucji w kszta towaniu spójno ci obszarów wiejskich 
– podsumowanie – wnioski – rekomendacje 

  
Praca mia a na celu przedstawienie roli instytucji w kszta towaniu spójno-

ci obszarów wiejskich na poziomie lokalnym i regionalnym. Znaczenie instytu-
cji (w szerokim tego s owa znaczeniu) w procesie rozwoju obszarów wiejskich 
zosta o okre lone przez ich rol  w procesie zarz dzania przestrzeni  wiejsk , 
która zapewnia skuteczno  podejmowanych dzia a , popraw  wiadczonych 
us ug oraz lepsze ich dopasowanie do zró nicowanych i zmieniaj cych si  po-
trzeb spo ecznych, czyli d enie do rozwoju przestrzeni wiejskiej w kierunku 
zintegrowanych dzia a . Ta znacz ca rola instytucji przejawia si  przede 
wszystkim w warunkach sprawnego systemu instytucjonalnego, który na ogó  
jest przedstawiany jako okre lony porz dek prawny, instytucje stanowi ce pod-
mioty gospodarcze oraz mechanizmy ich dzia ania. 

Badania wykaza y, e w systemie instytucjonalnym w kontek cie spójno-
ci obszarów wiejskich najwa niejsz  rol  odgrywaj  instytucje publiczne do 

zarz dzania rozwojem, a przede wszystkim samorz dy terytorialne. Zarówno na 
etapie programowania, jak i realizacji – jako organizator, finansista, doradca 
i koordynator rozwoju. Skuteczno  dzia a  podejmowanych przez te instytucje 
na ró nych poziomach wymaga zastosowania odpowiednich mechanizmów, ta-
kich jak neoendogenny, koordynacja i wspó praca. Dlatego istotn  rol  sektora 
publicznego jako g ównego koordynatora kszta towania spójno ci jest tworzenie 
struktur instytucjonalnych w postaci partnerstwa z sektorem prywatnym i sekto-
rem pozarz dowym. Bez partnerstwa mi dzysektorowego trudno kszta towa  
spójny rozwój.  

Analizuj c dokumenty strategiczne dotycz ce rozwoju obszarów wiej-
skich, zauwa ono d enie do osi gni cia zintegrowanego rozwoju, jednak – jak 
wykazuj  badania – za o enia te nie w pe ni udaje si  realizowa . Podstawowa 
s abo  polega na tym, e w wyniku procesów rozwojowych nasila si  tendencja 
do zwi kszania si  ró nic poziomu rozwoju obszarów wiejskich w skali regio-
nalnej i lokalnej. G ówn  przyczyn  jest kumulacja zjawisk w pewnych miej-
scach w przestrzeni, która powoduje jej polaryzacj . W efekcie rozwój prze-
strzeni ma charakter dwubiegunowy i kszta tuj  si  obszary wysoko i s abo roz-
wini te. Najbardziej zró nicowany wewn trznie w ka dym aspekcie jest region 
mazowiecki, najmniej za  lubuski – wiadczy o tym wspó czynnik zmienno ci. 
Du e dysproporcje wyst puj  równie  w innych regionach, na terenie których 
znajduj  si  du e aglomeracje. Analizuj c proces rozwoju obszarów wiejskich 
w poszczególnych aspektach w latach 2005, 2010 i 2017, stwierdzono, e prze-
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biega on z ró n  intensywno ci  zarówno w czasie, jak i przestrzeni geograficz-
nej. Dlatego mo na mówi  raczej o procesie kszta towania spójno ci obszarów 
wiejskich, a nie o stanie spójno ci. 

Poziom rozwoju obszarów wiejskich jest w du ym stopniu funkcj  jako ci 
zarz dzania, czyli umiej tno ci rozwi zywania problemów przez w adze danej 
jednostki samorz du terytorialnego, tj. tworzenia mo liwie najlepszego rodo-
wiska ycia dla mieszka ców, terytorialno ci dzia a  oraz lokalnego i regional-
nego wymiaru ich skutków (negatywnych czy pozytywnych). Badania wykaza-
y, e skuteczno  rozwi zywania tych problemów zale y w du ym stopniu od 

doboru i wykorzystania odpowiednich instrumentów stymulowania rozwojem, 
takich jak: strategia rozwoju, wieloletnie plany inwestycyjne oraz studia i plany 
przestrzennego zagospodarowania obejmuj ce wszystkie aspekty rozwoju lokal-
nego i regionalnego. 

Stwierdzono, e inwestycje publiczne maj  du e znaczenie dla wyrówny-
wania poziomu rozwoju. S  one domen  instytucji publicznych, g ównie samo-
rz dów terytorialnych. To one wyznaczaj  kierunki i wielko  koniecznych 
zmian w poszczególnych aspektach rozwoju. Mimo zintegrowanego podej cia 
do rozwoju, tj. programowania, terytorialnego kierunku wspierania rozwoju 
i koncentracji tematycznej dzia a , proces ten przebiega wolno i jest bardzo 
zró nicowany. Podstawow  wad  takiego podej cia s  niewystarczaj ce kompe-
tencje organizacyjne i finansowe instytucji regionalnych i lokalnych w realizacji 
tych przedsi wzi , które s  okre lone ustawowo. Nale y pami ta , e rozwój 
obszarów wiejskich zale y równie  od wielu instytucjonalnych uwarunkowa  
zewn trznych, w tym instytucji unijnych czy rz dowych. W a nie poprzez 
sprawne zarz dzanie samorz dy zwi kszaj  ich zdolno  adaptacji do tych wa-
runków. Zatem zarz dzanie to z jednej strony proces podejmowania decyzji co 
do rozwoju wewn trznych struktur samorz du terytorialnego w kierunku spój-
no ci, z drugiej za  wykorzystanie wszystkich mo liwo ci zewn trznych, aby 
wzmocni  ten proces. Zarz dzanie przestrzeni  g ównie przez instytucje pu-
bliczne musi wi c mie  charakter spójny i kompleksowy. Oznacza to, e powin-
no obejmowa  wszystkie aspekty, które decyduj  o rozwoju przestrzeni. Tym-
czasem zaobserwowano du e ró nice wewn trz regionów oraz gmin w rozwoju 
badanych aspektów. To zró nicowanie jest jeszcze zwi kszane nie tylko przez 
deficyt rodków finansowych, lecz te  w du ej mierze przez ich niegospodarne 
wykorzystanie. Ponadto tylko w niewielu regionach (wielkopolskim, l skim) 
wyst puje wspó zale no  rozwoju spo eczno-gospodarczego, demograficznego 
i infrastrukturalnego, która utrwala spójno  obszarów wiejskich.  

 Podstaw  osi gni cia spójno ci terytorialnej jest równie  wykorzystanie 
potencja u endogenicznego terytoriów oraz koordynacja dzia a  maj cych 
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wp yw na terytorium (zintegrowane podej cie). Wymaga to wskazania silnego 
o rodka o znaczeniu strategicznym posiadaj cego odpowiednie kompetencje 
wykonawcze i koordynacyjne. Nie ulega w tpliwo ci, e takim o rodkiem 
w wymiarze regionalnym jest samorz d wojewódzki, a w wymiarze lokalnym 
samorz d gminny. Do w a ciwego dopasowania dzia a  do szczebla terytorial-
nego niezb dna jest równie  wspó praca pionowa i pozioma pomi dzy poszcze-
gólnymi szczeblami administracji. Wspó praca pionowa powinna pozwala  na 
realizacj  poszczególnych dzia a  na najbardziej adekwatnym poziomie umo -
liwiaj cym realizacji zintegrowanego rozwoju, natomiast wspó praca pozioma 
pomi dzy jednostkami administracji powinna umo liwi  koordynacj  dzia a , 
których skutkiem by by harmonijny rozwój wszystkich terytoriów w kraju. 

Przeprowadzone badania wskazuj , e zaczyna rozwija  si  koordynacja 
i wspó praca mi dzy instytucjami dzia aj cymi na rzecz rozwoju obszarów wiej-
skich w kierunku ich spójno ci i nie ma ona charakteru jednorazowego, lecz 
przybiera posta  zinstytucjonalizowan . Nowe instrumenty takie jak Zintegro-
wane inwestycje terytorialne czy Rozwój lokalny kierowany przez spo eczno  
w okresie finansowania 2014-2020 sprzyja tym procesom. W wielu badanych 
gminach zauwa ono wspó rz dzenie – tworzenie zintegrowanych planów roz-
woju lokalnego, w których kapita  spo eczny i wiedza ekspercka stanowi  naj-
wa niejsze czynniki rozwoju.  

Przeprowadzono równie  ocen  funkcjonowania systemu instytucjonalne-
go dzia aj cego na rzecz kszta towania spójno ci obszarów wiejskich w zakre-
sie: otoczenia instytucjonalnego, organizacji i mechanizmów funkcjonowania – 
wykorzystuj c analiz  SWOT. 

 
a) Ocena otoczenia instytucjonalnego: 

mocne strony 
 dzia ania samorz du terytorialnego w kierunku kszta towania spójno ci zo-

sta y okre lone w ustawach o samorz dzie terytorialnym i dokumentach stra-
tegicznych; 

 przyj cie 24 marca 2014 r. znowelizowanej Ustawy o zasadach prowadzenia 
polityki rozwoju z 2006 r. Wprowadzi a ona nowy instrument koordynacji 
dzia a  administracji rz dowej i samorz dowej, tj. kontrakt wojewódzki oraz 
obszary: funkcjonalny, strategicznej interwencji i problemowy. Instrumenty te 
maj  istotne znaczenie w kszta towaniu spójno ci obszarów wiejskich; 

 znowelizowanie w 2008 r. Ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym 
z 2005 r. – w nowej ustawie zosta y uproszczone procedury dzia ania obsza-
rów wiejskich, co sprzyja zwi kszeniu wspó pracy mi dzy instytucjami; 



113 

 opracowanie i przyj cie dokumentu planistycznego o charakterze wykonaw-
czym Regionalny Program Operacyjny na lata 2014-2020 (RPO), w którym 
wyznaczono najwa niejsze obszary koncentracji dzia a . 

s abe strony 
 relatywnie s abo rozbudowany system wspó pracy sektora publicznego, po-

zarz dowego i prywatnego (ustawa PPP) w zakresie rozwoju przedsi bior-
czo ci; podzia  ryzyka powodzenia przedsi wzi cia zbyt s abo chroni sektor 
prywatny – efektem jest niewielkie zainteresowanie sektora prywatnego 
rozwojem przedsi biorczo ci na obszarach wiejskich; 

szanse 
 zarówno RPO 2014, jak i Program Rozwoju Obszarów Wiejskich 2014- 

-2020 stwarzaj  du e mo liwo ci finansowania przedsi wzi  sprzyjaj cych 
zintegrowanemu rozwojowi obszarów wiejskich; 

 w okresie 2014-2020 powsta y nowe instrumenty wspieraj ce proces koordy-
nacji i wspó pracy – Zintegrowane inwestycje terytorialne (ZIT) – dzi ki któ-
rym partnerstwa JST b d  mog y realizowa  zintegrowane przedsi wzi cia, 

cz c dzia ania finansowe z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego 
(EFRR) i Europejskiego Funduszu Spo ecznego (EFS); Rozwój kierowany 
przez spo eczno  lokaln  (RKSL), gdzie podstaw  dzia ania RKSL ma by  
Lokalna Grupa Dzia ania (LGD) sk adaj ca si  z przedstawicieli lokalnego 
sektora publicznego, prywatnego i spo ecznego, prowadz ca dzia alno  na 
podstawie zintegrowanych i wielosektorowych strategii rozwoju lokalnego; 

 instytucje nieformalne (obyczaje, warto ci moralne, warto ci religijne) od-
grywaj  coraz wi ksz  rol  w rozwoju obszarów wiejskich – s  powi zane 
z kultur  na poziomie lokalnym i regionalnym. 

zagro enia 
 wprowadzenie na podstawie Ustawy o finansach publicznych (Dz.U. nr 157, 

poz. 1240) nowego limitu zad u enia samorz dów terytorialnych opartego 
na indywidualnym wska niku zad u enia (IWZ), co niew tpliwie nieko-
rzystnie wp ywa na aktywno  samorz dów lokalnych w pozyskiwaniu 
rodków unijnych i podejmowanie przedsi wzi .  
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b) Ocena organizacji 
 
mocne strony 

 niekwestionowana rola samorz dów terytorialnych jako organizatorów 
i realizatorów rozwoju obszarów wiejskich, a tak e dobrze rozbudowane 
struktury organizacyjne wspieraj ce te procesy na poszczególnych pozio-
mach organizacyjnych; 

 silne wsparcie merytoryczne i finansowe rozwoju obszarów wiejskich przez 
Urz d Marsza kowski czy Wojewódzki Fundusz Ochrony rodowiska i Go-
spodarki Wodnej – dotyczy to g ównie samorz dów gminnych i organizacji 
pozarz dowych; 

 du e zaanga owanie organizacji pozarz dowych w proces rozwoju obszarów 
wiejskich – przez prowadzenie edukacji, szczególnie w obszarze ekologii. 

s abe strony 
 silne uzale nienie samorz dów (szczególnie wojewódzkich) od wsparcia 

rz du – decentralizacja obj a przede wszystkim funkcj  us ugodawcy us ug 
publicznych, a nie rozwojow ; brak samodzielno ci finansowej (uzale nie-
nie od subwencji) – utrudnia dzia alno , zlecanie zada  do realizacji bez 
pe nego pokrycia finansowego; 

 brak silnego o rodka na poziomie regionalnym posiadaj cego odpowiednie 
kompetencje koordynacyjne i wspó pracy partnerskiej – ta pomoc mog aby 
dotyczy  np. znalezienia partnera, mo liwo ci finansowania dzia a  partner-
skich czy organizowania wspó pracy; takim o rodkiem mog aby by  regio-
nalna KSOW; 

 niewielki udzia  organizacji prywatnych w dzia aniach na rzecz rozwoju obsza-
rów wiejskich – by  mo e lokalny mechanizm rz dzenia i struktury organiza-
cyjne cz sto nie s  zainteresowane wspó prac  z organizacjami prywatnymi. 

szanse 
 wielokierunkowo  dzia a  podejmowanych przez samorz dy, a tak e zwi k-

szona aktywno  w adz lokalnych sprzyja wspó pracy z innymi organizacjami; 

zagro enia 
 zbyt silna depopulacja zasobów ludzkich na obszarach wiejskich jest wielk  

barier  uczestnictwa w organizacjach dzia aj cych na rzecz rozwoju obsza-
rów wiejskich. 
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c) Ocena mechanizmów 
 
mocne strony 

 dobrze rozbudowane mechanizmy budowania aktywno ci w ród spo eczno-
ci lokalnej przez organizacje pozarz dowe to gwarancje postrzegania ak-

tywno ci jako atutu wspó pracy mi dzy organizacjami na rzecz rozwoju ob-
szarów wiejskich; 

 zasada pomocniczo ci (subsydiarno ci), która wskazuje, w jaki sposób i na 
jakim poziomie powinny by  realizowane dzia ania na rzecz rozwoju obsza-
rów wiejskich. 

s abe strony 
 brak procedur opisuj cych funkcjonowanie procesu koordynacji, tj. wskaza-

nie organizacji, ich funkcji i sposobów wspó pracy mi dzy nimi na poszcze-
gólnych poziomach administracyjnych; 

 nie do  sprawnie dzia aj cy system informacji mi dzy strukturami samo-
rz dowymi, a tak e mi dzy samorz dami a instytucjami rz dowymi powo-
duje dysfunkcyjno  dzia a  – ma to istotne znaczenie w podejmowaniu 
wspó pracy uwzgl dniaj cych lokalne potrzeby. 

szanse 
 istnienie systemu wsparcia w postaci programów operacyjnych i regional-

nych jako istotny mechanizm finansowania wielu inwestycji na podstawie 
wspó pracy i koordynacji na obszarach wiejskich; 

 wypracowanie i wdro enie mechanizmów wzmacniaj cych potencja  koor-
dynacyjny organizacji – u atwia to wspó prac  mi dzy organizacjami, 
szczególnie dotyczy to wspó pracy w zakresie zada  finansowych z Progra-
mu Operacyjnego Kapita  Ludzki; 

 nowe instrumenty zarz dzania przestrzeni , takie jak kontrakt wojewódzki, 
obszar funkcjonalny i Rozwój lokalny kierowany przez spo eczno  umo -
liwiaj  przej cie od sektorowego do zintegrowanego terytorialnie zarz dza-
nia przestrzeni . 

zagro enia 
 formy wspó pracy s  szeroko omawiane na poziomie dokumentów progra-

mowych, natomiast pomijane na etapie wdra ania koncepcji spójno ci roz-
woju obszarów wiejskich; 

 dotychczas nie zosta y wypracowane systemy koordynacji lokalnych strate-
gii ze strategi  wojewódzk  i krajow , co powoduje, e ten istotny instru-
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ment zarz dzania rozwojem nie jest dobrze wykorzystywany w kszta towa-
niu spójno ci obszarów wiejskich, utrudnia realizacj  przyj tych programów 
strategicznych oraz koordynacj  i wspó prac  mi dzy jednostkami.  

Wnioski i rekomendacje 

Przedstawione rozwa ania dotycz ce roli instytucji w kszta towaniu 
spójno ci wskazuj , e dokonuj ca si  instytucjonalizacja nie zawsze nad a 
za procesami zachodz cymi na obszarach wiejskich i nie wszystkie przedsi -
wzi cia maj  prorozwojowy charakter. Wzajemne uzupe nianie si  otoczenia 
instytucjonalnego i struktur organizacyjnych zale y w du ym stopniu od poli-
tyki pa stwa. Konieczne s  dzia ania pa stwa stymuluj ce kszta towanie oto-
czenia instytucjonalnego sprzyjaj cego tworzeniu i umacnianiu struktur orga-
nizacyjnych, niezb dnych do kszta towania spójno ci obszarów wiejskich. 

Obecnie instytucjonalizacja na rzecz kszta towania spójno ci obszarów 
wiejskich dokonywana jest w znacznym stopniu przez samorz dy terytorial-
ne, zbyt ma y jest udzia  organizacji pozarz dowych i prywatnych. Nacisk 
powinien i  na koordynacj  dzia a  samorz dów oraz wi ksz  wspó prac  
ró nych organizacji w strukturach poziomych i pionowych. Najwi ksze re-
zerwy rozwojowe obszarów wiejskich istniej  na p aszczy nie instytucjonal-
nej i przede wszystkim tam nale y szuka  mo liwo ci lepszego ni  dotych-
czas wykorzystania potencja u rozwojowego.  

Na tej podstawie mo na wnioskowa , e istnieje potrzeba doskonale-
nia istniej cych instrumentów u atwiaj cych wspó prac  i koordynacj  mi -
dzy instytucjami/organizacjami dzia aj cymi na rzecz spójno ci obszarów 
wiejskich. Tym bardziej e „Wspó praca ró nych szczebli w ramach zarz -
dzania wielopoziomowego” jest jednym z czterech filarów nowego para-
dygmatu europejskiej polityki spójno ci na lata 2014-2020. 
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Tabela A1. Wspó praca gmin z instytucjami/organizacjami  
w zakresie podnoszenia kwalifikacji mieszka ców 

Jednostka  
administracyjna 

organizacje instytucje 
pozarz dowe samorz dowe rz dowe prywatne ko ció  inne 

m-w Brusy 1  1 1    
m-w Bytów 1 1 1 1    
m-w Gniew 1 1 1      
m-w Kartuzy    1    
m-w Kepice 1 1 1 1    
m-w Miastko         
m-w Nowy Staw 1 1  1   1
m-w Skarszewy         
m-w Sztum  1       
ogó em udzia  %  56 56 44 56,00 0 0
w Damnica 1 1 1      

w D bnica 
Kaszubska 1 1  1 1  

w Gardeja 1   1    
w G ówczyce 1 1 1      
w Gniewino 1       1
w Karsin 1 1  1    
w Kobylnica          
w Kolbudy 1 1  1   1
w Ko czyg owy         
w Luzino 1        
w Osieczna 1        
w Przechlewo 1 1       
w Rzeczenica    1    
w Sadlinki 1  1      
w S upsk 1 1  1    
w Stegna 1        
w Studzienice 1 1       
w Szemud 1     1 1
w Trzebielino         
w Wicko 1 1       
w Tczew         
w Ustka    1    
ogó em  udzia  % 72,70 40,90 13,60 31,80 9,00 13,60
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Tabela A2. Wsparcie rozwoju dzia alno ci gospodarczej  
w zakresie infrastruktury 

Jednostka  
administracyjna 

Formy wsparcia 

drogi wodoci gi kanalizacja oczyszczalnie odpady 
sta e 

m-w Brusy 1 1 1 1  
m-w Bytów 1 1 1 1 1
m-w Gniew 1 1  1  
m-w Kartuzy       
m-w K pice 1 1 1 1 1
m-w Miastko 1 1 1 1 1
m-w Nowy Staw 1 1 1 1 1
m-w Skarszewy 1 1 1 1 1
m-w Sztum 1 1 1 1 1
ogó em udzia  % 88,80 88,80 77,70% 88,8 66,60
w Damnica 1 1 1    

w D bnica  
Kaszubska 1 1 1 1  

w Gardeja 1 1 1 1  
w G ówczyce 1 1 1 1 1
w Gniewino 1 1 1    
w Karsin 1 1 1 1 1
w Kobylnica  1 1 1  
w Kolbudy 1 1 1    
w Ko czyg owy 1   1  
w Luzino 1 1 1    
w Osieczna      1
w Przechlewo  1 1 1  
w Rzeczenica 1      
w Sadlinki       
w S upsk 1 1 1 1 1
w Stegna       
w Studzienice 1 1 1 1  
w Szemud  1 1 1  
w Trzebielino 1 1 1 1  
w Wicko 0 1     
w Tczew 1 1 1    
w Ustka 0 1 1 1  
ogó em udzia  % 63,60 72,2 72,2 54,50 18,10
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Tabela A3. Wsparcie publiczne w zakresie rozwoju dzia alno ci gospodarczej 

Jednostka  
administracyjna 

Formy wsparcia 

ulgi,  
umorzenia 

gwarancje 
kredytowe 

dzier awa, 
wynajem 

wyznaczanie obszarów 
dla dzia alno ci 
gospodarczej 

m-w Brusy 1   1
m-w Bytów 1 1 1 1
m-w Gniew   1 1
m-w Kartuzy 1  1  
m-w K pice 1 1 1 1
m-w Miastko 1 1 1 1
m-w Nowy Staw 1 1 1 1
m-w Skarszewy     
m-w Sztum 1 1 1 1
ogó em udzia  % 77,70 55,50 77,70 77,70
w Damnica 1  1  

w D bnica  
Kaszubska  1   

w Gardeja 1    
w G ówczyce 1 1 1 1
w Gniewino 1  1  
w Karsin 1    
w Kobylnica    1
w Kolbudy 1  1 1
w Ko czyg owy    1
w Luzino 1    
w Osieczna   1  
w Przechlewo     
w Rzeczenica     
w Sadlinki   1  
w S upsk 1 1 1 1
w Stegna     
w Studzienice 1 1 1  
w Szemud 1  1 1
w Trzebielino     
w Wicko   1  
w Tczew   1  
w Ustka 1  1  
ogó em udzia  % 50,00 18,10 54,50 27,20
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Tabela A4. Wsparcie publiczne promocyjno-organizacyjne  
w zakresie rozwoju gospodarczego 

Jednostka  
administracyjna 

Formy wsparcia 
szybkie 
decyzje 

przejrzysto  
przetargów 

Szeroka 
informacja 

organizowa
nie spotka  

m-w Brusy 1 1 1 1
m-w Bytów 1 1 1  
m-w Gniew     1
m-w Kartuzy 1 1    
m-w K pice 1 1 1  
m-w Miastko 1 1 1 1
m-w Nowy Staw 1 1 1  
m-w Skarszewy 1 1 1 1
m-w Sztum 1 1 1 1
ogó em udzia  % 88,80 88,80 77,70 55,50
w Damnica 1 1 1 1
w D bnica Kaszubska 1 1 1 1
w Gardeja 1     
w G ówczyce 1 1 1 1
w Gniewino  1   1
w Karsin     1
w Kobylnica      
w Kolbudy 1 1 1 1
w Ko czyg owy 1 1   1
w Luzino 1 1 1 1
w Osieczna 1 1    
w Przechlewo  1    
w Rzeczenica  1 1 1
w Sadlinki      
w S upsk 1 1 1 1
w Stegna      
w Studzienice 1 1 1 1
w Szemud 1 1 1 1
w Trzebielino  1 1  
w Wicko 1 1    
w Tczew  1    
w Ustka 1 1    
ogó em udzia  % 59,00 77,20 45,40 54,50

 

  



Tabela A5. Najwa niejsze bariery rozwoju gospodarczego 

Jednostka  
administracyjna 

Bariery 

system 
finansowania 
samorz dów 

prawo 
reguluj ce 
dzia alno  

gospodarcz  

prawo rolne inne 

m-w Brusy         
m-w Bytów 1 1    
m-w Gniew 1     
m-w Kartuzy 1     
m-w K pice  1    
m-w Miastko 1     
m-w Nowy Staw 1 1    
m-w Skarszewy 1 1    
m-w Sztum 0     
ogó em udzia  % 67 44 0 0
w Damnica 1 1 1  

w D bnica 
Kaszubska 1     

w Gardeja 1 1    
w G ówczyce  1    
w Gniewino 1     
w Karsin     1
w Kobylnica 1     
w Kolbudy 1     
w Ko czyg owy 1 1    
w Luzino      
w Osieczna     1
w Przechlewo 1     
w Rzeczenica 1     
w Sadlinki 1     
w S upsk 1     
w Stegna 1     
w Studzienice  1    
w Szemud      
w Trzebielino 1     
w Wicko 1     
w Tczew 1 1    
w Ustka 1 1    
ogó em udzia  % 72,70 31,80 4,50 9,00
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