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1. Ogólnej oceny jakości życia w powiecie mierzonej 
skłonnością do emigracji („Czy ogólnie rzecz biorąc 
mieszkańcy cenią sobie życie na terenie powiatu, czy 
też raczej zauważalna jest emigracja do innych powia-
tów/za granicę?”);

2. Relatywnego wpływu kilku wybranych czynników na 
aktualną sytuację powiatu (czynniki: mieszkańcy po-
wiatu, lokalizacja, powiat na mapie Polski, mieszkańcy 
innych powiatów pracujący na terenie powiatu, insty-
tucje edukacyjne, inwestorzy, inny czynnik – wskazany 
przez respondenta);

3. Ogólnej oceny dynamiki zmian w powiecie na podsta-
wie poniższej kafeterii (wraz z uzasadnieniem):

a. Rozwija się dynamicznie i w zadowalającym tempie;
b. Rozwija się, ale zbyt wolno;
c. Ani się nie rozwija ani nie ulega degradacji;
d. Ulega stopniowej degradacji/regresowi;

4. Hipotetycznej sytuacji, w której budżet powiatu wzrósł 
pięciokrotnie (np. z powodu opłat za wydobycie gazu 
łupkowego). Respondent był proszony o wypowiedź 
na temat najbardziej korzystnego sposobu wydania 
dodatkowego strumienia pieniędzy;

5. Opinii na temat wpływu na rozwój powiatu kompe-
tencji władz, w szczególności starosty;

6. Największych hamulców dla rozwoju powiatu;
7. Sugerowanych przez respondenta możliwych sposo-
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bów/metod/szans na poprawę sytuacji powiatu zwią-
zanej z hamulcami rozwoju (pytanie 6) oraz możliwych 
sposobów niwelacji wpływu negatywnych zjawisk.

Ogólna ocena jakości życia w powiecie oraz 
determinanty sytuacji powiatu 

(pytania 1, 2 oraz 3)

Miernikiem ogólnej jakości życia może być skłonność 
do emigracji. Duże ruchy ludnościowe w Polsce – kraju 
pozbawionym większych napięć społecznych, wolnym 
od wojny i prześladowań – mogą być oznaką jakości ży-
cia w danym regionie. Powiaty, w których obserwujemy 
depopulację, to także powiaty, w których panuje wyso-
kie bezrobocie, szczególnie strukturalne (tzn. wynikające 
ze struktury rynku pracy – niedopasowania kompetencji 
i aspiracji osób bezrobotnych do ofert ze strony praco-
dawców). Zdaniem respondentów, którzy źle oceniają 
swoje powiaty, głównymi przyczynami stagnacji i niewy-
starczającego tempa rozwoju są brak lub niewystarczająca 
liczba inwestycji. W powiatach, w których sytuacja spo-
łeczno-ekonomiczna jest najgorsza, niektórzy responden-
ci wskazali na zjawisko emigracji nie tylko osób w wieku 
produkcyjnym (24-65 lat), ale także na emigrację uczniów: 

• „Zauważalna jest także migracja uczniów szkół 
ponadgimnazjalnych, wielu z nich wybiera szkoły 
w powiecie gorzowskim lub kostrzyńskim.”; 

• „Coraz częściej także młode osoby wybierają pra-
cę za granicą z jednoczesną nauką języka obcego 
i zawodu w kraju, do którego jadą. Okazuje się, że 
studiowanie za granicą przy jednoczesnym zatrud-
nieniu jest bardziej opłacalne niż w Polsce”.

Pytanie nr 2 dotyczyło perspektyw rozwoju powiatów 
ze względu na relatywny wpływ poszczególnych czynni-
ków na aktualną sytuację powiatów. W tabeli 1 przed-
stawiono średnie arytmetyczne wynikające ze wskazań 
respondentów. Respondenci mieli za zadanie wskazać re-
latywną wagę każdego z czynników, tak aby sumowały się 
do 100%. Największą wagę respondenci nadali „lokaliza-
cji”, która stanowi w sumie 28,11% wagi spośród wszyst-
kich czynników. Łącznie „mieszkańcy” wraz z „lokalizacją” 
stanowią prawie 60% wagi wszystkich czynników, a wraz 
z „inwestorami” te trzy najważniejsze czynniki odpowia-
dają za aktualną sytuację powiatu w nieco ponad 75% 
procentach.

 

Tabela 1. Wpływ poszczególnych czynników na aktualną sy-
tuację powiatów

Nazwa czynnika Średnia 

1. Mieszkańcy zamieszkujący powiat 20,26%

2. Lokalizacja powiatu na mapie Polski (np. 
wynikająca z położenia blisko autostrady, granicy 
Państwa, rzeki)

28,11%

3. Mieszkańcy innych powiatów pracujący na 
terenie powiatu 5,29%

4. Instytucje edukacyjne (szkoły, uczelnie, ośrodki 
badawcze) 12,79%

5. Inwestorzy (średnie i duże przedsiębiorstwa,                
w tym zagraniczne) 27,47%

6. Inne 5,90%

Źródło: opracowanie własne.

Respondenci, którzy nisko oceniali perspektywy roz-
woju powiatu wskazywali w przeważającej większości na 
odpływ utalentowanych osób do innych ośrodków lub za-
granicę, co odzwierciedlają m.in. następujące opinie:

• „Powiat traci wykształconych ludzi, ponieważ emi-
grują do większych miast lub za granicę. Tym samym 
powiat nie wykorzystuje ich potencjału, co skutkuje 
tym, że nie jest innowacyjny”;

• „Zauważalna jest emigracja za granicę. Powielany 
jest ogólnopolski trend związany ze słabo prosperu-
jącym rynkiem pracy w regionach obrzeżnych”;

• „Powiat ulega stopniowej degradacji. Negatywny 
wpływ ma emigracja mieszkańców. Powiat cierpi na 
wysokie bezrobocie (15%). Z powodu złej lokalizacji 
powiat nie nawiązuje ścisłej współpracy z zewnętrz-
nymi podmiotami”;

• „Występuje odpływ mieszkańców z powiatu. Jego 
powodem jest problem ze znalezieniem pracy, któ-
ry dotyczy w szczególności kobiet po 50 roku życia. 
Głównym źródłem bezrobocia w tej grupie jest zanik 
przemysłu tekstylnego w tym regionie”;

• „Na terenie powiatu funkcjonują zarówno częściowy 
przemysł, jak i lokalne gospodarstwa, ale kwestie fi-
nansowe zachęcają wielu mieszkańców do emigracji 
zarobkowej w sytuacji, gdy nie wszystkie osoby od-
najdują się w przestrzeni działalności gospodarczej”;

• „Mieszkańcy nie cenią sobie życia w powiecie. Wi-
doczna jest wyraźna emigracja zarobkowa związana 
z bezrobociem strukturalnym, a także odpływ ludzi 
młodych”.
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Tylko kilku respondentów wskazuje na znaczenie de-
mokracji, jako systemu, który ma służyć mieszkańcom. Kilku 
respondentów wskazuje niskie zaangażowanie parlamen-
tarzystów, jako przyczynę niewykorzystania szans. Żaden 
z respondentów nie wskazuje parlamentarzystów, jako oso-
by współodpowiedzialne za sukcesy w powiecie („Słabość 
lokalnych polityków, w tym parlamentarzystów: kiepskie 
lobbowanie na rzecz powiatu”).

W tabeli 2 przedstawiono rozkład odpowiedzi dotyczą-
cych ogólnej oceny tempa rozwoju powiatu. Trzeba brać 
pod uwagę, że są to subiektywne opinie respondentów. 
Opinia „za wolno” jest czasami wygłaszana przez respon-
dentów z dobrze rozwijających się powiatów. 

Tabela 2. Rozkład opinii na temat tempa rozwoju powiatu

Rozwija się dynamicznie
i w zadowalającym tempie 59

Rozwija się, ale zbyt wolno 12

Ani się nie rozwija ani nie ulega degradacji 9

Ulega stopniowej degradacji/regresowi 20

Źródło: opracowanie własne na podstawie przeprowadzo-
nych badań.

Wielu respondentów, jako przyczynę rozwoju powia-
tu wskazuje korzystną lokalizację i walory turystyczne. Co 
ciekawe, w powiatach, które są dobrze oceniane, także wy-
mieniane są te same problemy, co w powiatach ulegających 
stagnacji lub regresowi: 

• „Nie występuje znaczna emigracja mieszkańców 
i pojawiają się nowe inwestycje, ale problemem jest 
wciąż wysoka stopa bezrobocia oraz problem ze sta-
rzeniem się społeczeństwa”.

Respondenci dobrze oceniający perspektywy rozwoju 
swojego powiatu wskazują także na takie przyczyny jak:

• lokalizacja w pobliżu metropolii lub na granicy pań-
stwa;

• realizacja projektów unijnych.

Wśród respondentów można znaleźć także opinie zde-
cydowanie pozytywne:

• „Mnogość inwestycji, niskie bezrobocie, szpital, bli-
skość do autostrady, czy też miast wojewódzkich 
sprawiają, że emigracja do innych powiatów, czy też 
za granicę, jest minimalna”.

Na mapie Polski można znaleźć powiaty, które dobrze się 
rozwijają. Zwykle są to powiaty o dużych walorach turystycz-
nych np. w górach („Nie występują problemy ze znalezieniem 
zatrudnienia, gdyż większość mieszkańców pracuje w małym 
biznesie, który ciągle się rozwija. Ogólne warunki życia są 
również ocenianie jako dobre”) lub nad morzem („Powiat 
leży nad morzem, co zachęca mieszkańców do czynnego 
udziału w branży turystycznej oraz innych powiązanych z tą 
lokacją. Powiat przyciąga turystów, którzy generują ogromny 
dochód. Zwiększa się też liczba mieszkańców”).

Niewiele odpowiedzi zawiera w sobie zarówno szanse 
jak i zagrożenia – większość ma charakter jednostronny – 
diagnoza jest albo jednoznacznie pozytywna, np. „Miesz-
kańcy zostają w powiecie i super im się żyje” lub „Mieszkań-
cy cenią sobie życie na terenie powiatu – region rozwija się 
dzięki rolnictwu (sadownictwu) i turystyce. Mieszkańcy są 
przedsiębiorczy, aktywnie działają w społeczności lokalnej, 
powstaje dużo małych inwestycji. Powstały grupy produ-
cenckie sadowników wspólnie działające na rzecz zwięk-
szenia eksportu i efektywnego wykorzystywania środków 
unijnych”, albo jednoznacznie negatywna, np. „Na terenie 
powiatu widoczna jest wyraźna emigracja, w szczególności 
za granicę. […] Dodatkowo powiat boryka się ze starzeniem 
się społeczeństwa oraz ujemnym przyrostem naturalnym”. 
Wyjątkiem są takie wyważone wypowiedzi, jak: 

• „Mieszkańcy powiatu są dosyć zadowoleni z życia 
w regionie, do czego znacznie przyczynia się jakość 
opieki społecznej, a liczba mieszkańców powiatu 
wzrasta z każdym rokiem, równocześnie zwiększa się 
odsetek osób starszych”;

• „Inwestycje prywatne i publiczne ostatnich lat zde-
cydowanie poprawiają sytuację powiatu. Niestety, 
w tym samym czasie duży problem stanowi starzenie 
się społeczeństwa, emigracja młodych oraz znaczne 
wykluczenie społeczne. Jeżeli sytuacja ta nie zostanie 
poprawiona, powiatowi grozi stagnacja”.

Jeśli chodzi o przyczyny stagnacji, oprócz braku inwe-
storów, wymienia się głównie wykluczenie komunikacyjne. 

Polskie powiaty się starzeją. Niski przyrost naturalny 
połączony z emigracją ludzi młodych sprawia, że średnia 
wieku mieszkańców systematycznie rośnie, a wraz z nią 
odsetek osób w wieku poprodukcyjnym. Jednak zmiany 
demograficzne mają także pozytywne skutki: starsi miesz-
kańcy są bardziej zadowoleni z życia i w przeciwieństwie do 
młodych, utożsamiają się z powiatem oraz województwem.

Niewiele wypowiedzi wskazuje jako przyczynę deficyty 
kapitału intelektualnego, takie, jak brak przedsiębiorczości 
lub niskie kompetencje przywódcze lokalnych liderów. Wy-
jątkiem są takie wypowiedzi jak: 
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• „Mieszkańcom brakuje środków i pomysłów na pro-
wadzenie działalności gospodarczej”;

• „…niezdolność mieszkańców do pełnego wykorzysta-
nia potencjału turystycznego regionu…”.

Wśród czynników odpowiedzialnych za stagnację, 
związanych z kapitałem intelektualnym, wymienia się na-
stępujące: 

• brak koncepcji rozwoju z powodu specyfiki środowi-
ska społecznego („zaścianek”);

• brak zmian w zarządzaniu, stagnacja i obrona pozycji 
przez rządzących;

• niski kapitał społeczny, np. wynikający z dziedzictwa 
PGR-ów. Przejawem niskiego kapitału społecznego 
jest powstawanie modeli rodzin żyjących ze sobą na 
odległość (matka z dziećmi mieszka na terenie po-
wiatu, natomiast ojciec pracuje za granicą lub w du-
żym mieście i przyjeżdża do rodziny raz na jakiś czas). 
Powoduje to osłabienie więzi rodzinnych i stwarza 
zagrożenie rozpadu rodziny;

• drenaż mózgów i wynikający z niego brak lokalnych elit;
• niska przedsiębiorczość mieszkańców;
• niska zdolność do podejmowania ryzyka przez miesz-

kańców;
• wyczerpanie dotychczasowych form rozwoju gospo-

darczego (np. duży przemysł wydobywczy);
• niepewność i nieprzejrzystość otoczenia finansowo-

-prawnego;
• brak przygotowania do radzenia sobie w biznesie;
• brak dobrych uregulowań i zasad funkcjonowania 

przedsiębiorczości;
• brak tanich i dostępnych zachęt do zakładania dzia-

łalności i rozwijania przedsiębiorczości;
• „Niewystarczająca aktywność ludzi – wszystkich. 

Właściwie tak samo władze, jak i my mieszkańcy, 
odpowiadamy za taki bierny kształt powiatu. Ja-
koś jeszcze nie wyrosła masa krytyczna zmiany”. 
Jako dominującą przyczynę niepowodzeń lub nie-
wystarczającego tempa rozwoju wskazuje się brak 
inwestorów.

Jeden z respondentów zdecydowanie zanegował znacz-
nie kapitału intelektualnego: 

• „Trudno wskazać przyczyny niematerialne, gdyż 
moim zdaniem głównym motorem rozwoju są pie-
niądze”.

Wśród czynników odpowiedzialnych za rozwój, zwią-
zanych z kapitałem intelektualnym, wymienia się nastę-
pujące: 

• wysoki kapitał społeczny – „Duży wpływ na codzien-
ne życie mają stosunki międzyludzkie – w powiecie 
ludzie pomagają innym i często jest to pomoc bezin-
teresowna (przykładem mogą być „Rodzinne Miejsca 
Zabaw Nivea”. Liczące niespełna 300 osób Stobno 
Siódme potrafiło zmobilizować przyjaciół oraz zna-
jomych i wygrać plac zabaw dla swoich dzieci)”; „Wi-
dać aktywność społeczności lokalnych oraz wzmoc-
nienie kulturalnej oraz sportowo-rekreacyjnej aktyw-
ności (zespoły sportowe, stowarzyszenia hodowli np. 
gołębi, wytyczanie szlaków turystycznych z uwzględ-
nieniem zabytków na ich trasach), rozwija się sfera 
kulturalna (biblioteki, domy kultury), wzmacniany 
jest system edukacyjny (nowe szkoły, modernizacja 
istniejących, podnoszenie poziomu wykształcenia 
dzieci i młodzieży). Kultywowanie tradycji i zwycza-
jów lokalnych”. 

• wzrost populacji powiatu.

Pojawienie się inwestora w powiecie jest utożsamiane 
z pewną perspektywą poprawy szans zatrudnienia. Jednak, 
jak zauważył słusznie jeden z respondentów: „Praca w po-
bliskim parku przemysłowym – niestety – jest głównie dla 
siły roboczej o niskich kwalifikacjach. Firmy zagraniczne 
przywożą na ogół swoją kadrę inżynierską, a naszych mło-
dych mieszkańców potrzebują bardzo niewielu. Nie ma więc 
dla nich oferty. No i tracimy najcenniejszych ludzi na rzecz 
Poznania, Wrocławia i innych. Starsze pokolenie mieszkają-
ce w miastach (Goleniów, Nowogard, Maszewo) owszem, 
raczej jest zadowolone z oferty, ale młodzi, ci ambitniejsi 
– już nie”.

Projekcja szans rozwojowych

Kolejne pytanie, jakie zadano respondentom wymaga-
ło zaangażowania ich wyobraźni. Projekcja szans rozwojo-
wych (pytanie 4) polegała na wyobrażeniu sobie przez re-
spondenta hipotetycznej sytuacji, gdy niespodziewanie bu-
dżet powiatu wzrasta pięciokrotnie (np. z powodu opłat za 
wydobycie gazu łupkowego). Respondenci mieli za zadanie 
przedstawienie swoich pomysłów na najbardziej korzystny 
sposób wydania dodatkowego strumienia pieniędzy (tabe-
la 3). Wnioski, jakie można wyciągnąć na podstawie odpo-
wiedzi na to pytanie, przedstawiono poniżej. Przy analizie 
wyników należy brać pod uwagę aktualny stan infrastruk-
tury w powiecie. Jeśli w danym powiecie funkcjonuje już 
szpital oraz oczyszczalnia ścieków respondent nie wskaże 
takiej propozycji. Odpowiedzi są więc wypadkową potrzeb, 
priorytetów, preferencji oraz stanu posiadania.
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Zdecydowania większość wskazań przypada na rozbu-
dowę infrastruktury drogowej (43). Głosy takie, jak poniż-
szy, który wskazuje na odmienne preferencje respondenta, 
należą do rzadkości:

• „Według mojej oceny trzeba zadbać o ‘zaplecze’ dla 
życia w tym powiecie tzn. kultura, edukacja, szkoły, 
przedszkola, sklepy, apteki. Uważam, że najpierw 
trzeba stworzyć możliwość życia i ułatwić zasiedle-
nie. W następnej kolejności drogi, wodociągi, uregu-
lowanie stanów rzeki”.

Tylko 16 spośród 88 respondentów wskazało bezpo-
średnio na aspekty związane z rozwojem kapitału intelek-
tualnego, takie jak wspieranie stowarzyszeń, podnoszenie 
kompetencji mieszkańców. Edukacja została sklasyfikowa-
na w odrębnej kategorii i zyskała 14 wskazań. Stosunkowo 
wiele wskazań dotyczyło turystyki. Niektóre z odpowiedzi 
dotyczących rozwoju dróg, dotyczyły także budowy dróg 
rowerowych. W Polsce powiatowej droga rowerowa nadal 
kojarzona jest z infrastrukturą dla „przyjezdnych”, a nie 
stylem życia „miejscowych”. Z dróg rowerowych korzystają 
„turyści”, a rower nie jest kojarzony ze środkiem transportu 
lokalnego poprawiającego jakość życia mieszkańców. Sporo 

respondentów (9) wskazało na znaczenie promocji powia-
tu z tym, że widać wyraźne rozróżnienie na promocję do 
dwóch grup docelowych: inwestorów oraz turystów. Żaden 
z respondentów nie łączy obu rodzajów promocji.

Znaczenie kompetencji władz powiatu (pytanie 5)

Kolejne pytanie dotyczyło wpływu kompetencji władz 
powiatu, a w szczególności starosty, na ogólną sytuację 
w powiecie. Pytanie to odnosi się pośrednio do kwestii 
przywództwa. Wypowiedzi respondentów rzucają świa-
tło na kwestie związane z innowacyjnością. Respondenci, 
którzy wskazywali np. na wpływ czynników zewnętrznych 
(„Jedyny wpływ na sytuację powiatu ze strony władz mają 
posłowie na Sejm pochodzący z powiatu”) wykazują cechy 
kultury niesprzyjającej innowacjom – deterministycznej. 
Z kolei wypowiedzi takie jak: „Ogólnie osobowość władz 
ma znaczenie. W każdym powiecie są jakieś władze i nie-
stety jedne realizują program naprawczy, tak jak nasz 
realizuje. Ważne są umiejętności zarządzania, głównie 
budżetem i pozyskaniem środków zewnętrznych. Dyrek-
torzy jednostek wydziałów szykują budżety, a rada przy-
znaje środki i tutaj tylko mogę się poruszać. Rada powiatu 

Tabela 3. Priorytety i preferencje inwestycyjne powiatów

Priorytety i preferencje inwestycyjne
Liczba wskazań (N=88)

(Liczba wskazań nie sumuje się do 88, ponieważ niektórzy 
respondenci podawali więcej niż jedną propozycję)

Twarda infrastruktura (np. drogi, drogi „S”, mosty) 43

Ekologia (np. oczyszczalnia ścieków) 3

Jakość życia (np. służba zdrowia) 9

Kultura 8

Rozwój nieoparty bezpośrednio na innowacjach
 (np. turystyka, ulgi podatkowe dla inwestorów) 11

Rozwój oparty na kapitale intelektualnym
(np. inwestowanie w kapitał społeczny (m.in. lokalne grupy działania), 

podwyższenie kompetencji mieszkańców, przedsiębiorczość mieszkańców)
16

Pomoc społeczna 4

Promocja powiatu/regionu, 
w tym wśród potencjalnych inwestorów 9

Rolnictwo 1

Współpraca z zagranicą 1

Edukacja 14

Źródło: opracowanie własne na podstawie przeprowadzonych badań.
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zatwierdza, zarząd przygotowuje, więc odpowiedzialność 
rady, jest co najmniej taka jak zarządu. Rola Starosty jest 
kluczowa, osoba, która na co dzień kieruje i zarządza, 
podsuwa radnym propozycje rozwiązań, które oni za-
twierdzają. Jak się podejmie złą decyzję, to trzeba podjąć 
kolejną, która to skoryguje. Rola wszystkich jest ważna, 
ale Starosty w szczególności” wskazują na pro-innowacyj-
ne nastawienie – szczególnie w zestawieniu z poprzednią 
wypowiedzią innego respondenta.

Jako dowody wskazujące na istotny wpływ władz po-
wiatu na jego rozwój wymienia się:

1. Angażowanie się we wspieranie regionu pod wzglę 
dem atrakcyjności turystycznej;

2. Dbałość o płynność publicznych inwestycji;
3. Zaangażowanie w pozyskiwanie środków unijnych. 

Prezydent odpowiada za kierunek rozwoju miasta, 
plany zagospodarowania przestrzennego, drogi, komuni-
kację, budowę i utrzymanie sieci wodociągowej czy kana-
lizacyjnej, zarządzanie gospodarką komunalną, inwesty-
cje, promocję gminy, organizację sieci szkół, przedszkoli, 
bibliotek i instytucji kultury, służbę zdrowia, ekologię, 
opiekę społeczną, przeciwdziałanie bezrobociu na lokal-
nym rynku i ochronę zabytków. Jeśli chodzi o kompeten-
cje, to oczywiście jest to zarządzanie finansami i odpo-
wiednie umiejętności komunikacyjne. 

Generalnie najważniejsze są przedsiębiorczość, umie-
jętność współdziałania, prowadzenia rozmów. Silny staro-
sta potrafi sprawnie kształtować współdziałanie wszyst-
kich jednostek w starostwie. Wiadomo też, że umiejęt-
ności dyplomatyczne są bardzo ważne, żeby przyciągnąć 
przedsiębiorców oraz wynegocjować co trzeba. 

Przede wszystkim niezbędne kompetencje to wie-
dza, rozeznanie możliwości, prowadzenie działań, które 
mogą być skuteczne. Jeśli starosta ma te kompetencje, 
to wszystko jest dobrze. Starosta z mocy przepisów wy-
stępuje niejednokrotnie jako organ, więc ta funkcja jest 
bardzo ważna.

Respondenci, którzy oceniają negatywnie wpływ 
władz powiatu na jego rozwój, pochodzą z powiatów, któ-
re generalnie ocenili negatywnie.

Ośmiu respondentów wyraziło różnego rodzaju mniej 
lub bardziej obszerne opinie, w których negatywne oce-
niają znaczenie i wpływ kompetencji władz powiatu na 
jego rozwój. Starosta ma bardzo nikły wpływ na rozwój 
powiatu ze względu na kompetencje: 

• „Co może starosta? Może co prawda koordynować 
sprawy pomiędzy gminami, ale tak naprawdę to co 
najważniejsze, to dzieje się właśnie w gminach. Tam 
ludzie pracują, czują się ważni, związani z ziemią, 

z sąsiadami, ze szkołą czy własną ulicą. A starosta 
– nie tylko nie przeszkadza i sprawnie prowadzi wła-
sne zadania. No może istotne są szkoły zawodowe 
i powiatowe urzędy pracy. Gdyby o to zadbać, resz-
ta sama by się rozkręciła”;

• „Wpływ starosty jest niewielki. Wszystko zależy od 
dochodów powiatu”;

• „Powiatem nie zarządza Starosta, ale Zarząd Po-
wiatu, Organ Kolegialny i Rada Powiatu. Starosta 
reprezentuje Skarb Państwa, a sam niewiele może. 
Zarząd Powiatu może podejmować dużo inicjatyw 
łączących gminy”;

• „Powiat nie ma znaczącego wpływu na rozwój po-
wiatu. Rozwój powiatu to suma rozwoju gmin”;

• „Żaden organ bez poparcia w instytucjach central-
nych nie ma większego wpływu na rozwój powiatu”;

• „Starosta jednoosobowo nie podejmuje decyzji”.

Każda z tych opinii z osobna wydaje się uzasadniona, 
lecz jeśli zestawi się je z przeważającą liczbą wypowiedzi, 
w których respondenci podkreślają duży wpływ starosty 
na rozwój powiatu, ich znaczenie należy interpretować 
inaczej – jako przejaw braku zaufania do przywództwa; 

• „W powiecie potrzebna jest dobra osoba zarzą-
dzająca. To Starosta inspiruje do przyciągnięcia 
inwestorów, a jego decyzje i polityka mogą albo 
zachęcić, albo zniechęcić do podejmowania jakichś 
inwestycji. Poza tym to on decyduje, na jakie cele 
przeznaczyć środki. Oczywiście, wpływ mają też 
radni, ale propozycje starosty, sposób ich przedsta-
wienia i odpowiednie negocjacje oddają ostateczny 
kształt powiatu”.

W tabeli 4 przedstawiono wymieniane przez respon-
dentów atrybuty dobrego starosty w rozbiciu na wiedzę, 
umiejętności i kompetencje. Umiejętności nabywamy 
w trakcie naszego rozwoju ucząc się i poznając nowe 
rzeczy. Są one względnie niezależne od naszych emocji 
czy przekonań, choć są mocno związane z talentem i pre-
dyspozycjami do konkretnych rzeczy. Umiejętność jest 
więc czymś, czego się można nauczyć. 

Kompetencje będą cechami związanymi ze sposo-
bem myślenia, tworzenia relacji oraz działaniem w okre-
ślony sposób, które wpływają na funkcjonowanie czło-
wieka w jego życiu zawodowym. Na kompetencje ma 
wpływ motywacja, przekonania, doświadczenie i zdol-
ności, a także emocjonalność. Kompetencje nie są stałe 
– można w drodze rozwoju i treningu wpływać na nie i je 
udoskonalać. Kompetencje podlegają treningowi i można 
je rozwijać. 
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zajmuje „brak inwestorów”, a następnie „niekorzystna loka-
lizacja”. W wypowiedziach wielu respondentów zauważalny 
jest brak pro-aktywnego i refleksyjnego myślenia, co moż-
na zilustrować na podstawie niniejszej wypowiedzi: „Niskie 
pensje w Polsce w porównaniu do innych krajów zachęcają 
pracowników do emigracji zewnętrznej. Sytuacja powiatu 
jest o tyle trudna, że ciężko mu konkurować z innymi powia-
tami jako miejsce, gdzie można prowadzić dogodne inwe-
stycje”. Respondent nie widzi dużego bezrobocia jako szansy 
na przyciągniecie inwestora, ale jako czynnik „odstraszają-
cy”. Wypowiedzi takie jak poniższa, która wiąże słabe strony 
z szansami, należą do zdecydowanej mniejszości: „Dobre 
warunki dla turystyki pozwalają na tworzenie biznesu z nią 
związanego. Niestety mieszkańcy niechętnie angażują się 
w działania przedsiębiorcze, nie wykorzystując potencjału 
regionu. Starzenie się społeczeństwa jest również negatyw-
nym trendem, który może doprowadzić do zapaści demogra-
ficznej i zmniejszania się liczby mieszkańców”. 

Jeśli chodzi o kwestię bezrobocia, to żaden z respon-
dentów nie wskazał tego, jako atut pod nazwą „duża do-
stępność siły roboczej”. Problem interpretacji poziomu 
bezrobocia wyłącznie jako wskaźnika „problemu”, a nie 
„szansy” jest powszechny. Przykładem na potwierdzenie tej 
tezy jest miasto Poznań i powiat poznański, które charakte-
ryzuje najniższe bezrobocie w kraju, co z kolei przekłada się 
na trudności w pozyskaniu pracowników przez inwestorów 
(np. uruchomienie centrum logistycznego firmy Amazon 
wiązało się z dużymi kosztami rekrutacji nowo przyjmowa-
nych pracowników). 

Hamulce rozwoju powiatów 
i możliwości poprawy sytuacji

Ostatnie dwa pytania w kwestionariuszu dotyczyły czyn-
ników hamujących rozwój powiatów oraz proponowanych 
przez respondentów możliwości poprawy sytuacji. Każdy 
respondent mógł wskazać z podanej listy, a także wskazać 
własne czynniki, które jego zdaniem hamują rozwój powiatu. 
Dla wskazanych hamulców wzrostu respondenci przedsta-
wiali sposoby i rekomendacje dotyczące poprawy sytuacji. 

Wśród czynników hamujących najczęściej wymieniano 
takie jak (w nawiasie podano liczbę wskazań):

• niska przedsiębiorczość mieszkańców (32);
• brak inwestorów (22);
• niekorzystna lokalizacja (15);
• bezrobocie (10);
• niekorzystna struktura demograficzna (5);
• drenaż mózgów (2);
• niskie kwalifikacje pracowników (5);
• konkurencja ze strony innych powiatów (1);
• sezonowość – większość dochodów w powiecie po-

chodzi z turystyki (1);
• ograniczenia stawiane przez program Natura 2000 

(1).

„Niska przedsiębiorczość mieszkańców” jest najczęściej 
wskazywana jako hamulec rozwoju powiatu. Drugie miejsce 

Tabela 4. Uproszczony profil kompetencyjny starosty

Wiedza Cechy osobowościowe, 
postawy Umiejętności Kompetencje

•	 znajomość prawa, 
zagadnień ekonomii, 
rachunkowości, zarządzania, 
psychologii społecznej i 
wielu podobnych

•	 znajomość problemów 
społecznych

•	 znajomość podstaw 
ekonomiki przedsiębiorstw 
i wpływu otoczenia na 
przedsiębiorstwo

•	 znajomość Ustawy                       
o Samorządzie powiatowym                   
i innych aktów prawnych

•	 empatia

•	 asertywność

•	 charyzma

•	 zapał i zaangażowanie

•	 odporność na stres

•	 ustalanie priorytetów

•	 umiejętności 
organizacyjne, posiadanie 
jasnej przemyślanej 
koncepcji działania

•	 tworzenie planów

•	 dostrzeganie innowacji i 
ich znaczenia

•	 analiza danych

•	 pozyskiwanie środków 
zewnętrznych

•	 analiza potrzeb różnych 
grup

•	 podejmowanie decyzji

•	 delegowanie uprawnień

•	 zarządzanie strategiczne
•	 zarządzanie konfliktami
•	 zarządzanie zespołem
•	 zarządzanie projektem
•	 zarządzanie drogami                            

i sprawowanie nadzoru nad 
ochroną zdrowia i edukacją

•	 kreatywność
•	 perswazja
•	 prowadzenie negocjacji
•	 budowanie zaufania, 

nawiązywanie partnerstw, 
współpracy (z innymi JST, 
przedsiębiorcami, NGO itd.) 

•	 inicjowanie powstawania 
nowych projektów

•	 pobudzanie innych do 
aktywności

•	 koordynowanie 
funkcjonowania różnych 
jednostek

Źródło: opracowanie własne.
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b. Poprawa w rękach władz lokalnych (5 wska-
zań);

c. Poprawa dzięki nakładom na edukację i wzrost 
kompetencji (np. „Mieszkańcy nieposiadający 
pracy, bądź jedynie niskie kwalifikacje, musieliby 
w większym stopniu podejmować działania na 
rzecz własnego rozwoju pod kątem kompetencji. 
Potrzebna jest większa aktywność z ich strony”) 
(9 wskazań).

d. Poprawa związana z inwestycjami w lepsze sko-
munikowanie powiatu z innymi ośrodkami (4 
wskazania);

e. Brak wskazania źródła (wypowiedź w formie bez-
osobowej) (20 wskazań);

f. Poprawa poprzez promocję powiatu/regionu (6 
wskazań);

g. Inne (15 wskazań).

Wśród najbardziej oryginalnych rekomendacji warto wy-
mienić następujące:

• „Zmiana reformy samorządowej. Silne powiaty – 49 – 
czyli byłe województwa przekształcić w powiaty, ogra-
niczając liczbę do 49. Racjonalne dochody”;

• „Trzeba by inwestować w kapitał ludzki, uczyć, roz-
wijać i szkolić, pod kątem edukacji i rozwoju przed-
siębiorczości”;

• „Większy wkład władz centralnych w rozwój gmin 
i powiatów (np. zwiększenie subwencji oświatowej do 
pułapu realnego, likwidacja centralnego ‘sterowania 
ręcznego’ dotyczącego gospodarki gruntami czy od-
stępstw od warunków technicznych pojazdów specjal-
nych typu dźwigi samochodowe)”;

• „Finansowanie zadań spoczywających de facto na bar-
kach administracji rządowej, a wykonywanych przez 
samorządy”;

• „Większa odpowiedzialność parlamentu w nakładaniu 
na samorządy kolejnych zadań, za którymi nie wędrują 
fundusze z budżetu państwa”;

• „Większe ulgi dla przedsiębiorców dotyczące zatrudnia-
nia pracowników.”

• „Konieczne jest rozwijanie szkolnictwa zawodowego 
i średniego – technicznego przy współpracy z przed-
siębiorcami oraz instytucjami otoczenia biznesu. Na-
leży także podejmować działania, które spopularyzują 
wśród najaktywniejszych – najlepiej wykształconych 
osób bezrobotnych – samodzielne tworzenie miejsc 
pracy dla siebie, w ramach prywatnych firm. Było by 
to możliwe dzięki ułatwieniu dostępu do dotacji i nisko-
oprocentowanych pożyczek”;

• „Rozwój e-usług w sferze publicznej”.

Analiza porównawcza wypowiedzi prowadzi do cie-
kawych wniosków: w niektórych przypadkach bariera 
przedstawiana przez jednego respondenta („jeden domi-
nujący pracodawca”) jest wymieniana przez innego jako 
remedium na poprawę sytuacji („Szansą na poprawę tej 
sytuacji byłoby powstanie dużego przedsiębiorstwa, które 
dawałoby wiele miejsc dobrze płatnej pracy”).

Wśród bardziej oryginalnych wypowiedzi dotyczą-
cych hamulców wzrostu powiatów warto wymienić na-
stępujące:

• „Niedostateczne wykształcenie pracodawców, 
a przez to słabość w inwestowaniu we własne 
przedsiębiorstwo oraz lokalną społeczność”;

• „Lokalizacja i takie poczucie oddalenia od dużej po-
lityki i rozwoju powoduje, że ludzie tracą wiarę we 
własne możliwości. To nie przyciąga innych inwesto-
rów. A młodzi nie widzą przez to szans dla siebie”; 

• „Brak tożsamości ludzi z tą piękną ziemią”; 
• „Niska samoocena/poczucie własnej wartości 

mieszkańców (poczucie własnej wartości wzrasta 
wtedy, kiedy człowiek ma cel w życiu i zostaje doce-
niony za to, co robi)”;

• „Powiaty mają słabe dochody i są zadłużone. Lepiej 
je zlikwidować, a wzmocnić kompetencje i finanse 
gmin”;

• „Zdecydowanym hamulcem jest sąsiadowanie w bli-
skiej odległości z miastami innych powiatów, któ-
re mają lepszą infrastrukturę, przez co są bardziej 
atrakcyjne dla inwestorów”.

Ostatnie pytanie dotyczące rekomendowanych przez 
respondentów sposobów poprawy sytuacji ujawniło nastę-
pujące prawidłowości: 

• Niektóre rekomendacje miały charakter ogólny: np. 
„Powiat musi wyróżniać się wśród innych sąsiadów 
Warszawy poziomem rozwoju, atrakcyjnością infra-
struktury oraz sprawnością instytucji publicznych”, 
a inne były bardziej konkretne: „Należałoby dokonać 
porozumienia władz miejskich z właścicielami pry-
watnych posesji. Lokalizacja tych posesji jest o tyle 
atrakcyjna, że mogłyby powstać na ich terenie nowe 
inwestycje”. Proporcje rozkładają się mniej więcej po 
połowie;

• Zauważalny jest podział rekomendacji w zakresie po-
prawy sytuacji na kategorie:

a. Poprawa w rękach „władz centralnych”, w tym 
zmiany w prawie, także podatkowym (np. 
„Władze centralne musiałyby przekazywać 
większe środki celowe na modernizację sektora 
publicznego”) (10 wskazań);
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rządowych”. Respondenci raczej kontestują i recen-
zują sytuację w powiecie, niż przedstawiają własne 
pomysły. Szczególnie widoczne jest to w interpretacji 
czynników obiektywnych, takich jak lokalizacja i bez-
robocie. Urzędnicy z polskich powiatów nie mają wi-
zji rozwoju innej niż ta, polegająca na zniwelowaniu 
słabych stron uwidaczniających się obecnie.

Wśród wniosków wynikających z analizy wypowiedzi 
można wymienić następujące:

1. Generalnie nie dostrzega się potencjału wynikającego 
z aktywizacji zasobów wewnętrznych. Co prawda pro-
blem niskiej przedsiębiorczości jest zauważany, lecz nie 
są proponowane przez respondentów sposoby aktywi-
zacji społecznej (budowy kapitału społecznego);

2. Nie są zauważane efekty spill-over ze strony inwestorów1;
3. Niewiele wspomina się o współpracy ponadregional-

nej i pomiędzy powiatami;
4. Nie dostrzega się znaczenia kapitału społecznego 

i możliwości jego rozwoju przez stymulowanie lokalnej 
przedsiębiorczości społecznej;

5. Nie widzi się szans, a jedynie zagrożenia, np. emigra-
cja zarobkowa mieszkańców nie jest postrzegana jako 
szansa na ich aktywizację i wykorzystanie „powiatowej 
diaspory” za granicą do pomocy w rozwoju powiatu 
(w tym do przyciągnięcia tak pożądanych inwestorów);

6. Spora grupa respondentów (około 10%) pod różnymi 
postaciami wskazuje na państwo/władze centralne, 
jako czynnik sprawczy i przyczynę problemów powia-
tu. Chociaż duże, bogate metropolie są dawcami spo-
rych środków w ramach tzw. „janosikowego”, żaden 
z respondentów nie wspomina o tym mechanizmie. 
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1 Zjawisko to oznacza upowszechnienie się wiedzy w środowisku lokal-
nym, dzięki pojawieniu się zaawansowanych technologicznie inwestycji. 
Z czasem lokalni przedsiębiorcy uczą się i przejmują zwyczaje, nawyki 
i kompetencje od inwestora zewnętrznego. W średniowieczu przykładem 
spill-over było osadnictwo niemieckie na ziemiach polskich i dynamiczny 
rozwój miast, począwszy od połowy XIII wieku. Osadnicy –wykwalifikowani 
rzemieślnicy z Saksonii, Nadrenii, Szkocji i Holandii i innych krajów Europy 
zachodniej przyczynili się do znacznego postępu cywilizacyjnego na zie-
miach polskich. Dzisiaj zjawisko to jest generalnie mało doceniane przez 
samorządy, które koncentrują się na efektach mnożnikowych, związanych 
z napływem inwestycji finansowych. Najbardziej intensywnie zjawisko 
„rozlewania się wiedzy” (ang. knowledge spillover) można zaobserwować 
w przemysłach kreatywnych i innych branżach intensywnie wykorzystują-
cych wiedzę. Jednak tego typu inwestycje są najtrudniejsze do przyciągnię-
cia. Centra badawcze są lokowane w Polsce niechętnie i to głównie w du-
żych miastach, takich jak Kraków, Poznań, Wrocław, Gdańsk czy Warszawa.

Podsumowanie i wnioski końcowe odnośnie 
polityki regionalnej w Polsce

Badacz mający do dyspozycji szerszą wiedzę teoretycz-
ną na temat teorii wzrostu gospodarczego i innowacji może 
pokusić się na zrecenzowanie i ocenę jakości wypowiedzi 
respondentów, którzy są praktykami i zwykle nie dysponują 
pogłębioną wiedzą. Pracownicy urzędów powiatowych funk-
cjonują w ramach narzuconych przez lokalną politykę, które 
w systemie demokratycznym często premiują rozwiązania 
i liderów mniej refleksyjnych, nastawionych na rozwiązywa-
nie bieżących problemów. 

Powszechnym zjawiskiem jest odpływ młodych ludzi 
z wielu powiatów. W niektórych powiatach respondenci 
wskazują na ucieczkę młodzieży do dużych miast w Polsce, 
głównie Wrocławia, Poznania i Warszawy. W innych – za gra-
nicę, głównie do Wielkiej Brytanii. Jeśli w skali kraju opraco-
wano by politykę migracyjną, można by „uratować” część ka-
pitału ludzkiego. Jednak z perspektywy powiatu to czy młody 
człowiek emigruje do polskiej, czy angielskiej aglomeracji nie 
ma znaczenia – jest równie dotkliwa. Natomiast z perspekty-
wy ogólnokrajowej, różnica jest diametralna: 

1. Wspieranie i promowanie zjawiska polegającego na 
rozpraszaniu (a nie centralizacji) siedzib firm. Wie-
le powiatów ucierpiało z powodu przeniesienia do 
Warszawy centrali przedsiębiorstwa. Dobry przykład 
mógłby dać rząd rozpraszając w miastach wojewódz-
kich biura kosztem urzędów centralnych zlokalizowa-
nych w Warszawie. Przyniosłoby to także oszczędno-
ści wynikające z niższych kosztów utrzymania poza 
Warszawą, a także rozproszenia ruchu pasażerskiego 
i towarowego równomiernie na mapie Polski;

2. Przeważająca większość respondentów widzi w sta-
roście osobę, która może i powinna mieć wpływ na 
rozwój powiatu. Mniej niż 10% respondentów wy-
znaje postawy, które można określić mianem deter-
ministycznych, wedle których los powiatu zależy od 
czynników, sił i zjawisk znajdujących się poza powia-
tem („władze centralne”, system prawny ubezwłasno-
wolniający władze powiatu itp.);

3. Jako główną barierę wzrostu wymienia się niską 
przedsiębiorczość mieszkańców – należy inwestować 
w edukację na rzecz przedsiębiorczości. Postawy po-
zbawione przedsiębiorczości bardzo trudno zmienić 
u osób dorosłych. Niski poziom przedsiębiorczości 
jest więc barierą strukturalną, czyli taką, za której 
niwelację powinno odpowiadać państwo, a nie tylko 
samorząd lokalny;

4. W zasadzie niezauważalne jest zjawisko, które można 
by określić mianem „przedsiębiorczości władz samo-
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