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Instytucjonalne wezly gordyjskie w rozwoju

regionu lubelskiego

The institutional gordian knots in the development

of the Lubelski region

Jan Polski

Uniwersytet Marii Curie-Sktodowskiej w Lublinie, Wyzsza Szkola Ekonomii i Innowacji

w Lublinie

Streszczenie

W artykule autor porusza kwestie organizacji
i warunki skutecznosci wspdtpracy srodowi-
ska intelektualnego oraz instytucjonalnego
na rzecz rozwigzywania probleméw rozwoju
regionu lubelskiego. Waznym warunkiem tej
wspolpracy jest wypracowanie wizji rozwoju
regionu stanowiacej platforme dyskusji oby-
dwu srodowisk. Jej szkieletem jest koncepcja
urbanizacji regionu poprzez umocnienie po-
licentrycznego uktadu sieci miast i poprawe
fadu przestrzennego w regionie. Usprawnia-
nie przestrzeni regionu jako czynnika rozwo-
ju spoteczno-gospodarczego bedzie wymaga-
fo przecinania wielu probleméw zapetlonych
w tzw. wezly gordyjskie. Sg to problemy o wy-
miarze sektorowym, strukturalnym i prze-
strzennym. Mocno nabrzmialy takze w syste-
mie planowania przestrzennego.

Stowa kluczowe: srodowisko inte-
lektualne, $rodowisko instytucjonalne, wizja
urbanizacji, wezty gordyjskie

Summary

In the paper Author raises issues of the orga-
nization and the conditions of the effective
cooperation of the intellectual and institu-
tional environment in favour of the solutions
the Lubelski regions development problem.
The important problem of this coopera-
tion is to work out the development vision
of the region which provides a disputable
platform of both environments. The outline
of this cooperation is the concept for the re-
gion’s urbanization through the polycen-
tric arrangement of the network of cities
and the improvement in the spatial order.
The improvement of the region’s space as the
factor of the socio-economic development
needs to cut many problems of the so-called
Gordian knots. There are sectoral, structural
and spatial problems. There are problems
in the town-and-country planning system.

Keywords: intellectual environment,
institutional environment, a vision
of the urbanization, Gordian knots
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Wprowadzenie

Terytorialny wymiar rozwoju spoleczno-gospodarczego w krajach i regionach
Unii Europejskiej osiaga coraz wyzsza range. Wyrazem tego jest polityka spoj-
nosci terytorialnej, odnoszaca sie gtownie do kontekstu regionalnego. W polskiej
rzeczywisto$ci spolecznej i gospodarczej ukltad czynnikow spajajacych przestrzen
w regionach jest wyraznie skorelowany z poziomem ich rozwoju. Nieprzerwanie
w wyraznie gorszej sytuacji pozostaja regiony Polski Wschodniej, w tym gléwnie
region lubelski.

Na umacnianie si¢ zlej passy w tej czesci kraju przemozny wplyw wywarlo
i nadal wywiera pietno historii. Czas $wietnosci jagiellonskiej Lubelszczyzny byt
zbyt krotki i odlegly, aby obecnie utrzymac ten region w korzystnej sytuacji spo-
tecznej i ekonomicznej. Ostatnie trzy wieki wywarly szczegélnie niekorzystny
wplyw na obecne oblicze tego regionu. Czas glebokiej depresji nie zostal skutecz-
ne przerwany.

Przypadek szczegolnie niekorzystnej sytuacji regionu lubelskiego zastuguje na
uwage Srodowiska intelektualnego i instytucjonalnego. Potrzebny jest duzy wysitek
tych srodowisk aby wnikliwie zidentyfikowac sity i mechanizmy hamujace rozwoj
oraz wskaza¢ sposoby dzialan przetamujacych zla passe. Probie identyfikacji tych
mocno powigzanych miedzy sobg problemdw i niewatpliwie dyskusyjnie wskazy-
wanym kierunkom dzialan naprawczych poswigcona jest tres¢ tego artykutu.

1. Warunki spoleczno-organizacyjne rozwoju
wspolpracy

Przypadek sytuacji spolecznej i ekonomicznej Lubelszczyzny wskazuje nie-
watpliwie na specjalng uwage srodowiska instytucjonalnego oraz intelektualnego.
Niski poziom i niskie tempo rozwoju spychaja region do roli trwalego bieguna
coraz glebszej depresji spolecznej oraz gospodarczej. Przetamywanie ztej passy
bedzie duzym wyzwaniem. Jednakze trudno sobie wyobrazi¢ aby srodowiska in-
stytucjonalno-polityczne i intelektualne ogarneta powszechna nieche¢ do podje-
cia takiego wyzwania. Istnieje jednak kilka warunkéw przygotowania szerokiej
aktywnosci w tym zakresie.

Pierwszym warunkiem jest przekonanie srodowiska instytucjonalnego, zZe nie
warto i nie wolno pozostawiaé samym sobie migdzyregionalnych konsekwencji
wolnej gry sit rynkowych. Akceptacja polityczna zasady laissez-faire w wymiarze
terytorialnym na ogdt prowadzi do coraz wigkszych réznic w warunkach zycia
i poziomie rozwoju gospodarczego. Dzialanie obiektywnego prawa koncentra-
¢ji kapitalu ma réwniez sobie wlasciwy wymiar terytorialny, w tym regionalny.
Poglebiajaca sie réznica w poziomie rozwoju jednych regionéw i ,nasycenia”
ich kapitalem wywotuje drenaz potencjalu rozwojowego z regionéw ubozszych.
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Poglebiajaca sie zapas¢ regionéw zaniedbanych stopniowo bedzie obcigzala row-
niez regiony bogatsze. W kilkudziesigcioletniej perspektywie zrédla ubdstwa
moga rozprzestrzenia¢ sie podobnie jak rozwoj.

Drugim warunkiem skutecznej wspolpracy jest przerwanie ,,blednych kot”
skupiania uwagi wylgcznie na mysleniu o problemach doraznych. Obecnie,
cho¢by w powszechnym ruchu na rzecz aktualizacji strategii regionalnych istnie-
ja liczne spotkania $rodowisk opiniotworczych. Nie ma tu jednak wystarczajaco
rozleglego myslenia diugofalowego, ktére uzasadnialoby $miate rozwigzania prze-
famujace z1I3 sytuacje spoleczno-gospodarcza w regionach zapdznionych w roz-
woju i wskazywaltoby na wyrazng wole tworzenia dalekosieznej wizji spelniajacej
warunki konkurencyjnosci.

Trzecim warunkiem tworczej wspotpracy jest wola pokonanie trudnosci wy-
nikajgcych ze sposobu funkcjonowania obydwu srodowisk, w znacznym stopniu
zdeterminowanych presjq wlasnych, biezgcych zadan. Srodowisko naukowe jest
pod presja formalnych, cyklicznych ,ocen punktowych” oraz tempa osiggania
awansu formalnego. Z kolei srodowisko instytucjonalne takze pozostaje pod pre-
sja sit politycznych oraz procedur i termindw realizacji zadan statutowych. Nie
starcza sil i czasu aby wzajemnie pozna¢ warto$¢ osiggniec i zdobywa¢ doswiad-
czenia zawodowe oraz tworcze. Ponadto w czesci Srodowiska naukowego ciagle
panuje przekonanie, Ze wartoscig sg dziatania dajace przede wszystkim efekty
poznawcze, bez wiekszej troski o ich warto$¢ aplikacyjng. Zalew masowych pu-
blikacji naukowych nie zach¢ca $rodowiska urzedniczego do zainteresowania sie
ich trescia. Panuje przeswiadczenie, Ze sg to prace wynikajgce wtasnie z presji na
wysoko punktowane publikacje a nie dla uzytku spotecznego. Wspolpraca oby-
dwu srodowisk moze by¢ zatem spychana ze sfery skutecznosci do gry pozordw.

Czwartym wreszcie warunkiem jest obecnie zauwazalny zamet w réznorod-
nych inicjatywach zatomizowanych grup spoteczno-zawodowych, w tym intelek-
tualnych. Duzg site nosna majg do$¢ czesto podejmowane réznorodne inicjatywy
mlodych pracownikéw nauki jednakze w wigkszosci nie poparte wystarczajacym
doswiadczeniem zawodowym. Z kolei doswiadczeni specjalisci, eksperci i na-
ukowcy nie sg wystarczajaco angazowani w orbite ruchéw mlodych na rzecz ja-
kiej$ waznej misji.

Ciagle brakuje dostatecznego przekonania o koniecznosci interdyscyplinar-
nego podejscia do oceny i rozwigzywania waznych problemoéw. Kazdy problem
wymagajacy takiego wielokierunkowego podejscia jest przewaznie rozpatrywany
z punktu widzenia mentalnosci i przyzwyczajen do wlasnej dyscypliny zawodo-
wej, czy naukowej. Przetamywanie tego, do$¢ powszechnego zjawiska jest trudne
chociaz konieczne. Jest to juz pigty warunek kreatywnego klimatu intelektualno-
instytucjonalnego na rzecz rozwoju regionalnego.

Sz6stym warunkiem jest pokonanie atomizacji obydwu srodowisk. W insty-
tutach uczelnianych, katedrach i zakladach wspoétpraca przewaznie zamyka sie
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w obrebie tych jednostek. Rzadziej wychodzi poza obreb konkretnego zakltadu,
wydziatu, czy tym bardziej poza obreb uczelni. Do takich separatystycznych po-
staw w organizacji pracy intelektualnej skfania czesto przydzial i podziat srodkow
finansowych. Sklania tez bariera organizacyjna. Podobne zjawisko mozna za-
obserwowa¢ w instytucjach samorzadowych. Urzedy miejskie i marszatkowskie
utrzymuja ciagle zbyt watle wiezi wspolpracy, zaréwno w ukladzie miedzy- jak
i wewnatrz instytucjonalnym.

Mozna wymieni¢ jeszcze inne warunki obecnie utrudniajgce rozwdj spraw-
nej, kreatywnej wspdtpracy srodowiska intelektualnego i instytucjonalnego w re-
gionie lubelskim. Inicjatywa Profesora A. Kuklifiskiego, opisana w Problemo-
wej Monografii Regionu Lubelskiego', dotyczaca kreowania klimatu wspétpracy
oraz wlgczenia jej w szerszy ruch intelektualny w skali migdzyregionalnej i mig-
dzynarodowej, jest ze wszech miar zasadna. Mozliwe opory natury spoleczne;j
i organizacyjnej miedzy dwoma omawianymi $rodowiskami mozna stosukowo
tatwo zmieni¢ z destymulant w stymulanty.

2. Kwestie organizacji prac badawczo-
koncepcyjnych

Uruchomienie wspolpracy $rodowiska intelektualnego i instytucjonalnego
w zakresie studiéw regionalnych w ramach Projektu Lubelskiego wywoluje szereg
pytan. Trzeba je postawic¢ i osiagna¢ wzglednie zgodne odpowiedzi, aby projekt
nie byl juz na poczatku skazany na niepowodzenie.

Pierwsze pytanie dotyczy sposobu okreslenia przedmiotu badan. Jest to waz-
ne pytanie, zapobiegajace indywidualnym wyborom tematyki, obnizajacym efek-
ty wnioskotworcze. Wybrane tematy powinny by¢ mocno uzasadnione spodzie-
wanymi rezultatami poznawczymi i aplikacyjnymi.

Drugie pytanie odnosi si¢ do sposobu ustawienia prac badawczych i kon-
cepcyjnych. Moze by¢ ustawienie etapowe na zasadzie: badania — opracowanie
wnioskow — tworzenie koncepcji rozwigzan problemow. Jest to pierwszy wariant
organizacji prac. W drugim wariancie prace badawcze i koncepcyjne mozna uru-
chomic¢ réwnoczesnie.

Niezaleznie od przyjetego wariantu organizacji prac badawczych i koncepcyj-
nych celowe jest zorganizowanie zespolu sztabowego, reprezentujacego obydwa
srodowiska: nauki i instytucji. Funkcja tego zespotu byloby zbieranie i porzadko-
wanie dotychczas wypracowanych stanowisk oraz opinii o dotychczasowych osia-
gnieciach badawczych a takze koncepcyjno-planistycznych. Na podstawie opinii
zespolu sztabowego bedzie mozna wskaza¢ tematyke dalszych prac badawczych.

1

A. Kuklinski, Problemowa Monografia Regionu Lubelskiego. Wstgpna propozycja, [w:] M. Ste-
fanski (red.), Strategiczna problematyka rozwoju Regionu Lubelskiego, theLublinproject, Wyzsza
Szkota Ekonomii i Innowacji, Lublin 2011, s. 423-437.
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Mozliwa jest jeszcze jedna droga postepowania. Jest to droga budowania wie-
loaspektowych wizji przysztosci w charakterze hipotez uwzgledniajacych podsta-
wowe pojecia proponowane przez Profesora A. Kuklinskiego?, takie jak:

o dlugie trwanie;

o bariery rozwoju;

 wezly gordyjskie i bledne kota;

 rozwigzania aleksandryjskie i wybor nowych trajektorii.

Istnieje duzo nagromadzonej wiedzy o regionie lubelskim i problemach jego
rozwoju. Istnieje takze wiele mniej lub bardziej dojrzalych koncepcji przetamy-
wania zlej passy. W opinii autora mozna by przyjac kierunek prac nad propono-
wang monografig regionu lubelskiego na zasadzie ,,od hipotez do ich weryfikacji”.
Trzeba bra¢ pod uwage dwie grupy hipotez. Jedna moze obejmowac koncepcje
docelowych, wielowariantowych wizji przysztosci regionu (hipotezy statyczne),
druga za$ koncepcje przejscia od rzeczywistosci do wizji (hipotezy dynamiczne).
Weryfikacja obydwu grup hipotez poprzez ich analizy, badania, sondaze opinii
spolecznej i oceny jest najkrotsza droga postepowania w dochodzeniu do efektu
finalnego. Umozliwia tematyczne dyscyplinowanie prac badawczych i koncepcyj-
nych a takze szybsze dochodzenie do ich efektow utylitarnych, weryfikujacych
elementy wizji przysztosci.

3. Dylematy wyboru wizji przyszlosci

Juz na starcie do uruchomienia projektu lubelskiego mozna podejmowac préby
konstruowania wizji przysztosci. Jest to trudne zadanie, zaréwno pod wzgledem
zakresu tresci, spolecznego zrozumienia i akceptacji oraz formy jej opracowania.
Przed podjeciem takiego przedsiewzigcia powstaja liczne dylematy. Wsr6d nich
mozna wymieni¢ chocby takie jak:

« wizja gospodarcza versus wizja spoteczna i gospodarcza,

« wizja jednosektorowa versus wizja wielosektorowa (strukturalna),

« wizja ukladu sektorowego versus wizja fadu przestrzennego,

« wizja tadu w przestrzeniach lokalnych versus wizja fadu w przestrzeni regionalne;.

Dlugi okres przygotowan Polski do integracji z Unig Europejska a takze do-
tychczasowy okres akcesji zdotal uksztaltowa¢ pewien sposéb myslenia i dziata-
nia wspomagajacego rozwdj regionalny. Paradoksalnie w tym unijnym klimacie
aktywnosci spolecznej, w ocenie autora, przewaza myslenie sektorowe nad prze-
strzennym mimo, ze region jest jednostka terytorialng a polityka regionalna od
wielu lat zajmuje miejsce ,,okretu flagowego” wérdd innych kierunkéw polityki

2

A. Kuklinski, Wezty gordyjskie - Nowa Ttajektoria. Program Przyszlos¢ Regionéw. Potréjne Eu-
ropejskie Mezzogiorno, [w:] P. Artymowska, A. Kuklinski, P. Zuber (red.), Rozwéj regionalny, po-
lityka regionalna, studia regionalne — nowe interpretacje, Forum Rozwoju Regionalnego i Polityki
Regionalnej Regio Forum, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa 2012, s. 170.
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Unii Europejskiej. Prawdopodobnymi determinantami takiego stanu myslenia
i dzialania s3 co najmniej dwie okolicznosci, w tym:
o sektorowy uktad kierunkéw polityki Unii Europejskiej a zatem i Polski,
o sektorowy uklad celow w strategiach regionalnych i lokalnych a takze osi prio-
rytetowych w regionalnych programach operacyjnych.

Organizacja podziatu $rodkéw na pomoc strukturalng w ramach Regionalne-
go Programu Operacyjnego® takze jest uktadana sektorowo (na rolnictwo, tury-
styke, o$wiate, ochrone srodowiska, komunikacje, inne). Wsrod kryteriow przy-
znawania $rodkéw unijnych dotychczas przewaza zasada ,kazdemu po trochu”
bez wigkszej troski o regionalny wymiar efektéw ich absorbcji.

4. Wezly sektorowe i strukturalne

Na tym tle warto rozwazy¢ kwestie, czy w ukladzie wewnatrz- lub miedzy-
sektorowym mozna znalez¢ wezel gordyjski o zasadniczym znaczeniu dla stanu
gospodarki Polski Wschodniej, w tym dla regionu lubelskiego. Wezly z pewnoscia
istnieja i hamuja rozwoj takich sektoréw jak rolnictwo, przedsigbiorczos$¢ poza-
rolnicza, komunikacja i inne*. Préba wystawiania ich na poczatek serii cig¢ alek-
sandryjskich moze da¢ efekty o réznej rozleglosci w catej gospodarce regionu.

Z pewnoscia region lubelski znacznie by zyskal na budowie niezbednej sieci
drog szybkiego ruchu. Jednakze niespotykany w skali europejskiej, rozproszony
uklad osadnictwa wiejskiego i malych miast nie bylby wystarczajaco obstuzony
przez planowany uklfad tych drég. Ich sie¢ nie bedzie na tyle gesta aby zapewnic
dostepnos¢ do nich wigkszosci obecnych jednostek osadniczych. Ponadto wytra-
sowanie tych drég i obwodnic miast napotyka na ogromna bariere rozdrobnionej
wlasnosci gruntéw i rozproszong zabudowe.

Warto bra¢ pod uwage mozliwo$¢ radykalnych zmian w sektorze przedsiebior-
czosci pozarolniczej. Jest to rdzen bazy ekonomicznej regionu. Jednakze moz-
liwo$¢ interwencji publicznej w jego obrebie jest mocno ograniczona. Panstwo
i samorzady moga odegrac istotng role we wspomaganiu rozwoju tzw. ofoczeniu
biznesu. W tym zakresie zaniedbania sa duze. Brakuje inkubatoréw przedsigbior-
czo$ci. Nie istnieja inkubatory udzielajace pomocy technologicznej poczatkuja-
cym przedsiebiorcom. Gdyby nawet taki rodzaj jednostek wspierajacych powstat
to ujawnig sie kolejne okolicznosci blokujace rozwoj. Przedsiebiorczos¢ oparta
na mechanizmach rynkowych musi mie¢ dogodnie urzadzone strefy. Obecnie
w duzych i $rednich miastach oraz w ich sasiedztwie nie ma takich mozliwo-

3

por., Regionalny Program Operacyjny Wojewddztwa Lubelskiego na lata 2007-2013. Dokument
podstawowy, Zarzad Wojewodztwa Lubelskiego, Lublin 2007.

por., J. Polski, Rozwigzania aleksandryjskie w rozwoju regionéw Polski Wschodniej (artykut dysku-
syjny), [w:] D. J. Blaszczuk, M. Stefanski (red.), Strategiczna problematyka rozwoju Polski Wschod-
niej, theLublinproject, Wyzsza Szkota Ekonomii i Innowacji w Lublinie, Lublin 2010, s. 376-381.
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$ci terenowych i technicznych. Przewaznie wykorzystuje si¢ istniejace budynki
po zlikwidowanych firmach, polozone w miejscach dla klienta mato dostepnych
komunikacyjnie i zdegradowanych technicznie.

Z wymienionych sektoréw problemowych pozostaje jeszcze rolnictwo. W re-
gionach najstabiej rozwinietych jest to przewaznie sektor wiodacy jako zrédto
utrzymania znacznej czg¢sci ludnosci. Jednoczesnie jest to sektor nadmiernie roz-
drobnionych gospodarstw i obcigzony przeludnieniem agrarnym. Wysuwanie
wezlow gordyjskich w tym sektorze na czolo kolejki cig¢ aleksandryjskich jest
najmniej uzasadnione. Rolnictwo i wie$ w takich regionach jak lubelski moze by¢
uwolnione z probleméw, jezeli beda one wyprzedzajaco i skutecznie rozwiazy-
wane lub przecinane w sposob aleksandryjski poza tym sektorem. Rolnictwo jest
skutecznie zablokowane przede wszystkim stagnacjg innych sektoréw gospodarki.

Nastepnym polem poszukiwan weztéw gordyjskich o kluczowym znaczeniu sg
niekorzystne dla gospodarki wieloptaszczyznowe relacje miedzysektorowe. One
tworza i utrzymuja gleboka nieréwnowage na rynku pracy. Brak miejsc pracy i do-
chodéw ludnosci znacznie sptyca popyt konsumpcyjny w regionie. Jest to wazny
hamulec rozwoju matej i $redniej przedsiebiorczosci, w wiekszosci kierujacych
swoje produkty i ustugi na rynki lokalne. Popyt konsumpcyjny jest takze splycany
niekorzystnymi formami osadnictwa wiejskiego. Wies w omawianym regionie nie
ma efektywnej bazy ekonomicznej. Jest pozbawiona zrédel dochodéw. Utrwalit
sie model Zycia oparty na drobnym gospodarstwie rolnym. Wiele wcze$niej ist-
niejacych firm ustugowych, zwlaszcza dla rolnictwa, zostalo zlikwidowanych ze
wzgledu na zbyt niski popyt. Nisko dochodowe gospodarstwa rolne utrzymuja
bardzo wysoki poziom bezrobocia ukrytego. Nie ma alternatywy dla rolnictwa.
Na wsi brakuje pozarolniczych zrédel dochodéw. Wplywy miast na aktywizacje
terenoéw wiejskich sa nikfe. Ograniczajg je co najmniej trzy czynniki, w tym:

o rzadka sie¢ miast,

o liczebna przewaga matych miast nie przekraczajacych 20,0 tys. mieszkancow,
« slabo rozwinieta lokalna baza ekonomiczna w miastach i podaz miejsc pracy,
o zbyt gesto zaludnione tereny wiejskie i niedochodowe rolnictwo.

Sytuacja glebokiej depresji spoleczno-gospodarczej terendow wiejskich jest
ewidentnym hamulcem rozwoju przedsigbiorczosci pozarolniczej w calym regio-
nie lubelskim. Ma tez istotny wplyw na niski poziom kultury gospodarczej w sze-
rokim znaczeniu tego pojecia, w tym w odniesieniu do kultury przedsigbiorczosci.
Btedne koto zamyka sie w relacjach miasto — wies.

Wezly gordyjskie, zarowno sektorowe, jak i strukturalne w gospodarce rynko-
wej, zwlaszcza w rozlegtym i ré6znorodnym zbiorze przedsigbiorczosci pozarolni-
czej, s3 takze uwarunkowane dzialaniem blokad, ale w innym wymiarze.
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5. Wezly gordyjskie w przestrzennym wymiarze
gospodarki

Przeglad najwazniejszych wezléw sektorowych i strukturalnych w gospodarce
regionu lubelskiego wykazuje, ze ich przecinanie nie umocni w wystarczajacym
stopniu klimatu i mechanizméw samopomnazajacego si¢ rozwoju. Wskazuje na
to choc¢by dotychczasowa pomoc strukturalna Unii Europejskiej. Jest nazbyt roz-
proszona w zbiorowosci beneficjentdw, jak i w ukladzie gmin. Wszystkie drogi
przegladu sektorowych oraz migdzysektorowych weztow gordyjskich prowadzq
do problemow zagospodarowania przestrzennego. Te wlasnie dlugotrwatle pro-
blemy, majace glebokie zakorzenienie historyczne, najmocniej trzymaja na uwiezi
rozwdj regionu lubelskiego. Spowalniaja jego tempo i obnizaja efektywnos¢ po-
mocy strukturalnej Unii Europejskiej.

Powtdrnie wypada wskaza¢ destrukcyjne cechy zagospodarowania przestrzen-
nego regionu i obecne ich umocowanie spoteczne a takze przyczyny historyczne,
utrzymujace dotychczas stan nieprzerwanie zlej passy. Inercja spoleczna wyraza si¢
w $wiadomosci mieszkancow regionu gtéwnie wsi, ze ,,chyba tak musi byc i nic
nie da si¢ zmienic na lepsze”. Kwestie gospodarki przestrzennej w tym regionie
nie majg wysokiej rangi takze w $wiadomosci srodowiska instytucjonalnego i po-
litycznego. Jakie zatem sg problemy w formach zagospodarowania przestrzennego
regionu lubelskiego? Czym negatywnie wyroznia si¢ jego przestrzen gospodarcza?

W odpowiedzi wystarczy przytoczy¢ cechy przestrzenne regionu, umacniajace
sektorowe i strukturalne wezty gordyjskie. Wéréd nich na podkreslenie zastuguja:

o przewaga liczby ludnosci wiejskiej nad miejska (ok. 53,7%);

« rozproszona, cho¢ stosunkowo intensywna sie¢ osadnicza na terenach wiejskich;

o rzadka sie¢ miast i przewaga liczby ludnosci miejskiej zamieszkujacej male
miasta do 50,0 tys. mieszkancow;

 niesprawny system polaczenia sieci miast drogami szybkiego ruchu, jak tez
niesprawne polaczenia zewnetrzne regionu;

« nielad przestrzenny w zabudowie miejskiej i w sasiedztwie miast uniemozli-
wiajacy poprawe ich struktury funkcjonalno-przestrzennej;

« brak oferty i rezerw terendéw miejskich dla potencjalnych inwestoréw;

o ciasne granice administracyjne gmin miejskich, nie pozwalajace na elastycz-
no$¢ ksztaltowania sprawnych uktadow funkeji z mozliwoscia ich rozwoju.

Te cechy miast Lubelszczyzny stanowia ewidentny, zdaniem autora, megawe-
zel gordyjski przekreslajacy mozliwos¢ tworzenia i urzadzania materialnych wa-
runkow nowoczesnej przestrzeni, to znaczy:

o efektywnej ekonomicznie, zdolnej do generowania rozwoju;

 otwartej na region oraz blizsze i dalsze jego otoczenie;

 innowacyjnej poprzez sprzyjajacy klimat edukacyjny, intelektualny, bizneso-
wy i instytucjonalny;
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o zrdznicowanej strukturalnie ale komplementarnej funkcjonalnie;

o czystej ekologicznie i czytelnej urbanistycznie;

o demokratycznej, z coraz wyzszym poziomem kultury w Zyciu spotecznym,
gospodarczym i inicjatywnos$cig obywatelska;

o coraz bardziej konkurencyjnej w relacji do blizszego i dalszego otocznie re-
gionalnego.

»Chciatoby si¢ wielkich rzeczy a tu rzeczywistosc skrzeczy”, nie tylko histo-
rig i terazniejszym stanem gospodarki lecz réwniez warunkami instytucjonalno-
prawnymi. Skrzeczy takze przekonaniami spoteczenstwa wynikajacymi z nawy-
kéw i przyzwyczajen oraz braku wiary i woli dokonywania radykalnych zmian
w Srodowisku zamieszkania i pracy. Myslenie na zasadzie paradokséw Miinch-
hausena wzbudza odruch u$émiechu nie tylko przecietnego obywatela. Wyraz gle-
bokiej niewiary nie jest rzadki réwniez w srodowiskach samorzadowych (instytu-
cjonalnych) a nawet intelektualnych. Przewaza myslenie: tam gdzie jest wyrazny
problem, tamZze trzeba go naprawic.

Racjonalne dzialania w uruchamianiu porzadku w zagospodarowaniu prze-
strzennym regionu lubelskiego wymagajg wyprzedzajgcego przygotowania wi-
zji przyszlosci i wytyczenia nowych trajektorii dziatari w tym zakresie. Jest to
niewatpliwie domena miejscowego srodowiska intelektualnego, swiadomemu po-
trzeby poprawy sytuacji spoleczno-gospodarczej regionu. Nie moze to by¢ praca
oderwana od $rodowiska instytucjonalnego i to nie tylko skupionego w granicach
regionu. Tu takze powinna by¢ wlaczona sfera instytucji rzadowych. Problem
zapasci regionu lubelskiego jest bardzo trudny. W istotnej mierze dotyczy takze
wszystkich polskich regionéw. Jednakze na wschodzie kraju ma mocniejsze, nie-
korzystne uwarunkowania historyczne.

6. Historyczne czynniki dlugiego trwania
ruralizacji regionu

Spetryfikowany stan zagospodarowania przestrzennego regionu lubelskiego ma
mocne zakorzenienie historyczne i przyrodnicze. Rozlegle tereny dobrych gleb scig-
galy osadnictwo na tereny miedzyrzecza Bugu i Wisty jeszcze przed poczatkiem pan-
stwa piastowskiego. Dalsze wielowiekowe stosunki spoteczne utrwalaly sie¢ osadnic-
twa wiejskiego na tym terenie a tkanke spofeczng licznych, cho¢ stabo rozwijajacych
si¢ miasteczek wypelniata w coraz wigkszym stopniu ludno$¢ zydowska.

Kolejnym, waznym czynnikiem historycznym bylo powszechne zniszczenie
miast podczas drugiej wojny szwedzkiej (potop szwedzki). Upadek I Rzeczypo-
spolitej i zabory blokowaly rozwdj regionu lubelskiego. Uwtaszczenie chlopow
przez wladze carskie po Powstaniu Styczniowym w 1864 roku rozpoczelo rodzin-
ne podzialy ziemi, trwajace nieprzerwanie ponad jeden wiek. Niskie tempo i po-
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ziom rozwoju przemystu, jako czynnika miastotwoérczego w tym czasie utrwalato
kulture ruralizacji w spolecznosci regionu lubelskiego.

Przyspieszone tempo uprzemystowienia regionu w okresie migdzywojennym
a nastepnie w PRL-u tyko czesciowo wywolalo koncentracje osadnictwa w mia-
stach. Powszechny upadek przemystu w koncu XX wieku zahamowat to tempo
przemian. Powszechnie nasilifo si¢ bezrobocie i upadek bazy ekonomicznej miast.
Wydatnie nasilita si¢ takze emigracja zarobkowa. Liczba ludnosci wiejskiej ciagle
pozostaje w przewadze wzgledem ludnosci miast.

Waznym faktem historycznym majacym wplyw na obecne oblicze gospodar-
cze i osadnicze regionu lubelskiego byto zachowanie w okresie PRL-u prywatnej
wlasnosci gruntow w Polsce. Inne kraje 6wczesnego bloku wschodniego wprowa-
dzily powszechng kolektywizacje. Byl to czynnik wydatnie stymulujacy migracje
ludnosci ze wsi do miast. Z kolei proces urbanizacji krajow Europy Zachodniej
rozpoczat sie¢ duzo wczesniej pod wplywem zaawansowanego uprzemystowie-
nia. Nawet w obecnych granicach Polski, zwlaszcza w regionach bytego zaboru
pruskiego calkowita wymiana ludnosci po II wojnie §wiatowej przerwala przy-
wigzanie do wlasnych gospodarstw rolnych. W tej czesci kraju byl wyzszy sto-
pien kolektywizacji rolnictwa wtasnie w okresie PRL-u. Wyzszy stopien rurali-
zacji utrzymal si¢ przede wszystkim w zaborach austriackim i rosyjskim, chociaz
i w tych regionach, poza lubelskim, wczesniej i na wiekszg skale rozpoczeto sie
uprzemystowienie i migracje do miast. W najgorszej sytuacji pozostal wlasnie re-
gion lubelski.

7. Zarys wizji przyszlo$ci. Nowa trajektoria

Przygotowanie korzystnej i realistycznej wizji przyszlosci nie jest ,,szukaniem
w gestej mgle”. Hipotezy na ten temat mozna sformulowac stosunkowo fatwo i nie-
koniecznie na zasadzie absolutnego oryginatu. W przekonaniu autora konstrukcja
takiej wizji moze by¢ stara i znana zasada policentrycznej umiarkowanej kon-
centracji potencjatu spotecznego i gospodarczego (poza rolnictwem, eksploatacja
surowcow i lesnictwem) w miastach tworzacych sie¢ osrodkéw efektywnie gene-
rujacych rozwoj na calym terytorium tego rozleglego regionu. Elementy tej idei
mozna korzystnie oprzec na istniejgcym szkielecie weztowo-pasmowym, tworzo-
nym przez wazniejsze osrodki miejskie i uktad lgczgcych je drog tranzytowych.

Centralnym elementem tej koncepcji jest przestrzenno-funkcjonalne uksztat-
towanie aglomeracyjnej formy lubelskiego zespolu miejskiego (Lublin + Swid-
nik) i jego intensywnie, cho¢ chaotycznie urbanizujgcego si¢ otoczenia. Dzia-
tania koncepcyjno-planistyczne w tym zakresie maja swoja kilkudziesigcioletnia
historie. Pierwsza proba takiej koncepcji planistycznej byta opracowana w latach
siedemdziesigtych w kontekscie planowania Lubelskiego Zaglebia Weglowego
i funkcjonalnej integracji tego kompleksu z Lublinem. Zalamanie si¢ tego for-
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sownego programu rozwoju goérnictwa weglowego w latach osiemdziesigtych
i zmiany ustrojowe w Polsce przerwalo zainteresowanie planowym ksztattowa-
niem aglomeracji lubelskiej. W polowie lat dziewieédziesigtych powrdcono do
tego przedsiewziecia z dwdch wzgledow. Jednym bylo wprowadzenie gospodarki
wolnorynkowej, niewatpliwie poglebiajacej Zywiotowe rozprzestrzenianie sie za-
budowy miejskiej. Drugim wzgledem bylo podjecie etapowo realizowanych prac
nad Koncepcjg Przestrzennego Zagospodarowania Kraju. Lokalna koncepcja roz-
woju aglomeracji lubelskiej miala wyj$¢ naprzeciw okreslaniu miejsca i roli Lubli-
na w krajowej polityce przestrzenne;j.

Druga koncepcja ksztaltowania aglomeracji lubelskiej jest, w przekonaniu
autora, ciggle aktualna, chociaz w rzeczywistosci pozostaje tylko ,koncepcja na
papierze”. Wprawdzie jej idea jest uwzgledniana w dotychczasowych strategiach
rozwoju wojewodztwa lubelskiego oraz w ciggle obowiazujacym planie zagospo-
darowania przestrzennego wojewddztwa lubelskiego.

Szkielet tej koncepcji sklada sie z trzech stref w ukladzie pierscieniowym. Jest to:

1. Lublin +Swidnik jako o$rodek centralny z funkcjami wyzszego rzedu,

2. zielona strefa (green belt) z uporzadkowanym w formie osiedli budownic-
twem jednorodzinnym i terenami zielonymi (doliny rzek, lasy, taki i pastwi-
ska oraz grunty orne);

3. strefa brzegowa w formie pierscienia opartego na szesciu osrodkach satelitar-
nych, pofaczonych z Lublinem i mi¢dzy soba sprawnym ukladem komunika-
cji drogowe;j.

Jest to w istocie uklad wieloosrodkowy, w ktérym strefa centralna powinna
mie¢ warunki do przeobrazen struktury funkcji miejskich i wzrostu zasiegu ich
znaczenia, kompozycji przestrzennej, krajobrazu wielkomiejskiego, i zdolnosci
do obstugi catego regionu. Osrodki satelitarne powinny by¢ rozwijane poprzez
koncentracj¢ osadnictwa i dzialalnosci gospodarczej. Ten pierscien ma odcia-
za¢ Lublin od niebezpieczenstwa barier przyrodniczych i infrastrukturalnych.
Caly ukfad wieloosrodkowej aglomeracji powinien sprawnie funkcjonowac jako
wspolny rynek wielkomiejski a jednoczesnie unikac barier infrastrukturalnych,
przyrodniczych, wzmaganych przez monocentryczny rozwdj Lublina.

Drugg grupg elementow wzmacniajgcych policentrycznosé rozwoju osadnic-
twa w regionie sq trzy byle stolice matych wojewodztw: Biata Podlaska, Chelm
i Zamosc¢ Wszystkie te miasta licza obecnie okoto lub ponad 60,0 tys. mieszkan-
cow. Do nich mozna dolaczy¢ Pulawy liczace ok. 50,0 tys. mieszkancéw, choé
majace znacznie mocniejsza baze ekonomiczng. Jest to promienisty uktad miast
potozonych w strefie brzegowej regionu, dotychczas znacznie stabiej rozwinigtej
niz bliskie otoczenie Lublina. Sg to jednoczesnie stolice podregionéw, czyli jedno-

* J. Polski, Przestanki planowego ksztaltowania aglomeracji lubelskiej, [w:] M. Stefanski (red.),
Wspieranie proceséw innowacyjnych w gospodarce regionu, Wyzsza Szkota Ekonomii i Innowacji
w Lublinie, Lublin 2009 s. 45-58.
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stek terytorialnych NUTS III. Skoncentrowanie zewnetrznej pomocy finansowej
na rozwoju tych miast, zdolnych do generowania rozwoju swojego zaplecza mo-
globy by¢ wazng czeécia szkieletu nowej sprawnej przestrzeni ekonomicznej ca-
tego regionu, oczywiscie z wiodaca rolg wieloosrodkowej aglomeracji lubelskiej.

Istnieje jeszcze otwarta kwestia okreslenia roli pozostalych, mniejszych
osrodkow miejskich i gminnych w nowej, sprzyjajacej rozwojowi przestrzeni eko-
nomicznej regionu. Rozwoj tych osrodkéw w sieci miast regionu lubelskiego jest
dos¢ wazny. Kazdy region w Europie ma swoje centrum i sie¢ miast oraz osiedli
réznej wielkosci. Nie chodzi tu tylko o dostosowanie si¢ do europejskiego krajo-
brazu osadnictwa na zasadzie wzglednej jednolitosci. Mniejsze miasta w hierar-
chii sieci petnig funkcje uzupetniajgce w obstudze calego terytorium regionu.
Uktad matych miast w regionie lubelskim jest rzadki ale dos¢ korzystny. Owa
rzadko$¢ jest w pewnym sensie formalna. Trzeba podkresli¢, ze wiele osrodkow
gminnych ma zachowane miejskie uktady urbanistyczne. Wiele z nich, znacznie
wiecej niz tych, ktore s3 miastami do 5,0 a nawet 10,0 tys. mieszkancow, mialo
prawa miejskie i dotychczas ich nie odzyskato. Sg to o$rodki obstugujace obszary
sasiadujgcych z nimi malych gmin wiejskich. One wlasnie moga w pewnym za-
kresie realnie wspomaga¢ wielofunkcyjnos¢ wsi.

8. Osobliwe oblicze ruralizacji regionu lubelskiego
a polityka miejska

Z przywolanych tu europejskich wzorcéw osadnictwa mozna wyciagnacé wazny
wniosek dla przyszlosci regionu lubelskiego. Zarowno dobrze rozwinieta Europa
Zachodnia jak i znacznie stabsza gospodarczo Europa Wschodnia, nie majq tak
gestej i rozproszonej sieci osadnictwa wiejskiego opartego na drobnym rolnic-
twie, jak region lubelski. Nawet w skali terytorium Polski jest to sytuacja eks-
tremalna, silnie zakorzeniona migdzy przyroda (duze potacie gruntéw o dobrych
glebach) a historig (wielowiekowe podzialy dziedziczne gospodarstw rolnych).
Pod tym wzgledem region lubelski jest kuriozalnym przypadkiem utrzymujacego
sie terytorialnego natezenia ruralizacji. Odpowiednio do gestej sieci osadnictwa
wiejskiego utrzymano podzialy na gminy od reformy gminnej E. Gierka z grudnia
1973 roku. Ten wprowadzony podzial na gminy w wyniku taczenia gromad istniat
takze w okresie miedzywojennym. Obecnie do pewnego stopnia utrwalil dysper-
sje przestrzenng potencjatu samorzadowego na szczeblu lokalnym. Utrwalit takze
dyspersje beneficjentéw lokalnych ubiegajacych si¢ o pomoc unijng, przewaznie
przeznaczang na drobne inwestycje i remonty obiektéw albo na zakupy sprzetu.

Trudno tu oming¢ lub przemilcze¢ kwestie uwarunkowan wynikajacych
z obecnych podzialéw administracyjnych na jednostki samorzadowe. W ocenie
autora podzial na gminy jest anachroniczny. Chodzi tu gtéwnie nie tyle o same
granice, ile o zbyt gesta sie¢ wiejskich osrodkéw gminnych. Wiele obecnych gmin
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wiejskich nie ma szans na rozwdj wystarczajacej wlasnej bazy ekonomicznej
i wzrost samodzielnosci finansowej. Bedg to gminy trwale socjalne, znacznie ob-
cigzajace budzet panstwa. Koszty obstugi komunalnej sq i pozostang zawsze rela-
tywnie wysokie. Przestrzen wielkotowarowego rolnictwa pozostanie w znacznym
stopniu uszczuplona przez chaotyczng zabudowe wiejska i drobne gospodarstwa.
Marnotrawstwo terendw wiejskich jest rownie duze, jak miejskich.

Policentryczno$¢ koncentracji osadnictwa w miastach jest z natury dlugim
procesem. Trzeba go przewidzie¢ na kilka dziesiecioleci. Kazdy postep w tej
dziedzinie przyniesie poprawe efektywnosci przestrzeni ekonomicznej regionu.
Stopniowo osiggane zmiany umacniajace sie¢ miast bedg tworzyly coraz korzyst-
niejsze warunki rozwoju spoteczenstwa i gospodarki. Nie oznacza to, ze wystar-
czy przytozy¢ sile do przestrzennego porzadkowania osadnictwa w skali regionu
a reszta weztéw gordyjskich rozwigze si¢ automatycznie. W miare postepu w re-
gionalnym fadzie przestrzennym trzeba bedzie wlacza¢ mechanizmy przecinajace
istniejace oraz nowopowstajace inne wezly gordyjskie, zaréwno przestrzenne, jak
tez sektorowe i miedzysektorowe.

Pierwsze wskazanie dzialan warunkujacych powodzenie w umacnianiu poli-
centrycznosci regionalnej sieci miejskiej jest kierowane do polityki rozwoju miast
w obrebie ich granic administracyjnych wraz z zywiotowo intensyfikujaca si¢ za-
budowa w bezposrednim sasiedztwie. Osrodki koncentrujgce potencjal ludzki
i gospodarczy réwnoczesnie musza definiowac i wdraza¢ lokalny tad przestrzenny
i to nie tylko na terenach aktywnosci inwestycyjnej. Powinny porzadkowac istnie-
jaca zabudowe dostosowujac ja funkcjonalnie i krajobrazowo do wigkszej skali
wielkosci calego miasta. Stad tez wraz z politykg urbanizacji regionéow powinna
by¢ powolana do Zycia polityka rozwoju miast. Te dwie polityki zastugujq na
czolowe miejsce we wspieraniu rozwoju regionalnego.

Obydwa proponowane kierunki polityki dobrze wpisuja si¢ w ramy polityki
spojnosci terytorialnej. W interpretacji wigkszosci krajow cztonkowskich Unii
Europejskiej a umieszczonej w publikacji Ministerstwa Rozwoju Regionalnego
»e..SpPOjnos¢ terytorialna moze by¢ rozumiana jako zapewnienie harmonijne-
go, zrownowazonego i policentrycznego rozwoju roznego rodzaju terytoriow’.
Wszystkie trzy cele zawarte w interpretacji spdjnosci terytorialnej odpowiadaja
opisanym wyzwaniom proponowanej tu nowej, prourbanizacyjnej trajektorii roz-
woju regionalnego. Odpowiadaja nie tylko wyzwaniom regionu lubelskiego lecz
takze innym regionom w Polsce, zwlaszcza nisko zurbanizowanym.

¢ A. Baucz, M. Lotocka, P. Zuber (red.), Spéjnos¢ terytorialna wyzwaniem polityki rozwoju Unii

Europejskiej. Polski wktad w debate, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa 2010, s. 11.
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9. Problemy komunikacyjne

Wzmacnianie policentrycznego i harmonijnego rozwoju regionu lubelskiego,
opartego na istniejacej sieci miast, wymaga zdecydowanej poprawy systemu ko-
munikacyjnego. Waznym krokiem otwarcia komunikacyjnego jest wybudowane,
cho¢ jeszcze nie uruchomione lotnisko w Swidniku. Gruntownej modernizacji
wymaga kolej, podobnie jak i w innych regionach. Najbardziej pietrzacym sig
problemem komunikacyjnym jest wysoce zaniedbana sie¢ drogowa. Omawiany
region w zasadzie nie posiada drig szybkiego ruchu, co odbija si¢ na mocno
ograniczonym otwarciu komunikacyjnym miast i to bez wyjatku.

Osrodek centralny regionu nie ma obwodnicy, co dotkliwie obcigza sprawno$¢
ruchu w obrebie miasta. Bliska obwodnica nie jest jednak wystarczajagcym warun-
kiem sprawnosci komunikacyjnej w obszarze aglomeracji lubelskiej. W niezbyt od-
leglej przyszlosci potrzebna bedzie duza obwodnica tgczqgca zewnetrzny pierscien
osrodkow satelitarnych. W ukladzie promienistym, taczacym osrodki satelitarne
z centrum aglomeracji wszystkie odcinki drég powinny by¢ przebudowane. Proces
ten zostal juz uruchomiony na odcinku drogi krajowej 17 i 12 z Lublina do Piask,
gdzie koniczona jest modernizacja odcinka z dwiema istniejacymi jezdniami.

Warunkiem rozwoju policentrycznego regionu lubelskiego jest budowa auto-
strady A2 na wschod od Warszawy do granicy z Bialorusia i trzech tras ekspreso-
wych w tym:

o S17 z Warszawy przez Lublin do Zamoscia i Lwowa,
+ S12 z Radomia przez Pulawy i Lublin do Chetma i Kijowa,
« S19 z Bialegostoku Przez Lublin do Rzeszowa i na Stowacje.

Przy tych trasach polozone s3 23 miasta, w tym jeden o$rodek satelitarny nie
majacy praw miejskich (Garbéw lub Kuréw). Wszystkie przebiegaja przez zespot
miejski Lublin + Swidnik. Kazdy z czterech o$rodkéw subregionalnych miat-
by bezposredni dostep do jednej z tych tras. Istniejace odcinki drég krajowych
i wojewddzkich zapewniajg dostep do wymienionych drég ekspresowych prawie
wszystkim pozostalym miastom i wielu osrodkom gminnym regionu.

Problem sprawnosci sieci drogowej w regionie lubelskim polega nie tylko na
braku tras szybkiego ruchu i obwodnicy Lublina. Istniejace drogi krajowe, wo-
jewodzkie i powiatowe stanowig wystarczajaca sie¢. Ich sukcesywna moderniza-
cja i poprawa klasy technicznej w zasadzie nie kwalifikuje si¢ na liste weztowych
probleméw komunikacyjnych. Problemem jest natomiast budowa sieci drég lo-
kalnych i ulic w rozwijajgcych si¢ nowych, miejskich i podmiejskich osiedlach
mieszkaniowych oraz w strefach przedsiebiorczosci. Kompleksowo planowane
i realizowane (przed budowa osiedli) uklady drég lokalnych sa dotychczas naj-
skuteczniejszym sposobem utrzymania dyscypliny lokalnego tadu przestrzenne-
go. Maja duze znaczenie w stosowanym od kilku dziesiecioleci marketingu urba-
nistycznego. Jego trzonem powinno by¢ planistyczne i techniczne przygotowanie
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oraz sprzedaz uzytkownikom przygotowanych gruntéw i innych produktéw miej-
skich, w tym miast jako ztozonych produktow.

10. Marketing urbanistyczny jako wyraz aktywnej
polityki miejskiej

Idea marketingu terytorialnego miala swoje poczatki w praktyce przygotowy-
wania terenéw miejskich do sprzedazy prywatnym uzytkownikom (inwestorom).
Stopniowo rozszerzano zainteresowanie potencjalnych inwestoréw innymi pro-
duktami miejskimi i coraz bogatsza ich strukturg. W ten sposob powstalg ideg
marketingu urbanistycznego stopniowo adaptowano na inne obszary i ogélniej
nazywano marketingiem terytorialnym. Na gruncie praktyki rozwijaja sie rowniez
jego podstawy teoretyczne, niesmialo rozszerzane na skale regionalng. W polity-
ce rozwoju jednostek terytorialnych marketing skupia si¢ jednak przewaznie na
duzych miastach, strefach problemowych oraz funkcjonalnych, w tym turystycz-
nych. Wiodacym kierunkiem jest wigc marketing urbanistyczny’.

Pomijajac rozlegly temat dotychczas uksztaltowanej teorii i praktyki marketin-
gu, zaawansowany w Ameryce i Europie Zachodniej, wypada postawi¢ pytanie,
jak ta idea osadza si¢ w polskiej przestrzeni miejskiej i regionalnej. Wtadze samo-
rzadowe wigkszych i nielicznych mniejszych miast niekiedy wpisuja do swoich
strategii lokalnych idee marketingu miejskiego. Dzialania takze s3 dorazne oparte
catkowicie na instrumentach operacyjnych, nalezacych do trzech grup marke-
tingu-mix. Sg to przewaznie dzialania promocyjne istniejacych produktéw mia-
sta i manewrowanie lokalnymi warunkami finansowymi (cenami, podatkami).
W nieco mniejszym stopniu wysitek skupiony jest na obstudze klienta-inwestora.

W lokalnej polityce miejskiej w Polsce zaniedbana jest najwazniejsza wsrod
czterech grup instrumentow marketingu-mix, to jest jakos¢ produktow miejskich
i miast jako kompleksowych produktow. Jest to grupa jednoznacznie wymagajaca
przygotowania celéw strategicznych a zatem i dtugofalowej wizji rozwoju miast.
Z przegladu strategii lokalnych regionu lubelskiego s3 znane autorowi tylko dwa
przypadki takich strategii. Jedna jest opracowana dla miasta i gminy Krasnobréd
z wyraznym ukierunkowaniem na rozwdj turystyki na Roztoczu Srodkowym.
Druga jest opracowana w gminie wiejskiej Terespol z orientacja na rozwoj biz-
nesu na wschodniej granicy Polski i rozbudowanym przejsciu granicznym. Te
dwa przypadki gmin majg wyraznie wyspecjalizowane i znaczace w skali regionu
funkcje, stanowigce trzon ich bazy ekonomiczne;j.

W dokumentach strategii miast regionu lubelskiego w zasadzie nie ma takich,
wyraznych zapisow, wskazujgcych na dalekosiezng poprawe produktu miast dla

7

por. L. Gaido, Urban marketing methodology: the competitive positioning of the city, [in:] G. Ave,
E Corsico (eds.), Urban marketing in Europe. International Conference, Torino Incontra 1994,
p. 908-912.
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ich rzeczywistych i potencjalnych uzytkownikow. Uklad celow w tych strategiach
jest wyraznie ukierunkowany na ukfad osi priorytetowych w Regionalnym Progra-
mie Operacyjnym Wojewddztwa Lubelskiego i biezace potrzeby realizacji majace
szanse na uzyskanie wsparcia unijnego w biezagcym okresie programowania (2007-
2013). Dorazna lokalna polityka miejska, bez dalekiej wizji, wydatnie ogranicza
szanse na poprawe atrakcyjnosci miast dla wszystkich grup ich uzytkownikow,
w tym gléwnie dla rozwoju funkcji wyzszego rzedu, biznesu, osadnictwa (gospo-
darstw domowych) i przyjezdzajacych do ustug badz w celach turystycznych.

W obecnej polskiej rzeczywistosci spolecznej i gospodarczej sita lokalnej,
samorzqdowej polityki rozwoju miast jest niewystarczajgca i ciggle mato sku-
teczna. W tym zakresie wyraZnie potrzebna jest polityka miejska patistwa i sa-
morzgdow regionalnych. Potrzebna jest reorientacja unijnych ram wsparcia roz-
woju regionalnego, wyraznie preferujacych wzmocnienie intraregionalnych sieci
miejskich i przemian w poszczegdlnych miastach, stosownie do klas ich wielkosci.
Szczegblnie aktywna polityka miejska panstwa jest potrzebna regionom Polski
Wschodniej, w tym Lubelszczyznie, gdzie zaniedbania sg bardzo duze. W ramach
tejze polityki trzeba bedzie podja¢ wiele trudnych przedsiewzie¢, zastugujacych
na miano wyzwan. Do nich mozna zaliczy¢ przede wszystkim:

o rewitalizacj¢ zdekapitalizowanej zabudowy srodmiejskiej, w tym starowek;

o przebudowe lokalnych ukladéw ulic miejskich i tranzytowych;

o urzadzenie lub porzadkowanie terenéw otwartych (uzytkowanych publicznie);

« uzupelnienie materialnych elementéw tozsamosci historycznej i kulturowej
na przyklad placéw z pomnikami postaci majgcych zwigzki z miastem;

« zmiany lokalizacji niektdrych zle urzadzonych lub tracacych na znaczeniu
funkgji terendw;

 przygotowanie planistyczne i techniczne nowych terenéw dla rozwoju i dla
dyslokacji zabudowy kolizyjnej;

« tworzenie i utrzymanie stalych rezerw terenéw dla rozwoju (zachowanie ela-
stycznosci rozwoju i zagospodarowania przestrzennego).

Podejmowanie tych i innych wyzwan w ramach polityki miejskiej wzbudza
spoleczne poczucie niemozliwosci. Istnieje zbyt wiele barier stojacych na prze-
szkodzie tym przedsigwzigeciom. Stad tez z wieksza uwagg i aprobata przyjmuje
sie koncepcje strategii oraz programéw $rednio- i krétkookresowych, odpowia-
dajacych kilkuletnim okresom programowania, z ramami wsparcia wytyczany-
mi przez Uni¢ Europejska. Poczucie sukcesu mierzy si¢ powszechnie rozmiarem
uzyskanych $rodkéw z pomocy strukturalnej Unii Europejskiej i stopniem jej
wykorzystania. Mniej uwagi po$wigca si¢ rezultatom bezposrednim i posrednim
wdrazanych przedsiewzie¢ w pobudzaniu rozwoju regionalnego.

W ocenie autora wdrazana pomoc unijna w regionie lubelskim dotychczas jest
zbyt malo koncentrowana na rozwoju miast. Nie przywigzuje sie wagi do tej praw-
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dy, ze skuteczne wsparcie rozwoju efektywnego i konkurencyjnego rolnictwa, na-
lezy rozpoczyna¢ od poprawy zdolnosci miast do uwolnienia terenéw wiejskich
z przeludnienia agrarnego, blokujacego koncentracje wlasnosci rozdrobnionych
gospodarstw. Nie zauwaza si¢ na wiekszg skale takze relatywnie wysokich kosztow
obstugi komunalnej mieszkancow wsi przy jednoczesnie niskich jej standardach.
Ogodlnie, sie¢ osadnicza w tym 4,3 tys. wsi i 30 sposrod 41 miast nie przekra-
czajacych 40,0 tys. mieszkancoéw nie tworzy efektywnej przestrzeni ekonomicz-
nej. Marketing urbanistyczny w warstwie poprawy jakosci produktu miejskiego
prawie nie istnieje. Nie istnieje takze polityka miejska na szczeblu rzagdowym ani
wojewodzkim.

11. Niesprawno$¢ systemu planowania
przestrzennego

Mozna przyjac zalozenie, ze weztowe problemy samoorganizacji srodowiska
intelektualnego i instytucjonalnego zostana pokonane w relatywnie krétkim cza-
sie. Mozna przyja¢ drugie realne zalozenie, ze mocny wezet gordyjski w rozbiez-
nosci pogladéw, co do znaczenia braku spdjnosci terytorialnej, jako zasadnicze-
go (pierwotnego) wezla rozwoju regionu lubelskiego, zostang takze pokonane.
Energiczna i niewatpliwie warto$ciowa argumentacja za zdefiniowanym fadem
przestrzennym w skali regionalnej, opartym na idei policentrycznego ksztattowa-
nia sieci miast-generatoréw rozwoju moze mie¢ kapitalne znaczenie dla poprawy
klimatu spolecznego tejze, nowej trajektorii. Na tym jednak seria weztéw gor-
dyjskich jeszcze sie nie konczy. Przygotowanie idei nowego fadu przestrzennego
w regionie lubelskim niewatpliwie ,stanie przed $ciang” tworzong przez wezly
problemow natury instytucjonalno-prawnej i organizacyjnej®.

Pierwsza grupa tych wezlow obejmuje system planowania przestrzennego
w Polsce, o ile obecng sytuacje w tym zakresie mozna nazwac systemem. Realne
planowanie przestrzenne, majace moc prawna opiera sie na miejscowych planach
zagospodarowania przestrzennego w gminach. Praktycznie ogranicza si¢ do tere-
néw biezacego zainteresowania inwestoréw oraz wlascicieli gruntéw chcacych uzy-
ska¢ rente planistyczng z tytulu zmiany przeznaczenia ich dzialek. Coraz czesciej
gminy decyduja sie na sporzadzanie planéw miejscowych na indywidualny wniosek
inwestora. Ta praktyka dopuszczona regulacjami prawnymi przekresla szanse na
poprawe fadu przestrzennego, nawet w skali lokalnej. Niweczy potrzebe koordyna-
cji funkcji terendéw a zatem i ich harmonizacje deklarowang w ustawowo przyjetej
definicji tadu przestrzennego i w cytowanej tu definicji spojnosci terytorialnej.

Zniweczenie koordynacyjnej funkcji planowania przestrzennego w Polsce,
a przez to przekreslenie szans na poprawe fadu w tym zakresie, ma znacznie szer-

8 por.: A. Jedraszko, Zagospodarowanie przestrzenne w Polsce — drogi i bezdroza regulacji ustawo-

wych, Unia Metropolii Polskich, Wyd. PLATAN, Warszawa 2005.
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szy zakres przyczyn, poza lokalizacja prywatnych inwestycji na podstawie indywi-
dualnych decyzji administracyjnych. Nadrzedng role nad miejscowymi planami
zagospodarowania przestrzennego pelniag dokumenty polityki przestrzennej na
szczeblu gminnym, wojewddzkim i krajowym. W tresci i formie majg charakter
studiow i koncepcji. Nie formutuja wyraznych wytycznych dotyczacych regut tadu
przestrzennego na nizszych szczeblach administracji samorzadowej. Kazdy szcze-
bel administracji terytorialnej jest bowiem niezalezny od pozostatych, funkcjonu-
je w ramach kompetencji okreslonych prawem. Z tego punktu widzenia koordy-
nacja planowania moze by¢ dopiero na szczeblu rzgdowym, wprawdzie majacym
nadzor urbanistyczny w urzedach wojewddzkich lecz wylacznie pod wzgledem
zgodnosci poszczegdlnych dokumentdéw z prawem. Merytorycznie system plano-
wania przestrzennego w Polsce jest ,,rozchwiany”, mimo ze istnieje procedura
uzgodnien dokumentéw planistycznych w gminach z planem przestrzennego za-
gospodarowania wojewodztwa. Ten ostatni dokument tez jest uzgadniany z obo-
wiazujacg koncepcja przestrzennego zagospodarowania kraju. Na braku wystar-
czajacej miedzyszczeblowej koordynacji polityki przestrzennej takze nie konczy
sie jej atomizacja.

Pozostaje jeszcze kwestia koordynacji studiow uwarunkowan i kierunkow zago-
spodarowania przestrzennego miedzy sasiadujacymi ze soba gminami. Formalnie
istnieje i prawnie jest spelniany taki obowigzek. Praktycznie i w tym zakresie po-
wstaja trudnosci wynikajgce z réznic interesow. Czesto przejawia si¢ to w kwestiach
polaczenia drég lokalnych z powiatowymi, wojewodzkimi badz krajowymi na tere-
nie sgsiadujacych ze sobg gmin. Nierzadko zamiar jednej gminy konczy sie rezygna-
cja z takich polaczen. Podobne problemy planistyczne pojawiaja si¢ na granicach
sasiadujgcych ze soba wojewodztw, w jaskrawo réznym stopniu zainteresowanych
przebiegiem nowych drég tranzytowych. Problemy koordynacji planowania prze-
strzennego miedzy rownorzednymi jednostkami terytorialnymi (gminami i woje-
wodztwami) majg znacznie szerszy zasieg. Dotkliwie odczuwaja je gminy miejskie
otaczane intensyfikujacg si¢ chaotyczna zabudows tuz poza ich granicami.

Planowanie przestrzenne w Polsce jest niewystarczajgco zintegrowane z pla-
nowaniem strategicznym i operacyjnym, wspomagajgcym rozwdj regionalny
i lokalny. Wystarczy zwroci¢ uwage na tres¢ nowych lub aktualizowanych stra-
tegii rozwoju regionalnego i ich powigzanie z planami przestrzennego zagospo-
darowania wojewddztw. Konfiguracja celow strategicznych i operacyjnych jest
najwyrazniej podporzadkowana ukladom celéw zapowiadanym przez Uni¢ Euro-
pejska na kolejny okres programowania. Powszechnie uznanym za najwazniejsze
jest pytanie, jaka kwote w ramach pomocy strukturalnej dany region dostanie.
Mniej wyrazne jest zainteresowanie spoteczne, na jakie kierunki wsparcia samo-
rzady wojewodzkie je przeznacza i jakie beda z tego efekty posrednie, zwlasz-
cza w umacnianiu mechanizmdéw mozliwie najefektywniej generujacych rozwdj
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w przestrzeni regionalnej i to w dlugim okresie czasu. Na przeszkodzie poprawy
tych mechanizmoéw stoi rowniez gospodarka gruntami.

12. Niekorzystny uktad wlasnosci gruntow

Wiasnos¢ nieruchomosci a zwlaszcza gruntéw jest w Polsce traktowana tak, jak
wlasnos¢ dobr ruchomych. Wiasciciele majg duza doze swobody dysponowania
nimi. Majg takze duzg sile nacisku na samorzady lokalne w trakcie sporzadzania
miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego. Ow nacisk zdecydowa-
nie wynika z racji indywidualnych, najczesciej prywatnych wiascicieli, zoriento-
wanych na efekty krétkookresowe, dorazne. Naturalny konflikt miedzy racjami
prywatnymi a publicznymi oraz miedzy racjami dalszej i najblizszej przysziosci
jest w obecnych warunkach ustrojowych rozstrzygany przewaznie prorynkowo,
czyli na korzys$¢ prywatnego wiasciciela gruntéw. Ten mechanizm przekresla my-
Slenie strategiczne o powolnym, aczkolwiek systematycznym poprawianiu tadu
przestrzennego w skali lokalnej’. Omawiany naturalny konflikt jest wspomagany
wieloma innymi czynnikami. Tworzy wraz nimi wezet gordyjski w gospodarce
gruntami. S3 to takie czynniki jak:

1. nadmierne rozdrobnienie wlasnosci gruntéw, przeszkadzajace racjonalnemu
planowaniu przestrzennemu i realnemu wdrazaniu planéw;

2. niska dostepno$¢ gruntéw zajetych przez zdekapitalizowang zabudowe, two-
rzaca bariery i konflikty funkcjonalno-przestrzenne;

3. spekulacyjny rynek nieruchomosci (obrét gruntami);

4. niewystarczajaca powierzchnia gruntéw komunalnych na potrzeby nowych stref
atrakcyjnosci inwestycyjnej przeksztalcanie struktury zagospodarowania miast.

Nadmierne rozdrobnienie prywatnych gruntéw w miastach i w ich sgsiedztwie
nie pozwala na zmiany uatrakcyjniajace pejzaz miejski pod wzgledem funkcjonal-
nym, kulturowym i estetycznym. Konflikty funkcjonalne s3 dotkliwie odczuwane
zwlaszcza miedzy starg zabudowa a nowymi potrzebami rozbudowy ulic tran-
zytowych. Potrzeby kulturowe s3 obiegowo traktowane jako ochrona zabytkow.
Zbyt malo doceniana jest potrzeba obecnego budowania i urzadzania architekto-
nicznych symboli tozsamosci miast. Przykladowo Lublin mial swoja epoke $wiet-
noéci za panowania ostatnich Piastéw i Jagiellondw. Zadna z tych zastuzonych dla
Lublina, wielkich postaci historii nie doczekata si¢ atrakcyjnie urzadzonego placu
ani pomnika, co niewatpliwie mogloby znacznie podwyzszy¢ wizerunek miasta
w oczach mieszkancow i przyjezdnych, gtéwnie turystéw. Prawdopodobnie jakis
nowy obiekt handlowy badz firmy deweloperskie zajma kolejne miejsca w mie-
$cie, gdzie mogtyby by¢ urzadzone takie place.

Niekorzystny uklad przestrzenny wlasnosci gruntéw tworzy nietad w nowym,
podmiejskim budownictwie jednorodzinnym. Stare podzialy dzialek rolniczych

®  A. Kowalewski, Lad przestrzenny i jego wrogowie, Rzeczypospolita, 19.07.2011 s. 5.
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okreslaja uklad nowej zabudowy. Pozytywnym wyjatkiem w Lublinie jest nowe
osiedle budownictwa jednorodzinnego Szerokie, potozone w zachodniej czesci
miasta. W latach dziewiec¢dziesigtych przygotowano tam nowy uklad geodezyj-
ny dla zabudowy jednorodzinnej. Tytuly wlasnosci zostaly zachowane a uklad
dzialek podporzadkowany nowej zabudowie osiedlowej. Wtasciciele nie stracili
a wrecz zarobili na tych zmianach. Jest to jednak tylko wyjatek. Miejscowe pla-
ny zagospodarowania przestrzennego, otwierajagce nowe tereny dla budownic-
twa jednorodzinnego, uznajg stare uklady wilasnosci, przewaznie niekorzystne
z punktu widzenia poprawy fadu przestrzennego.

Drugi splot problemow, zastugujacy na miano wezta gordyjskiego obejmuje ob-
szary starej, zdekapitalizowanej zabudowy miejskiej. Brak dzialan kompleksowo
rewitalizujacych te czesci miast nie jest obecnie samo w sobie groznym zjawiskiem.
Samorzady miejskie nie maja odpowiednich srodkéw finansowych na ten kapitato-
chlonny kierunek inwestowania. Pomoc panstwa i Unii Europejskiej jest takze zni-
koma. Prywatni inwestorzy wyraznie preferuja tereny (dziatki) wolne od zabudowy.
Jednakze dopuszczanie lokalizacji pojedynczych, nowych obiektéw w zaniedbane
uklady urbanistyczno-architektoniczne ewidentnie utrwala nietad w ich obrebie. To
zjawisko jest grozne dla poprawy krajobrazu miejskiego. Do tej grupy problemoéw
mozna takze dotaczy¢ chaotyczne zabudowywanie drég tranzytowych na obszarach
wiejskich z wyjazdami z posesji bezposrednio na drogi krajowe, czy wojewodzkie.
W konsekwencji drogi te staja sie jednoczesnie ulicami osiedlowymi.

Trzecim powaznym wezltem w gospodarce przestrzennej jest spekulacyjny obrot
gruntami. Najwyrazniej koncentruje si¢ w otoczeniu miast, przewaznie duzych. Sta-
nowi gléwna site chaotycznego ,,rozlewania si¢” zabudowy miejskiej (urban spraw-
1)!°. Samorzady gmin sasiadujgcych z miastami masowo udostepnialy, poprzez pla-
ny miejscowe, tereny dla budownictwa jednorodzinnego bez ich kompleksowego
wyposazenia w infrastrukture techniczng i bez troski o faktyczne ich wykorzystanie.
Dziatki na tych terenach wielokrotnie zmieniaty wlascicieli. Grunty przeznaczone
dla budownictwa staly si¢ obecnie najlepsza i najpewniejsza lokatg kapitatu. Po-
pyt na grunty budowlane zostat zdecydowanie zahamowany barierg cenowg. Apel
urbanistow o prawne wprowadzenie nadzoru panstwa lub samorzadéw nad gospo-
darkg gruntami przed ich zabudowa'' przeistacza si¢ w mechanizm btednego kota,
umacnianego brakiem aprobaty spolecznej i politycznej.

Czwartym wezlem gordyjskim w gospodarce gruntami, wsrod wymienio-
nych w tym punkcie, jest zbyt niski udzial gruntow komunalnych w ogélnej
powierzchni miast. Proces ich wyprzedazy prywatnym wilascicielom jest ze
wszech miar zasadny. Jest to praktyka stosowana coraz szerzej w Ameryce i w kra-

1 Por., S. Koztowski (red.), Zywiotowe rozprzestrzenianie si¢ miast. Narastajgcy problem aglome-

racji miejskich w Polsce, Katolicki Uniwersytet Lubelski Jana Pawla II, Polska Akademia Nauk,
Bialystok — Lublin — Warszawa 2006.
" Cz. Bielecki, Utracony fad miasta, ,Rzeczypospolita” 10.03 2012.
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jach Europy Zachodniej. Jest nazywana jako sprzedawanie miast lub sprzeda-
wanie miejsc (selling the city or selling places)'?. Ta wlasnie praktyka byla po-
czatkiem idei marketingu terytorialnego, rozwijajacego si¢ gtéwnie na obszarach
duzych miast i zurbanizowanego ich zaplecza. Tymczasem w Polsce samorzady
miejskie nie majg dostatecznych warunkéw prawnych aby utrzymywaé wystar-
czajacy pule terenéw przygotowanych planistycznie i technicznie na sprzedaz.
Innymi stowy, polskie miasta, a tym bardziej potozone w regionie lubelskim, nie
maja wystarczajacych srodkow finansowych aby sprzedawac tego rodzaju produkt
miejski. Sprzedaz nieprzygotowanych gruntéw komunalnych ma miejsce ale pod
naciskiem biezgcych napie¢ w budzetach gminnych. Bilans gruntéw komunal-
nych kurczy si¢. Nie jest uzupetniany nowymi ich zakupami.

W ramach tego wezta wypada jeszcze podkresli¢ znaczenie gruntéw komunal-
nych w elastycznym ksztattowaniu struktury funkcjonalnej miast. W polskich
miastach nie zostala uruchomiona praktyka dyslokacji funkeji, potrzebnej zwlasz-
cza w odniesieniu obiektow do starych zgrupowan przemystowo-skltadowych
i zdekapitalizowanej zabudowy mieszkaniowo-ustugowej. Poza barierg kapitatowa
miasta odczuwajg ogdlny brak niezabudowanych terenéw, potrzebnych zaréwno
na dyslokacje istniejacych funkgji, jak i na rozwoj. Nie mozna milczaco omijaé pro-
blemu bilansu terenéw miejskich. Rozlewajaca si¢ zabudowa poza granice miast nie
jest i nie moze by¢ skutecznie opanowywana w kontekscie fadu przestrzennego. Nie
ma jednego gospodarza koordynujgcego zarzadzanie urbanizujacy sie przestrzenia.
Nieprawidlowosci w gospodarce gruntami, podobnie jak problemy systemowego
planowania przestrzennego, jednoznacznie wkraczaja w sfere kolejnej grupy we-
ztow gordyjskich o charakterze instytucjonalno-prawnym.

13. Problemy w sferze instytucjonalno-prawne;j

Zarzgdzanie publiczne gospodarkqg przestrzenng réznych jednostek teryto-
rialnych jest oparte na prawie i na inicjatywach administracji rzgdowej oraz
samorzgdowej. Prawo jest regulatorem porzadku ale nie stymulatorem rozwo-
ju spoteczno-gospodarczego. Te dwie wspodtdziatajace sity sa warunkiem poste-
pu takze w gospodarce przestrzennej. Tymczasem w sferze szeroko rozumiane-
go, polskiego systemu prawnego istnieje wiele probleméw hamujacych rozwdj.
W tym przypadku wybidrcza z koniecznosci ocena prawa jest potrzebna z punk-
tu widzenia mozliwosci poprawy tadu przestrzennego i spdjnosci terytorialnej
regionu lubelskiego. Jednolite prawo w skali panstwa i jego terytorium w réz-
nym stopniu krepuje réwniez porzadkowanie przestrzeni wszystkich regionéw.
W ogélnym ujeciu mozna tu wymienic¢ trzy zasadnicze kwestie prawne dotyczace
sprawnosci:

2 por. G. J. Ashworth and H. Voogd, Selling the city: marketing approaches in public sector urban
planning, Belhaven Press, (a division of Pinter Publishers), London and New York 1990.



Zeszyty Naukowe WSEI seria: EKONOMIA, 5(2/2012)

26 | Jan Polski, Instytucjonalne wezly gordyjskie w rozwoju regionu lubelskiego

1. systemu planowania przestrzennego,
2. gospodarki gruntami,
3. ukladéw administracyjnych zarzadzania przestrzenig.

Problemy w sferze warsztatu planowania przestrzennego i gospodarki grun-
tami juz zostaly omoéwione. Tu wypada zwroci¢ uwage jedynie na ich kontekst
instytucjonalno-prawny i klimat polityczny. Problemy te dotykaja zasad ustrojo-
wych panstwa. Niestety brakuje dobrej woli w $rodowisku politycznym i zrozu-
mienia sensu reform w spoteczenstwie aby dokona¢ pewnych zmian w prawie
na rzecz usprawnienia gospodarki przestrzennej a w konsekwencji, przyspiesze-
nia rozwoju spoleczno-gospodarczego. Powstaje pytanie o podmioty i przedmiot
oporu przed reformami.

Po pierwsze opor jest duzy w odniesieniu do wprowadzenia dyscypliny fadu
przestrzennego. Pojecie to praktycznie nie istnieje ani nikt si¢ nie wysila aby go
zdefiniowa¢ dla terytorium konkretnego regionu, oczywiscie z uwzglednieniem
wszystkich jego aspektow. Popularny jest poglad aby prywatnym inwestorom nie
przeszkadzac. Nie przeszkadza si¢ w orientacji korzysci doraznych. Jednoczesnie
powaznie przeszkadza sie tworzeniem szans na dluzszy okres czasu, nie biorgc
pod uwage, ze Zywiolowa natura rynku sama sobie przeszkadza kosztami tra-
conych szans na lepsze funkcjonowanie w przyszlej przestrzeni ekonomicznej.
Mechanizmy tej przeszkody przejawiaja si¢ nie tylko w przestrzennym wymiarze
gospodarki wolnorynkowej. Przejawiaja si¢ w zalamaniach koniunkturalnych,
nadmiernej monopolizacji i w wielu innych aspektach. Obecny stan atomizacji
planowania przestrzennego mozna zasadnie uzna¢ jako wyraz falszywego kom-
promisu miedzy interesami inwestorow i wiascicieli gruntéw prywatnych a inte-
resem spolecznym, w tym publicznym. Opdr przed wprowadzaniem pojecia tadu
przestrzennego w skali regionalnej prawdopodobnie zostanie wkrotce przetama-
ny poprzez wdrazanie polityki spojnosci terytorialnej regionow.

Podobnie jak opor przed systemowym zdyscyplinowaniem planowania prze-
strzennego istnieje takze przed porzgdkowaniem przestrzennym wlasnosci grun-
tow z nienaruszalnym zachowaniem tytutow (prawa) wlasnosci. Dobry przyktad
przegotowania terenéw dla nowych osiedli miejskich z lat dziewigc¢dziesiatych byt
juz wczesniej wskazywany. Miarg problemu prawnego przygotowania wlasnosci
gruntéw niech bedzie cho¢by tempo i koszty budowy autostrad w Polsce lub bu-
dowanego lotniska w Swidniku pod Lublinem. Mimo prawnego zabezpieczenia
wykupu gruntéw na wazne cele publiczne opér wiascicieli jest duzy, glownie ze
wzgledu na warunki cenowe. Mozna postawi¢ pytanie, czy przebudowa uktadow
urbanistycznych w miastach nie jest waznym celem publicznym.

Przyklady probleméw w poprawie gospodarki gruntami mozna mnozy¢ takze
na terenach wiejskich. Bez poprawy regulacji prawnych w tym zakresie utopiq
stang si¢ dobre praktyki marketingu urbanistycznego, ktadace nacisk nie tyle na
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promocje, ile na pakiet instrumentéw poprawiajacych jakos¢ produktéw elemen-
tarnych i miast jako kompleksowych produktow.

Wezla gordyjskiego w poprawie funkcjonowania gospodarki przestrzennej
mozna dopatrzy¢ sie takze w niekorzystnych podziatach administracyjnych. Re-
gion lubelski, podobnie jak inne regiony, jest zbyt gesto podzielony na gminy. Jest
to w zasadzie podzial utrzymany z czaséw pierwszej reformy E. Gierka, z grudnia
1973 roku, kiedy to scalono gromady w wieksze gminy powracajac do ich ukfadu
z okresu miedzywojennego. Wprowadzona pierwsza reforma powolujgca samo-
rzad lokalny od 1990 roku utrzymata podzial na gminy z czaséw PRL-u. Obecnie
jest on, w opinii autora, nazbyt rozdrobniony. Rdwnorzednos¢ samorzagdéw gmin
miejskich i wiejskich w prawie ubiegania sie o ciagle wsparcie finansowe panstwa
(subwencje, dotacje) a takze o pomoc strukturalng Unii Europejskiej implikuje
rozproszenie a zatem i nieefektywne wykorzystanie tych $srodkéw finansowych
z punktu widzenia ich wplywu na rozwoj regionalny

213 gmin miejskich i wiejskich rozmieszczonych na powierzchni wojewodz-
twa lubelskiego, liczacego 25122 km?* daje przeci¢tnie okoto 118 km? na gmine.
Stanowi to kwadrat o boku okoto 11 km. Obecnie na takg i wiekszg odlegto$¢ or-
ganizuje si¢ dojazdy dzieci i mlodziezy do szkot z terendw wiejskich do osrodkow
gminnych. Sie¢ drég utwardzonych w gminach wiejskich jest na tyle rozwinigta
aby samochodem osobowym mozna bylo zwigkszy¢ dojazdy do wszelkiego ro-
dzaju ustug oswiatowych, administracyjnych i komercyjnych w osrodkach gmin-
nych, bez istotnej straty czasu na podréz. W miar¢ popytu na niektdre rodzaje
obstugi lokalnej mozna utrzymac osrodki obstugi czesci gmin. Ludnos¢ na tere-
nach wiejskich prawdopodobnie nie bedzie w najblizszych dziesiecioleciach wy-
kazywala dodatniego przyrostu naturalnego, czy tez wzrostu imigracji.

Na tym tle trzeba odwaznie wskaza¢ zasadnos¢ koncentracji przestrzennej ad-
ministracji gminnej i potencjalu obslugi lokalnej terenéw wiejskich. Od lat lan-
sowana polityka wielofunkcyjnos$ci obszaréw wiejskich ma sens jedynie poprzez
tworzenie warunkéw rozwoju malej i $redniej przedsiebiorczosci pozarolniczej
w mocnych ekonomicznie osrodkach gminnych. Kazdy region, w tym takze lu-
belski, ma na tyle gesta sie¢ miast i osrodkéw majacych matomiasteczkowe uklady
urbanistyczne aby na nich oprze¢ przyszty uklad administracyjny szczebla pod-
stawowego. Taka propozycja w kilkudziesigcioletniej perspektywie powinna by¢
stymulatorem koncentracji osadnictwa.

Propozycja rozrzedzenia sieci gmin obecnie nie bedzie miata dobrego klimatu
spolecznego ani tym bardziej politycznego. Wywota kolejne pytanie, jakie uza-
sadnienie pozostanie dla utrzymania takze gestej sieci powiatow. Sugestia autora
jest podobna, jak w przypadku gmin. Sie¢ jednostek powiatowych mogtaby by¢
oparta na unijnym podziale na poziomie NUTS III. W regionie lubelskim sg, poza
Lublinem, cztery takie o$rodki (Pulawy, Biala Podlaska, Chelm i Zamos¢). One
moga pelni¢ funkcje centrow powiatowych. Obecnie majg oddzialy samorzado-
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wych i rzagdowych instytucji wojewddzkich (poza Pulawami). Na szczeblu powia-
towym orientacja polityczna jest bardziej wykrystalizowana. Stad tez opdr tego
srodowiska na ewentualne zmiany bedzie znacznie wigkszy, chociaz obywatelski
moze by¢ jednoczesnie niewielki, poza miastami powiatowymi, ktére mialyby
utraci¢ te funkcje.

Obydwie propozycje zmiany sieci obstugi samorzadowej szczebla lokalnego
moga spelnia¢ dwa zasadnicze cele. Pierwszym jest oszczednos¢ wydatkéow bu-
dzetu panstwa na funkcjonowanie samorzadéw lokalnych i ich administracji
a drugim stymulowanie koncentracji osadnictwa. Warunkiem realizmu takich
zmian w podzialach administracyjnych jest otwarcie miast na rozwéj budownic-
twa mieszkaniowego i przedsiebiorczosci, co z kolei bedzie wzmacnia argument
o potrzebie rozszerzania ich granic administracyjnych.

Ostatnig kwestia z dziedziny zmian w podzialach administracyjnych s podsta-
wy prawne funkcjonalno-przestrzennego ksztattowania aglomeracji miejskich,
opartych na stolicach wojewodztw. Ten problem dotyczy takze Lublina. Nadanie
aglomeracji miejskiej prawnego statusu jednostki administracyjnej i powotanie
podmiotu zarzadzania mogloby pozwoli¢ na skuteczna koordynacje nie tylko
planowania przestrzennego lecz réwniez na porzadkowania zywiolowo rozprze-
strzeniajacej sie zabudowy, przygotowanie terendéw inwestycyjnych dla budow-
nictwa mieszkaniowego i stref biznesu, ksztaltowanie sieci drogowej, urzadzanie
terenow zielonych, poprawiajgcych stan srodowiska. Ksztaltujaca si¢ aglomeracja
lubelska, obecnie kontrowersyjnie nazywana Lubelskim Obszarem Metropolital-
nym, nie ma prawnie powolanego gospodarza. W tej sytuacji gminy wchodzace
w jej sklad prowadza indywidualng, niezalezng od nikogo polityke przestrzenna,
kontynuujacg chaos w zabudowie calosci. Roli koordynujacej nie mozna powie-
rzy¢ zadnemu z powiatéw zajmujacych czes$¢ obszaru tej aglomeracji. Jednakze
zadnego ruchu w srodowisku samorzagdowym na rzecz zorganizowania podmiotu
odpowiedzialnego za ksztaltowanie racjonalnego zagospodarowania przestrzen-
nego ani ram prawnych nie ma. Niewidzialne koszty traconych szans narastaja.
Te z13 passe moze przerwac polityka przestrzenna panstwa. Przede wszystkim po-
trzebne sg ramy prawne do ksztaltowania funkgcji terenéw w urbanizujacych sie
strefach duzych miast (podejs$cie morfologiczne'?). W miare poprawy sprawnosci
i spojnosci terytorialnej mozna spodziewac si¢ szans na rozwoj funkcji metropoli-
talnych w o$rodkach centralnych (podejscie funkcjonalne). Jest to jednak zadanie
o charakterze marketingowym, nalezace do grupy inicjatyw samorzadowych, bez
koniecznych regulacji prawnych.

Pozostaje jeszcze splot problemow dotyczgcych inicjatywnej roli administracji
samorzgdowej w rozwoju lokalnym i regionalnym. Obserwujac prace tych insty-

B por. T. Markowski, T. Marszal, Metropolie obszary metropolitalne metropolizacja. Problemy i po-

jecia podstawowe, Polska Akademia Nauk Komitet Przestrzennego Zagospodarowania Kraju,
‘Warszawa 2006, s. 16-17.
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tucji mozna tatwo zauwazy¢ ich ,blaski i cienie”. Z pewnoscig mocnag strong samo-
rzadow w regionie lubelskim jest zdolno$¢ wykorzystania srodkéw finansowych,
przyznawanych przez Unie Europejska w ramach pomocy strukturalnej. Jednakze
przeznaczenie tej pomocy jest wysoce dyskusyjne. Trudno zauwazy¢ wyrazistg po-
lityke alokacji funduszy strukturalnych, uwzgledniajgcq efektywnos¢ pobudzania
rozwoju regionalnego w orientacji dlugookresowej. Nadal trudno zauwazy¢ mysle-
nie i dzialanie strategiczne, chociaz formalnie ten rodzaj planowania jest powszech-
nie stosowany w strukturach samorzagdowych. Poza wielokrotnie powtarzanym
w tym tekscie brakiem akcentowania idei tadu przestrzennego i dziatan o najwyz-
szym znaczeniu strategicznym brakuje kultury marketingu terytorialnego, w tym
urbanistycznego. Brakuje myslenia w kategoriach jakosci produktéow miast i mia-
st-produktéw. Marketing miejski jest stosowany w warstwie promujacej to, co juz
jest w posiadaniu miast a jest niewiele na miare atrakcyjnosci inwestycyjnej. Jakos¢
miast i szerzej, jako$¢ przestrzeni regionalnej pozostaja daleko poza §wiadomoscia
zbioru priorytetow dziatan instytucji samorzadowych.

14. Lubelszczyzna w nowej Koncepcji
Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030

W grudniu 2011 roku zostata przyjeta nowa Koncepcja Przestrzennego Zago-
spodarowania Kraju (KPZK)™. Jest to juz trzecia proba podejscia, po zmianach
ustrojowych, do zdefiniowania polityki przestrzennej kraju. Omawiany doku-
ment najbardziej rozlegty w tresci z dotychczas opracowanych, porusza najistot-
niejsze problemy. Czotowg pozycje w tej Koncepcji... zajmuje rozwdj sieci miast
jako generatorow rozwoju, co takze jest istotne dla urbanizacji wojewddztwa
lubelskiego. Lublin zostal zaliczony do potencjalnych centréw metropolitalnych,
jako jedyne miasto w Polsce Wschodniej, liczace ponad 300,0 tys. mieszkancow,
wyraznie potrzebujace wspomagania rozwoju funkcji metropolitalnych'.

Wzmocnienie policentrycznego uktadu osrodkéow metropolitalnych moze
by¢ pozytywna przeciwwaga wobec stolicy panstwa ponoszacej obecnie ciezar
masowej imigracji ludnosci. Potrzebne jest wzmocnienie innych centréw metro-
politalnych w Polsce aby Warszawa mogla przestawi¢ swoja trajektorie rozwojo-
wa z ilo$ci (koncentracji ludnosci) na jakos¢. Zakladajac konsekwentna polityke
policentrycznego rozwoju metropolizacji w Polsce, poprawa warunkéw rozwoju
nastapi nie tylko w Warszawie lecz takze w pozostatych dziewigciu weztowych
miastach lub ich zespotach, gléwnie w zakresie standardow wielkomiejskich.

14

Uchwata nr 239 Rady Ministréw z dnia 13 grudnia 2011 w sprawie przyjecia Koncepcji Prze-
strzennego Zagospodarowania Kraju 2030, Monitor Polski Dziennik Urzedowy R. P., Warszawa
dnia 27 kwietnia 2012, poz. 252, Zalaczony tekst Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania
Kraju, s. 79 rys. 18.

Tamze, s. 22.
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Miejska sie¢ osadnicza zostala w zasadzie prawidlowo sklasyfikowana. Wyod-
rebnione cztery rangi osrodkéw miejskich odpowiadajg potrzebom inter- i intrare-
gionalnej polityki przestrzennej. Poza rozwojem metropolii doceniono znaczenie
osrodkow regionalnych. Podkreslono tez znaczenie osrodkéw miejskich o randze
ponadlokalnej i lokalnej, co z pewnoscig jest racjg rozwoju wszystkich regionow.

Nowy dokument KPZK solidnie odnosi si¢ do rozwoju sieci komunikacyjnej,
w tym drogowej, kolejowej i lotnisk pasazerskich. Proponowany w perspektywie
do 2030 roku rozwdj ukladu komunikacyjnego tworzy wprawdzie zréznicowane,
ale dogodne otwarcie komunikacyjne wszystkim regionom i ich stolicom. Wizja
rozwoju sieci drogowej do 2030 roku uwzglednia wszystkie najwazniejsze szlaki,
w tym budowe wschodniego odcinka autostrady A-2 i trzech drog ekspresowych,
w tym nr 12, 17 i 19. Perspektywa budowy tych drég umozliwi regionowi lu-
belskiemu bezpos$rednie otwarcie na krajowy i miedzynarodowy system komu-
nikacyjny. Bezposrednio do tego systemu beda mialy dostep 23 miasta, w tym
wszystkie najwazniejsze, sposrod 41 istniejacych w tym regionie. Inne mate mia-
sta s3 polaczone z tymi szlakami poprzez drogi wojewodzkie. Szerzej, wytypo-
wane o$rodki metropolitalne w skali kraju i pozostate stolice regionéw sg dobrze
polaczone z siecig drdg szybkiego ruchu, podobnie jak Lublin.

Podkreslany w KPZK europejski wymiar polityki przestrzennej w Polsce jest
z pewnoscig korzystna jej orientacja dla wszystkich regionow, w tym w aspekcie
komunikacyjnym. Wyréwnywanie standardow zagospodarowania przestrzen-
nego terytorium kraju z lepiej rozwinietg Europqg Zachodnig wywoluje powazne
wyzwania pod adresem poprawy ladu przestrzennego w skali regionalnej i kra-
jowej. W regionach Polski Wschodniej i poludniowej jest wyjatkowy nietad wy-
wolany historycznie uksztaltowanym osadnictwem wiejskim. Tereny wiejskie sa
wyjatkowo gesto i beztadnie zasiedlone.

KPZK wspomina o potrzebie przebudowy struktur osadniczych, chociaz
skupia si¢ na wewnetrznych strukturach miast. Potwierdza wczesniej w tym
tekscie wskazywane problemy i postulaty tworzenia systemowego planowania
przestrzennego, powszechnego i cigglego terytorialnie. Sg podkreslone cele kon-
kurencyjnosci, spojnosci terytorialnej i rozwoju zréwnowazonego a takze otwar-
cie komunikacyjne, bezpieczenstwo naturalne energetyczne i obronne. Na koncu
listy celow jest element najwazniejszy — przywracanie i utrwalanie tadu prze-
strzennego. Temu wiasnie zagadnieniu trzeba poswigci¢ nieco uwagi.

Cennym elementem jest podkreslenie znaczenia na terytorium kraju tadu
spolecznego, ekonomicznego i ekologicznego', chociaz w takim, dostownym
brzmieniu trzy wymienione pojecia zawierajg tres¢ znacznie wykraczajacg poza
kwestie fadu przestrzennego. Szkoda ze nie wymieniono trzech pozostatych aspek-
tow, to jest tadu funkcjonalnego, kulturowego i estetycznego. One takze powin-
ny znalez¢ sie w kregu zainteresowan polityki przestrzennej panstwa i regionow,

16 Tamze, s. 159.
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zwlaszcza, ze wczesniej w tym punkcie wspomina sie o estetyce i funkcjonalnosci
przestrzeni'. Z kolei tad przestrzenny wymieniony na réwni ze spotecznym, eko-
nomicznym i ekologicznym wprowadza dezorientacje odbiorcy. Przeciez tacznie
z aspektem wiasnie kulturowym, estetycznym i funkcjonalnym jest ich synteza.

Dla regionu lubelskiego wazna kwestig jest poruszana tu gospodarka wodna
i zabezpieczenie terendéw przed powodzig. Paradoksalnie region ten w centralnej
czesci, Iacznie z Lublinem i Swidnikiem odczuwa niedobory wody. Na obrzezach
jest narazony na wylewanie Wisly i Bugu. Wyzwaniem jest wiec wieksze zatrzy-
manie wody w zbiornikach retencyjnych. Deficyt wod podziemnych w latach
siedemdziesigtych i osiemdziesigtych ubiegtego stulecia byl jednym z wazniej-
szych motywdow wieloosrodkowego ksztaltowania rozwoju aglomeracji lubelskie;j.
Jednoczes$nie istnieje problem nazbyt intensywnego, narazonego na powodzie,
osadnictwa wiejskiego w poblizu duzych rzek. Poza potrzeba koncentracji go-
spodarstw rolnych, tworzenia bardziej chlonnych rynkéw lokalnych i wielostron-
nych, pozytywnych efektéw urbanizacyjnych, powodzie sg jeszcze jednym argu-
mentem otwarcia (przygotowania) miast na koncentracje¢ osadnictwa.

Wisrod kluczowych probleméw regionu lubelskiego, majacych wymiar prze-
strzenny, pozostaje jeszcze rozwdj energetyki. Istnieja zfoza wegla kamiennego
gazu tupkowego a brakuje duzej elektrowni w regionie. Eksploatacja gazu tup-
kowego musi by¢ poprzedzona badaniami i ewentualnym udokumentowaniem
z16z mozliwych do eksploatacji. KPZK przewiduje do 2030 roku rozbudowe sie-
ci elektroenergetycznej lecz ciagle otwartg jest kwestia budowy elektrowni. Jest
to wyzwanie niemozliwe do ominiecia aby omawiany region w przyszlosci maogt
uchroni¢ si¢ od wysokich kosztow zaopatrzenia energetycznego. Otwartym po-
zostaje pytanie, na jakich surowcach energetycznych miataby by¢ oparta przyszta
elektrownia, na miejscowym gazie tupkowym, czy weglu kamiennym. Innych zré-
det surowcow energetycznych raczej nie bierze si¢ tu pod uwage.

Problemy zaopatrzenia energetycznego i gospodarki wodnej, tym bardziej
przemawiajg za aktywna polityka korzystnego ekonomicznie ksztaltowania osad-
nictwa w omawianym regionie. Wypada jeszcze raz zaakcentowac, ze tym ko-
rzystnym modelem jest wieloosrodkowa koncentracja osadnictwa i pozarolniczej
dzialalnosci gospodarczej w miastach.

W akcentowanej w KPZK policentrycznosci osadnictwa miejskiego w Polsce
podkresla sie znaczenie osrodkéw wojewddzkich, w tym metropolitalnych i re-
gionalnych. Te o$rodki majg by¢ generatorami rozwoju. Podkresla sie réwniez
znaczenie innych duzych miast osiagajacych obecnie ponad 100,0 tys. mieszkan-
cow. W wielu regionach brakuje takich miast. Szczegdlnie brakuje ich w rozle-
glym terytorialnie regionie lubelskim. KPZK jest w tym zakresie zbyt pasywna.

7" por. tamze, s. 159-160.
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Wnioski koncowe

Proponowana przez Profesora A. Kuklinskiego lubelska inicjatywa integracji
srodowiska intelektualnego i instytucjonalnego na badaniach Lubelszczyzny, jako
przypadku regionu najbardziej obciazonego problemami rozwoju jest ze wszech
miar uzyteczna. Rozwdj wspolpracy tych srodowisk moze da¢ powazne efekty
intelektualne i aplikacyjne. Moga one by¢ koniecznym warunkiem skutecznego
przelamywania ztej passy w sytuacji spotecznej i gospodarczej tego regionu.

Zespolone sity moglyby rozpocza¢ prowadzenie badan i konstruowania wi-
zji przyszlosci regionu, rownoczesnie identyfikujac miejsca najtrudniejsze (we-
zly gordyjskie), jak i sposob ich usuwania (ciecia aleksandryjskie). Merytoryczna
podstawa wizji moze by¢ z pewnoscia idea spdjnosci terytorialnej wybranego do
badan, wielce zaniedbanego regionu lubelskiego. Waznymi kryteriami uzasadnia-
jacymi tre$¢ wybranej wizji moga by¢ inne wazne cele w polityce rozwoju regio-
nalnego Unii Europejskiej, w tym konkurencyjnos¢ i rozwdj zréwnowazony.

Juz obecnie mozna przyja¢ hipoteze, ze cele te spelnia umacnianie policen-
trycznosci sieci miast w regionie, jako generatoréw jego rozwoju oraz budowa
nowoczesnego systemu komunikacyjnego. Realizm takiej wizji wymaga pewnej
reorientacji klimatu intelektualnego i instytucjonalnego, aktywizujacego srodowi-
sko samorzadowe na nastgpujacych trudnych problemach, w tym na:

« usprawnieniu systemu planowania przestrzennego i wspomagajacego rozwoj
regionalny;

« usprawnieniu prawa regulujacego gospodarke gruntami;

« dostosowania terytorialnych uktadéw administracyjnych do wyzwan przy-
sztosci;

« inicjowania nowoczesnych form marketingu urbanistycznego i regionalnego,
zwlaszcza w zakresie jakosci miejsc i stref dla wszystkich typow uzytkownikow.

Przyjeta w 2011 roku Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju jest
wielostronnie korzystna dla Lubelszczyzny. Jednakze mozna byto w niej mocniej
podkresli¢ zasade wzmacniania policentrycznosci sieci miast w roli generatorow
rozwoju, nie tylko w ukladzie interregionalnym (krajowym) lecz gtéwnie intrare-
gionalnym, czyli w obrebie poszczegdlnych regionéw. W regionie lubelskim jest
to pierwszoplanowe wyzwanie warunkujace spdjnos¢ terytorialng jako czynnik
efektywnego rozwoju gospodarczego. Innymi stowy, Polska, w tym region lubelski
potrzebuje polityki dwuwarstwowego policentrycznego rozwoju sieci miast.

Powszechnie uznawana jest ocena, ze prawo w Polsce Zle reguluje rézne aspek-
ty zycia. Jednocze$nie nie wida¢ istotnych dzialan obywatelskich, w tym ruchu
intelektualnego na rzecz jego poprawy. Nalezy mie¢ nadzieje, ze inicjatywa lubel-
ska bedzie pozytywnym przyktadem wysitkéw na rzecz przerwania tej zlej passy.
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Wieloletnie Prognozy Finansowe jako narzedzie
rozwoju jednostki samorzadu terytorialnego

Long-term financial forecasts as a tool

for local governments
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Matopolskiego

Streszczenie

Realizacja podstawowych funkeji zarza-
dzania rozwojem lokalnym, w tym przede
wszystkim planowania, organizowania oraz
kontroli, nie moze abstrahowaé od finan-
sowych aspektow tych proceséw. Przede
wszystkim dlatego, ze kazda decyzja podej-
mowana w gminie w ramach zarzadzania
strategicznego, czy operacyjnego wiaze sie
z konieczno$cia poniesienia kre§lonych na-
ktadéw finansowych lub tez ze §wiadoma re-
zygnacja z uzyskania dochodéw (ulgi, zwol-
nienia podatkowe). Ponadto z tego wzgledu,
ze przyjety w danej gminie model prowadze-
nia gospodarki finansowej, a w jego ramach
poszczegdlne metody i instrumenty finanso-
we moga spetnia¢ funkcje rozwojowe badz
stagnacyjne.

Stowa kluczowe: zarzadzanie strate-
giczne, zarzadzanie finansami,
finans lokalne, gmina

Summary

The implementation of the basic functions
of local development management, inclu-
ding in particular the planning, organiza-
tion and control, can not ignore the finan-
cial aspects of these processes. First of all
decision made in the community in the field
of strategic managemant, operational etc.
requires the funding of incurring plotted
with conscious or resignation of obtaining
income (allowance, tax exemptions). In ad-
dition, on the grounds that the municipality
adopted a model of financial management,
and in the framework of various methods
and instruments can make a development
or stagnation.

Keywords: strategic managemant,
financial management, community,
obtaining income
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Wstep

Realizacja podstawowych funkcji zarzadzania rozwojem lokalnym, w tym
przede wszystkim planowania, organizowania oraz kontroli, nie moze abstraho-
wac od finansowych aspektéw tych proceséw'. Przede wszystkim dlatego, ze kaz-
da decyzja podejmowana w gminie w ramach zarzadzania strategicznego, czy
operacyjnego wiaze si¢ z koniecznoscig poniesienia kreslonych nakladéw finan-
sowych lub tez ze $wiadoma rezygnacja z uzyskania dochodéw (ulgi, zwolnienia
podatkowe). Ponadto z tego wzgledu, ze przyjety w danej gminie model prowa-
dzenia gospodarki finansowej, a w jego ramach poszczegdlne metody i instru-
menty finansowe moga spetnia¢ funkcje rozwojowe badz stagnacyjne.

Zarzgdzanie finansami a rozwdj JST

W zarzadzaniu jednostka samorzadu terytorialnego istotne miejsce zajmuje
problematyka zarzadzania finansami. Jest to oczywista tendencja zwazywszy na
postulat sprawnosci i skutecznosci (efektywnosci organizacyjnej) funkcjonowa-
nia samorzadu terytorialnego (JST), a w jego ramach - sprawnosci i skutecznosci
zarzadzania finansami. Skuteczno$¢ w odniesieniu do finanséw JST mozna ro-
zumie¢ przede wszystkim jako wymdg prawidlowego formutowania plandéw fi-
nansowych i projektow inwestycyjnych. Z kolei sprawnos¢ (efektywnos¢) trzeba
traktowac jako dazenie do realizacji wyznaczonych w planach celéw, przy moz-
liwie najmniejszym zuzyciu zasobéw finansowych i organizacyjnych. Zatem nie
kazdy rodzaj podejmowanych zachowan/decyzji w obszarze gospodarki finanso-
wej gminy oceniany moze by¢ w kategoriach zarzadzania rozwojem lokalnym.
Dodatkowo uwzglednienia wymaga, iz JST sa podmiotami publicznoprawnymi,
ktorych dzialalnos¢ w duzym stopniu reglamentowana jest przez prawo.

Oznacza to, ze swoboda podejmowania dzialan finansowych przez JST jest
znaczaco ograniczona, a jej ramy zakredlane sg przez obowigzujace przepisy
prawne. Zatem obszary decyzji finansowych oddzialujacych na zarzadzanie roz-
wojem lokalnym dotycza tylko tych sfer gospodarowania, w ktérych gminy posia-
daja wzgledna swobodg¢ decyzyjna oraz jednoczesnie dzialania w tych obszarach
wplywaé moga na rozwoj lokalny.

Instrumentami ekonomiczno-finansowymi, ktore maja bezposredni wpltyw na
rozwoj lokalny/gminny jest ksztaltowanie podatkéw i optat lokalnych oraz cen za

' Por. Skica T., Kiebala A., Rodzinka J., Resko D., Wotowiec T., Podstawy gospodarki finansowej
gminy (wybrane zagadnienia), Wyzsza Szkofa Biznesu — National-Louis University & Instytut
Badan i Analiz Finansowych Wyzszej Szkoty Informatyki i Zarzadzania z siedzibg w Rzeszowie,
Rzeszéw 2011.
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ustugi komunalne, (tzn. instrumenty dochodowe)?. Sa to jednoczesnie najbardziej
efektywne narzedzia oddzialywania ekonomicznego na decyzje i zachowania
podatnikéw. Na przyktad, przedsiebiorcy rozwazajacy lokalizacje prowadzenia
dzialalnosci zwracajg uwage zaréwno na gminng polityke obcigzen podatkowych
(przede wszystkim w podatku od nieruchomosci, od $rodkéw transportowych),
jak tez na stosowane przez wladze lokalne preferencje w tym zakresie (zwolnienia
od podatku, obnizki stawek)’. Wazna dla podmiotéw gospodarczych jest stabil-
no$¢ rozwigzan podatkowych i pewnos¢ przyjetych regulacji, najlepiej sformu-
fowanych w postaci strategii podatkowej JST. Istotne znaczenie maja tez ceny za
ustugi komunalne. Ich wysoko$¢ jest ustalana przez kazda gmine, co skutkuje
dosy¢ duzym zréznicowaniem lokalnych obcigzen (np. za dostarczang wode) po-
noszonych tak przez gospodarstwa domowe, jak tez przez podmioty prowadzace
dzialalnos$¢ gospodarcza®.

W tym kontekscie dodatkowo pojawia si¢ kwestia wyboru formy organizacyj-
nej $wiadczenia ustug komunalnych. Rzutuje ona na generowanie kosztow swiad-
czenia tych uslug oraz zakres mozliwosci regulowania ich cen przez wtadze lokal-
ne. Istotng role w zarzadzaniu finansami odgrywaja takze procesy wydatkowania
srodkéw. Z punktu widzenia rozwoju lokalnego szczegolne znaczenie wydaje si¢
mie¢ problematyka form wydatkowania. Gmina ma bowiem mozliwos$¢ finanso-
wania zadan za posrednictwem wiasnych jednostek organizacyjnych, powotywa-
nych spétek badz tez innych podmiotéw spoza sektora publicznego (np. przedsie-
biorcéw, organizacji pozytku publicznego). Z kazdym z tych wariantéw wigze sie
inny system (tryb, zasady) rozdysponowywania srodkéw i uzyskiwanych efektow.
Niebagatelne znaczenie ma przy tym dobor formy finansowania pod katem ro-
dzaju zadan. Kazda z form realizacji wydatkow wigze sie — poprzez dokonywanie
zasilenia finansowego na rzecz realizujacego zadanie - z wyborem nie tylko eko-
nomicznym, ale rownoczesnie z poparciem dla istnienia danej instytucjonalizacji
podmiotéw. Zatem od organizacji finansowania wydatkéw w danej gminie zalezy
m.in. kondycja i rozwdj danych kategorii przedsigbiorstw, organizacji non-pro-
fit, czy innych podmiotéw. To za$ przeklada si¢ bezposrednio na ocene jednego
z kryteriéw rozwoju lokalnego.

Wolowiec T., Integracja z UE i reforma opodatkowania nieruchomosci a finanse jednostek samo-
rzgdu terytorialnego, [w:] Czekaj J. (red.), Kapital i Zrédta jego pozyskiwania dla przedsigbiorstw
i regionow, Wyzsza Szkota Bankowosci i Finansow, Bielsko-Biata 2005, s. 297-305; Wolowiec T.,
Finansowe instrumenty wspierania przedsiebiorczosci przez gminy, ,Studia Regionalne i Lokal-
ne”, 2005, nr 1, s. 65-81.

Skica T., Kiebata A., Wotowiec T., Stymulowanie lokalnej konkurencyjnosci gmin na przyktadzie
podatku od srodkéw transportowych, ,Studia Regionalne i Lokalne” 2011, nr 2, s. 118-139.
Skica T., Kiebata A., Wolowiec T., Czy redukcja stawek w podatku od srodkéw transportowych re-
alizuje stymulacyjng funkcje opodatkowania?, ,Samorzad Terytorialny” 2011, nr 7-8, s. 152-164.
Wolowiec T., Gorka Z., Zlecanie wykonywania zada# wlasnych gminy w komunalnej spétce
z ograniczong odpowiedzialnoscig, ,,Nowe Zeszyty Samorzadowe” 2011, nr 3, s. 38-44.
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Nowa ustawa o finansach publicznych w ramach racjonalizacji gospodarki
srodkami publicznymi przewiduje regulacje obligujace Rade Ministréw i organy
stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego (JST) do uchwalania dokumen-
tow dotyczacych wieloletniego planowania. Wynika to m.in. z koniecznosci efek-
tywnego zarzadzania finansami w perspektywie kilku lat oraz faktu naszej przy-
naleznos$ci do Unii Europejskiej, ktorej budzet jest oparty na wieloletnim planie
finansowym (Nowa Perspektywa Finansowa na lata 2007-2013). W gospodarce
rynkowej znaczna czg¢$¢ odpowiedzialnosci za pobudzanie i ksztaltowanie rozwo-
ju gospodarczego spoczywa na samorzadach. Poszczegdlne jednostki samorza-
du terytorialnego (JST) staly si¢ waznymi podmiotami zarzgdzania na poziomie
lokalnym i regionalnym. Zarzadzanie oznacza koordynowanie wykorzystywania
zasobow (m.in. ludzkich). Samorzad terytorialny jest formg ustrojowa zdecen-
tralizowanej administracji publicznej o konstytucyjnie zagwarantowanej samo-
dzielno$ci dzialania w zakresie wykorzystywania ustawowo okreslonych zadan
wlasnych, we wlasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialnos¢. Jednym z pod-
stawowych elementéw dziatania JST jest ich samodzielnos¢ finansowa, zwigzana
najczesciej z samodzielno$ciag w zakresie gromadzenia dochodéw i pozyskiwania
srodkéw zwrotnych oraz planowania i dokonywania wydatkow — zaréwno na cele
biezace, jak i rozwojowe — poprzez wlasciwe prowadzenie gospodarki budzetowe;.

Budzet, ze wzgledu na mozliwosci ksztalttowania wpltywow i wydatkéw, uwa-
zany jest zatem za jeden z gléwnych instrumentéw finansowego zarzadzania roz-
wojem lokalnym. Jest to zrozumiale, gdyz w warunkach gospodarki pieni¢znej
wszystkie dziedziny dziatalnosci JST powinny znalez¢ odzwierciedlenie w budze-
cie. Jednak kryzys finansowy lat 2008-2009 oraz zwigzane z nim — cho¢ w naszym
kraju nieco op6znione - dekoniunktura w gospodarce i trudnosci w realizacji pla-
néw budzetowych uwidocznily niewystarczajaca efektywnos¢ postugiwania sie
budzetem jako narzedziem planowania finansowego. Duza zmienno$¢ procesow
gospodarczych oraz rynkéw finansowych znaczaco pogorszyla warunki zacigga-
nia i splaty dlugu, a takze przyczynila sie do wzrostu kosztéow zadluzenia — réw-
niez w sektorze samorzagdowym. Z dostepnych analiz wynika, ze wiekszos¢ JST
boryka sie z problemem nizszych wpltywow budzetowych i aby unikna¢ redukgji
inwestycji oraz nalezycie wykorzysta¢ pomoc unijng, zwigksza zadluzenie.

Normy zadluzenia JST wedlug przepiséow ustawy
o finansach publicznych z 2009 roku5

Przedstawione realia dotykajace zagadnienia dfugu samorzadowego diametral-
nie zmienia nowe prawodawstwo w zakresie finansoéw publicznych. Od 2014 roku

5

Skica T., Wolowiec T., Kontrowersje wokét dlugu, [w:] Cichocka L. (red.), Case Study. Materialy
dydaktyczne dla studentow TOM II. Wyzsza Szkota Informatyki i Zarzadzania, Rzeszow 2012.
s. 115-127.
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zaczyna obowigzywaé formula noszgca miano ,indywidualnego wskaznika za-
dluzenia samorzadéw” (IWZ)S. Jego definicje zawarto w art. 243 ustawy ofp
z 27 sierpnia 2009 r. Wedlug nowej koncepcji dopuszczalnych norm zadluzenia
»(...) mozliwosci zaciggania (...) dlugu uzaleznione beda gléwnie od ksztaltowa-
nia si¢ dochodéw i wydatkéw biezacych, czyli od tzw. wyniku operacyjnego bu-
dzetu oraz od efektywnosci zarzadzania majatkiem komunalnym, a tym samym
mozliwo$ci generowania z tego tytutu dochodéw budzetowych™.

Obok indywidualnego wskaznika zadluzenia, przepisy nowej ustawy wprowadza-
ja takze regule niezaciagania dtugu na cele biezace jednostki, poprzez ograniczenie
mozliwosci korzystania z ww. instrumentu wylacznie w odniesieniu do dziatan inwe-
stycyjnych. Koncepcja ta zmierza do implementacji do polskiego porzadku prawnego
rozwigzan analogicznych do tych, ktdre funkcjonujg w szeregu panstw UE (np. Fran-
¢ji i Finlandii), jak réwniez innych wysokorozwinietych panstwach cztonkowskich
OECD (np. Norwegii, Nowej Zelandii, czy Stanach Zjednoczonych)®.

Pochodng nowych rozwigzan sg takze zapisy art. 243 ust. 3 pkt. 1 oraz art. 244.
Zgodnie z trescig pierwszego z nich do relacji wskaznika dtugu jednostek samo-
rzadu terytorialnego nie wlicza si¢ zobowigzan (z wyjatkiem odsetek), zacigga-
nych w zwigzku z realizacja zadan wspoétfinansowanych ze $rodkéw unijnych’
i sSrodkéw pomocy udzielonej przez panstwa czlonkowskie EFTA'Y, az do terminu
ich zakonczenia. Zgodnie z lekturg powotanego artykulu, po 90 dniach od re-
alizacji zadania oraz po otrzymaniu naleznej refundacji pozostate z tego tytutu
zobowigzania (przede wszystkim na wklad wtasny) wliczone zostang do wskaz-

¢ Korolewska M., Marchewka-Bartkowiak K., Zadtuzenie miast na prawach powiatu i wojewddztw
w Swietle badania ankietowego, Analizy, Biuro Analiz Sejmowych 2011, Nr 13 (57), s. 4.
http://wartowiedziec.org/attachments/article/3479/Analiza_%20BAS_2011_57_ostateczny.pdf
z dnia 17 lipca 2011 r.

7 Marchewka-Bartkowiak K., Nowe reguly ograniczajgce zadluzenie sektora finansow publicznych,

[w:] Z. Szpringer (red.), Poréwnanie wazniejszych regulacji projektowanej i obecnej ustawy o fi-

nansach publicznych (przed pierwszym czytaniem), Druk Sejmowy nr 1181, Biuro Analiz Sejmo-

wych nr 4/2009, s. 22.

http://parl.sejm.gov.pl/WydBAS.nsf/0/A089A278 CC83AACEC12575ED0025686F/$file/

ppc_4-2009.pdf z dnia 17 lipca 2011 r.

Powszechnie uznawang zasada, postulowang w licznych opracowaniach instytucji migedzyna-

rodowych takich jak Bank Swiatowy, Miedzynarodowy Fundusz Walutowy, OECD, czy Rada

Europy, jest niezaciaganie dlugu przez podmioty sektora finanséw publicznych na cele biezace.

® W tym miejscu nalezy zaznaczy¢, ze wylaczeniu podlegaja zobowiazania zaciagnigte ,w zwiagzku
zumowg zawartg na realizacj¢ zadania, co obejmuje zaréwno kwote wkladu wlasnego, jak i zobo-
wigzania zaciaggnietego na sfinansowanie zadania w czesci podlegajacej refundacji. (por. Interpre-
tacja Departamentu Finanséw Samorzadu Terytorialnego Ministerstwa Finanséw do art. 170 ust.
3 ustawy ofp w odpowiedzi na pismo ST1483419/WWR/08/729 z 16 maja 2008 roku,).

10" K. Marchewka-Bartkowiak, Nowe reguly..., dz. cyt., s. 23.
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nika dlugu jednostki samorzadu terytorialnego''. Powolujac stanowisko K. Mar-
chewki-Bartkowiak, zaprezentowane ,,(...) wylaczenia maja dotyczy¢ gtownie
splaty rat kredytowych (lub wartosci kapitalowej obligacji), a nie odsetek, ktore
wlaczane sg do wskaznika zadluzenia przez caly okres realizacji zadania. (...) Sa-
morzady mogg zatem stang¢ przed koniecznoscig zwigkszenia dtugu na koniec
danego roku w zwigzku z obowigzkiem wliczenia pozostatych do sptaty zobowia-
zan (nierefundowanych), po zakonczeniu realizacji zadania unijnego, co obcigzy
takze wskaznik dtugu wyliczany dla kolejnych trzech lat™'2.

Wedlug powotanego uprzednio art. 244 ustawy ofp, do wskaznika zadluzenia
dodaje si¢ kwoty zobowigzan zwigzku wspottworzonego przez dang jednostke
przypadajacych do sptaty w danym roku budzetowym, w wysokosci proporcjo-
nalnej do jej udzialu we wspdlnej inwestycji lub we wplatach cztonkowskich wno-
szonych na rzecz zwigzku. Rozwigzanie to jest co prawda zasadne, aczkolwiek
niepozbawione kontrowersji. Ustawowy obowigzek dodawania do kwoty dlugu
JST zobowigzan ich zwigzkéw komunalnych jest jak najbardziej uzasadniony.
Konieczne jest bowiem wzmocnienie kontroli, a co za tym idzie mozliwosci od-
dzialywania JST na dlug ich zwigzkéw. Réwnoczesnie umocowanie jednostek sa-
morzadu terytorialnego do dzialania w tym zakresie moze prowadzi¢ do niepo-
wolanych ingerencji wladz JST w sfere dziatalnosci owych zwigzkow, zagrazajac
ich autonomii®.

Majac na uwadze nakreslone tlo legislacyjne oraz wyniki badan nt. zadluzenia
JST w Polsce i znaczenia oméwionych rozwigzan wprowadzanych przez ustawe o fi-
nansach publicznych dla dotychczasowej gospodarki dtugiem', nie sposdb nie za-
uwazy¢, ze 6w wskaznik nie jest pozbawiony wad. Ich wyliczenie zawiera Tabela 1.

Majac na uwadze przedstawione fakty za nieuzasadnione uzna¢ nalezy usunigcie z zapisow no-
wej ustawy ofp definicji potrzeb pozyczkowych budzetu JST. Brak powotanej definicji moze po-
wodowac istotne niejasnosci w kwestii celéw, ktérym odpowiada¢ bedzie tak zakres jak i zmiany
zapotrzebowania samorzadéw na finansowanie. Jest tak dlatego, ze obok kwot, ktérych jednostka
potrzebuje na przyklad na pokrycie deficytu, konieczne jest takze wskazanie finansowania tzw.
wktadu wlasnego wymaganego w projektach unijnych - jako celu zaciggania zobowiazan. Fakt jest
tym bardziej istotny, gdyz zobowigzania te czasowo nie s3 wykazywane we wskazniku zadluzenia
JST, a niezaleznie od tego wchodza w sktad rachunku przychodéw i rozchodéw budzetu jednostki.
Tamze, s. 23.

B K. Marchewka-Bartkowiak, Nowe reguly..., dz. cyt., s. 22-24.

" M. Korolewska, K. Marchewka-Bartkowiak, Zadluzenie miast..., dz. cyt., s. 7.
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Tabela 1. Wady konstrukcyjne indywidualnego wskaznika zadluzenia JST w opinii

wladz samorzadowych

W opinii wtadz samorzadowych Indywidualny Wskaznik Zadluzenia...

uniemozliwia zadluzanie si¢ przez te jednostki
samorzadu terytorialnego, ktore nie osiaggna
nadwyzki biezgcej;

opiera si¢ na danych historycznych i nie odzwier-
ciedla aktualnej sytuacji finansowej JST oraz
sytuacji prognozowanej;

istotnie obcigza dochody sptatami zobowigzan,
co nakazuje duzg ostrozno$¢ przy zacigganiu
nowych kredytow i pozyczek;

wywiera presje na JST, aby sprzedawa¢ majatek
w celu poprawienia zdolnosci obstugi dtugu;

wymaga przesuniecia wydatkow zwigzanych

z obstuga zadluzenia przez JST na nastgpne lata,
co powoduje wzrost kosztow z tego tytutu oraz
kumulagje statych wydatkéw w przysztych latach;

moze okazac sie ,,kaprysny”, gdyz zalezy od
wielu zmiennych, wskutek czego bedzie trudniej
zaplanowac jego wielko$¢, cho¢by w kategorii
wartosci planowane a wykonane, gdzie réznica
moze wynies¢ kilka procent;

odznacza si¢ duzg podatnoscia na zmiany

w budzecie, tj. przeniesienia srodkéw pomie-

dzy wydatkami majatkowymi a biezacymi

w klasyfikacji budzetowej, duze zmiany w tych
wielkosciach moga mie¢ bardzo istotny wplyw
na wskaznik, a w przypadku niebezpieczenstwa
jego przekroczenia cze$¢ pilnych zadan biezacych
moze zosta¢ niezrealizowana;

ogranicza mozliwo$¢ wykorzystania przez JST
dofinansowania zadan inwestycyjnych srodkami
UE i innymi dotacjami, dlatego w podanym

w art. 243 ustawy o finansach publicznych
wzorze w mianowniku nie powinny znalez¢ si¢
dochody ogétem, a np. dochody wiasne i sub-
wengcje (bez dotacji i innych $rodkéw (np. z UE),
przeznaczonych na konkretne cele);

ogranicza mozliwo$¢ zaciggania kredytéw na
inwestycje, pomimo mozliwosci ich splaty

w kolejnych latach budzetowych (m.in. przy wy-
stapieniu nadwyzki operacyjnej, ktéra mogtaby
zosta¢ wykorzystana na ich splate);

wprowadza sposob liczenia nadwyzki operacyj-
nej, ktory powoduje, Ze nie zawiera ona wydat-
kow na odsetki od zobowigzan, relacje nadwyzki
do dochodéw poréwnuje si¢ natomiast do relacji
wydatkéw na odsetki i sptate zobowigzan do do-
chodéw, powoduje to nieadekwatnoé¢ licznikow
obu relacji;

podwdjnie nalicza kwote obstugi zadtuzenia,
poniewaz jest ona uwzgledniana rowniez w wy-
datkach biezacych po prawej stronie wzoru —
zmniejsza to zdolno$¢ kredytowa jednostki;

w odniesieniu do wojewddztw samorzadowych
niewylaczenie z IWZ (dochodéw ogoétem) $rod-
kéw pochodzacych ze zwrotéw dotacji od benefi-
cjentow wraz z odsetkami zmniejsza mozliwosci
obstugi zadluzenia w latach nastepnych, pomimo
tego, ze $rodki te nie moga by¢ wykorzystywane
na finansowanie zadan wojewddztw, gdyz sa
zwracane do budzetu panstwa;

Zrédlo: M. Korolewska, K. Marchewka-Bartkowiak, Zadfuzenie miast..., dz. cyt., s. 7

inast®

Zaprezentowane zestawienie tabelaryczne pokazuje jak szeroko komentowany
jest przez srodowiska samorzagdowe nowy sposéb kalkulacji limitow zadluzenia

15

Opracowanie na podstawie wynikéw badan ankietowych Biura Analiz Sejmowych (BAS) prze-
prowadzonych w marcu 2011 roku wérdd miast na prawach powiatu i wojewddztw samorzado-
wych na temat stanu obecnego oraz prognoz dotyczacych ich finanséw i zadluzenia.
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JST, pomimo iz formalnie nie zaczal on jeszcze obowigzywac's. Fakt ten rodzi
szereg pytan tak po stronie samorzadowej jak i po stronie implementujacych owo
rozwigzanie wladz centralnych. Pytan dotyczacych jego skutecznosci dla wzmoc-
nienia efektywnosci gospodarki finansowej JST, poprawnosci konstrukcyjnej, czy
tez zdolnos$ci do uchwycenia w kalkulacjach dopuszczalnego limitu zadtuzenia
realnego potencjalu finansowego danej jednostki. Watpliwosci te stanowig przed-
miot analiz niniejszego studium, a jego lektura pozwoli na uzyskanie odpowiedzi
na zdecydowang wiekszos$¢ postawionych dotychczas pytan.

Wieloletnia Prognoza Finansowa jako narzedzie
planistyczne

Organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego nie moze uchwali¢ bu-
dzetu, w ktérym planowane wydatki biezace sa wyzsze niz planowane dochody
biezace powigkszone o nadwyzke budzetows z lat ubiegtych i tzw. wolne srodki'”.
Artykul 242 ustawy o finansach publicznych (dalej: ufp) wprowadza zakaz plano-
wania i dokonywania wydatkéw biezacych w wysokosci przekraczajacej dochody
biezace, ztagodzony o mozliwo$¢ pokrywania ewentualnego niedoboru z enume-
ratywnie wskazanych zrédel. Regulacja ta powigzana jest z podzialem dochodow
i wydatkéw budzetu jednostek samorzadu terytorialnego na dochody biezace
i majatkowe (art. 235 ufp) oraz wydatki biezace i majatkowe (art. 236 ufp). Ogra-
niczenia, o ktérych mowa w art. 242, dotycza zaréwno kwot wydatkow biezacych
na etapie planowania (ust. 1), jak réwniez wykonywania (ust. 2 i 3). Sprowadzaja
sie one de facto do wprowadzenia ustawowego wymogu zréwnowazenia budze-
tu JST w czesci operacyjnej (biezacej), z dopuszczeniem mozliwosci pokrywania
niedoboru nadwyzka budzetowa z lat ubieglych oraz wolnymi srodkami'®.

Zakaz sformutowany w art. 242 ufp, adresowany do organu stanowiacego JST,
zakazuje uchwalenia budzetu, w ktérym planowane wydatki biezace sa wyzsze niz
planowane dochody biezace powiekszone o nadwyzke budzetowa z lat ubiegtych

16 Zobacz wiecej na ten temat w publikacjach wymienionych autoréw: L. Zalewski, Potowa powia-

tow sig nie zadluzy,
http://samorzad.infor.pl/temat_dnia/artykuly/387580,polowa_powiatow_sie_nie_zadluzy.html
z dnia 17 lipca 2011 r., oraz L. Fijal, Watpliwe wskazniki zadluzenia,
http://www.wspolnota.org.pl/artykul/7455,w%C4%85tpliwe-wska%C5%BAniki-
2ad%C5%82u%C5%BCenia z dnia 18 lipca 2011 r., a takze Z. Ofiarski, Dtug publiczny jednostek
samorzgdu terytorialnego, Finanse Komunalne 2010, Nr 1-2, a finalnie réwniez: L Swiderek,
Zadtuzenie jednostek samorzgdu terytorialnego w Swietle nowych uregulowari - zarys problemu,
»Samorzad Terytorialny” 2011, Nr 6.

Art. 246 ustawy o finansach publicznych.

W ocenie projektodawcow ustawy o finansach publicznych ograniczenia te powinny stuzy¢ ra-
cjonalnej gospodarce finansowej jednostek samorzadowych. Ograniczenia te nie dotycza nato-
miast budzetu kapitalowego (majatkowego) JST. Zakazy sformulowane w art. 242 maja zastoso-
wanie po raz pierwszy do uchwat budzetowych na rok 2011.
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i wolne $rodki, rozumiane jako nadwyzka $rodkéw pienieznych na rachunku bie-
zacym budzetu, wynikajace z rozliczen wyemitowanych papieréw wartosciowych,
kredytow i pozyczek z lat ubiegtych.

Planowane wydatki biezace jst < planowane dochody biezace jst
+ nadwyzka budzetowa z lat ubiegtych + wolne srodki

Zakaz analogiczny jak dla wydatkéw biezacych planowanych JST obowigzuje
dla wydatkéw wykonanych na koniec roku budzetowego. Wydatki te nie moga
by¢ wyzsze niz wykonane dochody biezace powigkszone o nadwyzke budzetowa
z lat ubieglych i wolne $rodki.

Wydatki biezace jst < wykonane dochody biezace jst
+ nadwyzka budzetowa z lat ubiegtych + wolne srodki

Odstepstwo od tej reguty dopuszcza wyzsze wydatki biezace niz wynikatoby
to z limitu wyrazonego w ust. 2 jedynie o kwote zwigzang z realizacja wydatkow
biezacych z udzialem $rodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej oraz
niepodlegajacych zwrotowi srodkéw z pomocy udzielanej przez panstwa czlon-
kowskie EFTA w przypadku, gdy $rodki te nie zostaly przekazane w danym roku
budzetowym.

Organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego nie moze uchwali¢ bu-
dzetu, ktdrego realizacja spowoduje, ze w roku budzetowym oraz w kazdym roku
nastepujacym po roku budzetowym relacja tacznej kwoty przypadajacych w da-
nym roku budzetowym?™:

¥ Por. m.in.: Skica T., Kiebala A., Rodzinka J., Resko D., Wolowiec T., Podstawy gospodarki fi-
nansowej gminy (wybrane zagadnienia), Wyzsza Szkola Biznesu — National-Louis University
& Instytut Badan i Analiz Finansowych Wyzszej Szkoly Informatyki i Zarzadzania z siedziba
w Rzeszowie, Rzeszow 2011; Wotowiec T., Sobon J., Malicki M., Wplyw kryzysu finansowego na
gospodarke polskg - kierunki reform i perspektywy wzrostu, [w:] E. Libanowska, I. Michatkow,
W. Novikov, Z. Siroic, A. Stiepanov (red.), Spoleczno-ekonomiczne problemy transformacji w Eu-
ropie Srodkowej i Wschodniej, Stowarzyszenie Wspolpracy Polska-Wschod, Spoteczne Towarzy-
stwo Polska-Ukraina, Uczelnia Warszawska im. Marii Sktodowskiej-Curie, Instytut Demografii
i Badan Spolecznych Narodowej Akademii Nauk Ukrainy, Rosyjski Uniwersytet Kooperacji,
Warszawa-Kijow-Moskwa 2010; Wolowiec T., Sobon J., Decentralizacja, rozwéj lokalny i gospo-
darka finansowa jednostek samorzgdu terytorialnego, Wyzsza Szkota Biznesu - National-Louis
University, Nowy Sacz 2010.

Art. 243 ustawy o finansach publicznych.
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1) splat rat kredytow i pozyczek, o ktérych mowa w art. 89 ust. 1 pkt 2-4 oraz
art. 90, wraz z naleznymi w danym roku odsetkami od kredytow i pozyczek,
o ktéorych mowa w art. 89 ust. 1 i art. 90,

2) wykupdéw papierow wartosciowych emitowanych na cele okreslone w art. 89
ust. 1 pkt 2-4 oraz art. 90 wraz z naleznymi odsetkami i dyskontem od papieréw
wartosciowych emitowanych na cele okres§lone w art. 89 ust. 1 i art. 90,

3) potencjalnych splat kwot wynikajacych z udzielonych poreczen oraz gwa-
rancji do planowanych dochodéw ogdétem budzetu przekroczy srednig arytme-
tyczna z obliczonych dla ostatnich trzech lat relacji jej dochodéw biezacych po-
wigkszonych o dochody ze sprzedazy majatku oraz pomniejszonych o wydatki
biezace, do dochodéw ogdtem budzetu, obliczong wedlug wzoru:

[R + o] o1 *[Dbﬂ Bt~ Whyy | Dhyg +8i0,, —Whyy | Dby +8m,, - Whﬂ]

L - 3 D nd Dn—i Dn—3

W ktérym:

R - planowang na rok budzetowy taczng kwote z tytulu splaty rat kredytow
i pozyczek, o ktorych mowa w art. 89 ust. 1 pkt 2-4 oraz art. 90, oraz wy-
kupow papieréw wartosciowych emitowanych na cele okreslone w art. 89
ust. 1 pkt 2-4 oraz art. 90,

O - planowane na rok budzetowy odsetki od kredytéw i pozyczek, o ktérych
mowa w art. 89 ust. 1 iart. 90, odsetki i dyskonto od papieréw wartoscio-
wych emitowanych na cele okreslone w art. 89 ust. 1 i art. 90 oraz splaty
kwot wynikajgcych z udzielonych poreczen i gwarancji,

D - dochody ogétem budzetu w danym roku budzetowym,
Db - dochody biezace,

Sm - dochody ze sprzedazy majatku,

Wb - wydatki biezace,

n - rok budzetowy, na ktdry ustalana jest relacja,

n-1 - rok poprzedzajacy rok budzetowy, na ktéry ustalana jest relacja,

n-2 - rok poprzedzajacy rok budzetowy o dwa lata,

n-3 - rok poprzedzajacy rok budzetowy o trzy lata.



Zeszyty Naukowe WSEI seria: EKONOMIA, 5(2/2012)

Sylwester Bogacki, Andrzej Bulzak, Wieloletnie Prognozy Finansowe jako narzedzie... |

45

2. Przy obliczaniu relacji, o ktérych mowa w ust. 1, dla roku poprzedzajacego
rok budzetowy przyjmuje si¢ planowane wartosci wykazane w sprawozdaniu
za trzy kwartaly z wykonania budzetu jednostki samorzadu terytorialnego. Do
obliczenia relacji dla poprzednich dwoch lat przyjmuje si¢ wartosci wykonane
wynikajace ze sprawozdan rocznych.

3. Ograniczenia okreslonego w ust. 1 nie stosuje sie do:

1) wykupow papieréw wartosciowych, splat kredytéw i pozyczek zaciagnie-
tych w zwigzku z umowg zawartg na realizacj¢ programu, projektu lub zadania
finansowanego z udzialem srodkéw, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2, z wy-
faczeniem odsetek od tych zobowigzan,

2) poreczen i gwarancji udzielonych samorzadowym osobom prawnym realizu-
jacym zadania jednostki samorzadu terytorialnego w ramach programoéw finan-
sowanych z udzialem $rodkéw, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2

- w terminie nie dtuzszym niz 90 dni po zakonczeniu programu, projektu lub
zadania i otrzymaniu refundacji z tych srodkow.

4. W przypadku gdy okreslone w umowie $rodki, o ktérych mowa w art. 5 ust.
1 pkt 2, nie zostana przekazane lub po ich przekazaniu zostanie orzeczony ich
zwrot, jednostka samorzadu terytorialnego nie moze emitowaé papieréw war-
tosciowych, zaciaga¢ kredytow, pozyczek ani udziela¢ poreczen i gwarancji do
czasu spetnienia relacji, o ktorej mowa w ust. 1.

Wieloletnia prognoza finansowa (WPF) jednostki
samorzadu terytorialnego i jej funkcje2l

Wieloletnig prognoze finansowa mozna uznaé za polaczenie dokumentéw
planistycznych funkcjonujacych w samorzadzie terytorialnym przed wejsciem
w zycie ustawy, w szczegolnosci wieloletniego planu inwestycyjnego, limitow
wydatkéw na programy i projekty realizowane ze srodkéw pochodzacych z UE
i bezzwrotnej pomocy panstw czlonkowskich EFTA oraz prognoz kwoty dlugu
JST. Zalacznik do uchwaly budzetowej stanowil réwniez wykaz obowigzujacych
umow o partnerstwie publiczno-prywatnym oraz limity wydatkéw na zadania
wynikajace z kontraktéw wojewddzkich, zawartych migdzy Rada Ministréw a sa-
morzadem wojewodztwa, obecnie objete kategorig przedsiewzigcia.

Ustawa o finansach publicznych wymaga, aby WPF byla realistyczna. Prognoza
spelnia warunek realizmu, jezeli na etapie przygotowywania i uchwalania opiera
sie na starannie i obiektywnie opracowanych wartosciach. Realizm WPF oznacza,
ze — aby tworzy¢ warunki do prowadzenia racjonalnej, odpowiedzialnej stabil-
nej polityki finansowej — powinna ona uwzglednia¢ zdarzenia, ktére majg lub
moga mie¢ wplyw na gospodarke finansowa jednostek samorzadu terytorialnego

21

Art. 226 ustawy o finansach publicznych.
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w perspektywie czasu wykraczajacej poza biezacy rok budzetowy, w tym réwniez
mozliwo$ci wystapienia zjawisk nieoczekiwanych (wahan koniunktury, dziala-
nia sil natury i innych zdarzen losowych, kryzysu gospodarczego). By spelniaé
ustawowy wymog realnosci WPF powinna by¢ weryfikowalna i przygotowana
w oparciu o prawidlowe zalozenia metodologiczne, bez zanizania lub zawyzania
prognozowanych wartosci. Opis przyjetej metodologii, w tym stosowanych me-
tod ekonometrycznych, powinien znalez¢ si¢ w objasnieniach do WPF?2. Uchwale
w sprawie wieloletniej prognozy finansowej jednostki samorzadu terytorialnego
organ stanowiacy uchwala po raz pierwszy nie p6zniej niz uchwale budzetowa na
rok 2011, tj. do dnia 31 stycznia 2011 r., chyba ze uchwata budzetowa na rok 2011
zostanie powzieta wczesdniej.

Planowanie wieloletnie umozliwia kompleksowg analize sytuacji finansowej
JST w perspektywie dluzszej niz rok budzetowy, utatwia koncentracje zasobow,
a takze ocene i weryfikacje podejmowanych przedsiewzig¢ z punktu widzenia ich
istotnosci dla samorzgdu®.

Najwazniejszym elementem planowania wieloletniego jest zdolno$¢ do przy-
gotowania mozliwie precyzyjnej prognozy dochodéw i wydatkéw, z uwzglednie-
niem wplywu réznych czynnikéw na warunki prowadzenia gospodarki finanso-
wej w latach kolejnych. Realistycznie przygotowana WPF moze by¢ wykorzystana
przez JST przy staraniu si¢ o pozyskanie bezzwrotnych srodkéw pochodzacych ze
zrodel zagranicznych oraz przy programie emisji obligacji komunalnych. Wielo-
letnia prognoza finansowa, bedaca instrumentem zarzadzania srodkami publicz-
nymi, powinna przyczyni¢ sie do zwiekszenia gospodarnosci i oszczednosci po-
przez ulatwienie szacowania wolnych srodkéw na inwestycje, wspomoc absorpcje
srodkéw zagranicznych i zwigkszy¢ korelacje planowania finansowego pomiedzy
réznymi szczeblami JST.

Zakres Wieloletniej Prognozy Finansowej

Wieloletnia prognoza finansowa obejmuje co najmniej:

1. dochody biezace oraz wydatki biezace budzetu JST, w tym na obstuge dlugu,
gwarancje i porgczenia; dochodami biezacymi sa dochody budzetowe niebe-
dace dochodami majatkowymi, natomiast wydatkami biezacymi - wydatki
budzetowe, niebedace wydatkami majatkowymi,

2. dochody majatkowe, w tym dochody ze sprzedazy majatku, oraz wydatki
majatkowe budzetu JST; w wydatkach powinny by¢ wyszczegélnione kwoty
wydatkéw biezacych i majatkowych wynikajacych z limitéw wydatkéw na
planowane i realizowane przedsigwzigcia, kwoty wydatkéw na wynagrodze-

2 Art. art. 226 ust. 1 pkt. 7 ustawy o finansach publicznych.
# Por. Wolowiec T., Wolak P,, Podstawy finanséw publicznych i prawa finansowego, Wyzsza Szkola
Biznesu - NLU, Nowy Sacz 2009.
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nia i skfadki od nich naliczane oraz wydatki zwigzane z funkcjonowaniem
organow JST,

3. wynik budzetu JST, czyli réznice pomiedzy dochodami i wydatkami budzetu
dla danego okresu rozliczeniowego (roku budzetowego),

4. przeznaczenie nadwyzki albo sposéb sfinansowania deficytu; pojecie nadwyz-
ki i deficytu budzetowego oraz dopuszczalne zrédla finansowania tego deficy-
tu okresla art. 217 ufp,

5. przychody i rozchody budzetu JST, z uwzglednieniem dlugu zaciggnietego
oraz planowanego do zaciggnigcia,

6. kwote dlugu JST, w tym relacje, o ktérej mowa w art. 243 ufp, oraz sposéb
sfinansowania splaty dlugu,

7. objasnienia przyjetych wartosci, okreslajace w sposdb jednoznaczny tytuly
dochodéw i wydatkéw ujetych w WPF oraz sposéb ich prognozowania.

Integralng czes¢ uchwaty w sprawie WPF stanowi wykaz przedsigwzigé. W ro-
zumieniu ustawy pod pojeciem przedsiewziecia rozumie¢ nalezy wieloletnie
programy, projekty lub zadania, w tym zwigzane z programami finansowanymi
z udzialem srodkéw pochodzacych z budzetu UE, wieloletnie umowy, ktorych re-
alizacja w roku budzetowym i w latach nastepnych jest niezbedna do zapewnienia
ciaglo$ci dziatania jednostki i z ktérych wynikajace platnosci wykraczaja poza rok
budzetowy oraz wieloletnie gwarancje i poreczenia udzielane przez JST.

Chodzi przede wszystkim o gwarancje i poreczenia udzielone przed uchwaleniem
WPE wowczas mozliwe jest okreslenie danych wskazanych w szczegdtowosci wy-
maganej przez ust. 3 (cel, okres realizacji, limit wydatkéw w poszczegoélnych latach).
Jako przedsiewziecie rozumie¢ nalezy takze okreslenie w uchwale budzetowej limitow
z tytutu udzielanych poreczen i gwarancji oraz maksymalnej kwoty, do jakiej organ
wykonawczy moze samodzielnie udziela¢ poreczen i gwarancji. W takiej sytuacji za-
chowanie wymaganej przez ustawe szczegdtowosci zatacznika nie jest mozliwe.

Wykaz przedsiewzieé¢, bedacy obligatoryjng czescig uchwaly w sprawie WPF
(uchwaly w sprawie zmiany WPF), stanowi zalacznik do tej uchwaly. Dla kazdego
przedsiewzigcia okresla sie odrebnie nazwe przedsigwzigcia i jego cel, jednost-
ke organizacyjng odpowiedzialng za realizacje lub koordynujaca wykonywanie
przedsiewziecia, okres realizacji i lgczne naklady finansowe, limity wydatkow
w poszczegolnych latach oraz limit zobowigzan.

Limit zobowigzan wynika z uprawnienia organu wykonawczego do zaciaga-
nia zobowigzan niezbednych do realizacji przedsigwzigcia, a stopien jego wyko-
rzystania nie musi pokrywac si¢ z wykorzystaniem limitu wydatkéw. Kwota, na
ktérg mozna zacigga¢ zobowigzania, ulega pomniejszaniu o kwote zobowigzan
zaciagnietych w ramach ustalonego limitu dla przedsiewzigcia. Natomiast limit
wydatkéw ulega zmniejszeniu stosownie do stopnia realizacji wydatkéw. Ponie-
waz ustawa nie zawiera w tym zakresie zadnych ograniczen, w zalaczniku do WPF
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nalezy uja¢, we wskazanej wyzej szczegétowosci, kazde przedsiewziecie (zadanie,
umowe, gwarancje lub poreczenie), co zwlaszcza w przypadku duzych jedno-
stek samorzgdowych z rozbudowang strukturg organizacyjna skutkowaé bedzie
znacznym zwiekszeniem objetosci i szczegdtowosci WPF.

Art. 227. 1. Wieloletnia prognoza finansowa obejmuje okres roku budzetowego
oraz co najmniej trzech kolejnych lat. Okres objety wieloletnig prognoza finan-
sowa nie moze by¢ jednak kroétszy niz okres, na jaki przyjeto limity wydatkow,
o ktérych mowa w art. 226 ust. 3 pkt 4.

2. Prognoze kwoty dlugu, stanowigca czes¢ wieloletniej prognozy finansowej,
sporzadza si¢ na okres, na ktéry zaciagnieto oraz planuje sie zaciggnac zobo-
wigzania.

Artykul 227 wskazuje okres objety WPF wedlug nastepujacych zasad:

1. WPF objety jest rok budzetowy oraz co najmniej trzy kolejne lata.

2. Okres ten nie moze by¢ krétszy niz okres realizacji przedsiewzigcia, na jaki
przyjeto limity wydatkéw w poszczegélnych latach.

3. Prognoze kwoty dlugu, stanowiaca czes¢ wieloletniej prognozy finansowej, spo-
rzadza si¢ na okres, na ktory zaciagnieto oraz planuje si¢ zaciagna¢ zobowigzania.

Dokument WPF jest prognoza kroczaca, czyli uzupelniang (przedluzang) na
kolejny rok budzetowy tak, by kazdorazowo obejmowata rok budzetowy i co naj-
mniej 3 kolejne lata. Czteroletni okres obowigzywania WPF jest terminem mi-
nimalnym, co oznacza, Ze nie jest mozliwe uchwalenie WPF obejmujacej okres
np. dwu- albo trzyletni. Przepisy nie zakreslaja natomiast gérnego limitu czaso-
wego obowigzywania WPE, zastrzegajac jedynie, Ze okres ten nie moze by¢ krot-
szy niz okres realizacji przedsiewzigcia, na jaki przyjeto limity wydatkéw w po-
szczegolnych latach®. Opracowanie oraz zmiana WPF dokonywana corocznie,
nie pozniej niz wraz z podjeciem uchwaly budzetowej na dany rok, musi uwzgled-
nia¢ okres planowanej realizacji przedsiewzie¢, nowych i kontynuowanych, roz-
poczetych w latach poprzednich. Dokument WPF moze obejmowac okres 5, 7
albo wiecej lat budzetowych.

Prognoze kwoty dlugu, stanowiaca czes¢ wieloletniej prognozy finansowej
(dokument uzupelniajacy), sporzadza si¢ na okres, na ktéry zaciggnieto oraz
planuje si¢ zaciagna¢ zobowigzania. Czasowe rozréznienie obowigzywania WPF
i stanowigcej jej czes¢ prognozy kwoty dlugu zwigzane jest z dluzszym okresem
splaty zobowiazan pienieznych zaciggnietych w celu realizacji przedsiewzigcia
w stosunku do terminu realizacji samego zadania. Poprzednio obowigzujaca
ustawa o finansach publicznych z 2005 r. obligowala zarzad jst do opracowania

2 L. Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Wolters Kluwer 2011 (komen-

tarz do art. 226 ustawy o finansach publicznych).
Zob. art. 226 ustawy o finansach publicznych.
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prognozy facznej kwoty dtugu na koniec roku budzetowego i lata nastepne; kwoty
wynikajacej z planowanych i zaciagnietych zobowiazan i dofaczenia jej nastepnie
do projektu uchwaly budzetowej. Obowiazujace przepisy nadal jednak nie okre-
$laja tresci i zakresu prognozy dlugu publicznego.

Art. 228. 1. Uchwatla w sprawie wieloletniej prognozy finansowej moze zawiera¢
upowaznienie dla zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego do zaciggania
zobowigzan:

1) zwigzanych z realizacja zamieszczonych w niej przedsigwziec,

2) z tytulu umow, ktérych realizacja w roku budzetowym i w latach nastep-

nych jest niezb¢dna do zapewnienia ciaglosci dzialania jednostki i z ktérych
wynikajace platnosci wykraczajg poza rok budzetowy.
2. Organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego moze upowaznic za-
rzad do przekazania uprawnien kierownikom jednostek organizacyjnych jed-
nostki samorzadu terytorialnego do zaciggania zobowigzan, o ktérych mowa
w ust. 1.

Artykut 228 okresla fakultatywne elementy uchwaty w sprawie WPE, bedace
uzupelnieniem koniecznych elementéw wymienionych w art. 226 ust. 1. Upowaz-
nienie dla zarzagdu JST do zaciggania zobowiazan, jest ograniczone przedmiotowo.
Dotyczy bowiem dwoch kategorii zobowigzan. Pierwsza obejmuje zobowigzania
zwigzane z realizacjg przedsiewzie¢ zamieszczonych w WPF*. Druga kategoria
zobowigzan s zobowigzania z tytulu umoéw, ktérych realizacja w roku budzeto-
wym i w latach nastepnych jest niezbedna do zapewnienia ciaglo$ci dziatania jed-
nostki i z ktérych wynikajace platnosci wykraczaja poza rok budzetowy. Trudno
jest zrozumie¢ intencje ustawodawcy wyodrebniajacego zobowigzania z tytutow
wyliczonych w art. 226, skoro umowy, ktérych realizacja w roku budzetowym
i w latach nastepnych jest niezbedna do zapewnienia ciggtosci dzialania jednostki
i z ktérych wynikajace platnosci wykraczajg poza rok budzetowy, mieszcza sig
w pojeciu przedsiewziecia”.

Brak upowaznien okreslonych w art. 228 oznacza, ze konieczne bedzie corocz-
ne zamieszczanie upowaznien do zaciggania zobowigzan wymienionych w ust. 1
w uchwale budzetowe;j*. Natomiast upowaznienie zarzadu JST do przekazywania
uprawnien kierownikom jednostek organizacyjnych jednostki samorzadu teryto-

% Pojecie przedsiewzigcia definiuje art. 226 ust. 4.

Zob. art. 226 ust. 4 ustawy o finansach publicznych.
Zgodnie z art. 212 ust. 2 ustawy o finansach publicznych.
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rialnego do zaciggania zobowigzan wymagatoby odrebnej uchwaly organu stano-
wiacego®.

Art. 229. Wartosci przyjete w wieloletniej prognozie finansowej i budzecie jed-
nostki samorzadu terytorialnego powinny by¢ zgodne co najmniej w zakresie
wyniku budzetu i zwigzanych z nim kwot przychodéw i rozchodéw oraz dtugu
jednostki samorzadu terytorialnego.

Artykut 229 wymaga zgodnosci wartosci przyjetych w WPF oraz w budzecie
jednostki samorzadu terytorialnego. WPF obejmuje okres co najmniej czterech
lat, natomiast poszczegdlne wartosci okreslane sg odrebnie dla kazdego roku
objetego prognoza. Minimalna zgodno$¢ wartosci dotyczy trzech elementéw, tj.
wyniku budzetu i zwigzanych z nim kwot przychodéw i rozchodéw oraz dlugu
JST. Poza art. 229 przepisy ustawy sporadycznie postuguja si¢ terminem ,wynik
budzetu”, ale go nie definiujg™.

Wynik budzetu jest obligatoryjnym elementem WPEF. Przez wynik budzetu
nalezy rozumie¢ réznice¢ pomiedzy dochodami i wydatkami budzetu dla danego
okresu rozliczeniowego (roku budzetowego). Dodatnia réznica stanowi nadwyz-
ke budzetu, ujemna réznica - deficyt. Wynik budzetu biezacego okresla sie jako
réznice pomiedzy dochodami biezacymi a wydatkami biezacymi (bez wydatkow
z tytulu odsetek od istniejacego i planowanego zadtuzenia).

Zgodnos¢ wartos$ci oznacza tozsamo$¢ kwot przychodéw i rozchodéw, dlugu
JST oraz wyniku budzetu zaplanowanych na dany rok budzetowy w WPF z war-
tosciami ujetymi w uchwale budzetowej JST. Ustawa nie wskazuje zadnych in-
strumentdw zapewnienia tej zgodnos$ci. Zgodno$¢ wartosci przyjetych w WPF
z danymi okreslonymi w art. 229 nie ma charakteru bezwzglednego, zwlaszcza ze
kolejne przepisy okreslaja procedure zmiany WPF lub jej elementéw. W praktyce
kazda zmiana w budzecie JST w odniesieniu do warto$ci wymienionych w art.
226, skutkowac bedzie koniecznoscig dokonania zmian w dokumencie strategicz-

¥ Zapis art. 226 ust. 2 budzi watpliwosci przy probie ustalenia wzajemnych relacji tego przepisu z art.

258 ust. 1 pkt. 3, pozwalajacego organowi stanowigcemu jst upowaznienie zarzadu do przekazania
uprawnien innym jednostkom organizacyjnym jednostki samorzadu terytorialnego do zaciggania
zobowigzan z tytutu umow, ktérych realizacja w roku budzetowym i w latach nastepnych jest nie-
zbedna do zapewnienia ciaglo$ci dzialania jednostki i z ktorych wynikajace platnosci wykraczaja
poza rok budzetowy. Poréwnanie zakreséw obu przepiséw prowadzi do konkluzji, ze istnieje kate-
goria umow, ktérych realizacja jest niezbedna do zapewnienia ciggloéci dzialania jednostki i z kté-
rych wynikajace platno$ci wykraczaja poza rok budzetowy, nieobjetych definicja przedsigwzigcia
z art. 226 ust. 4. (cyt. za: L. Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Wolters
Kluwer 2011 (komentarz do art. 226 ustawy o finansach publicznych).

L. Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Wolters Kluwer 2011 (komen-
tarz do art. 229 ustawy o finansach publicznych).
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nym, jakim jest WPE Zmiany te mogg nastepowac wielokrotnie w trakcie roku
budzetowego.

Art. 230. 1. Inicjatywa w sprawie sporzadzenia projektu uchwaly w sprawie wie-
loletniej prognozy finansowej i jej zmiany nalezy wytacznie do zarzadu jednost-
ki samorzadu terytorialnego.
2. Projekt uchwaty w sprawie wieloletniej prognozy finansowej lub jej zmia-
ny zarzad jednostki samorzadu terytorialnego przedstawia wraz z projektem
uchwaly budzetowe;j:

1) regionalnej izbie obrachunkowej — celem zaopiniowania;

2) organowi stanowigcemu jednostki samorzadu terytorialnego.
3. Opini¢ do projektu uchwaly w sprawie wieloletniej prognozy finansowej lub
jej zmiany, przedstawionego wraz z projektem uchwaty budzetowej, regionalna
izba obrachunkowa wydaje ze szczegdlnym uwzglednieniem zapewnienia prze-
strzegania przepiséw ustawy dotyczacych uchwalania i wykonywania budzetow
w nastepnych latach, na ktére zaciggnieto i planuje si¢ zaciagna¢ zobowigzania.
Przepis art. 246 ust. 2 stosuje si¢ odpowiednio.
4. Regionalna izba obrachunkowa na podstawie przyjetej przez jednostke sa-
morzadu terytorialnego wieloletniej prognozy finansowej oraz uchwaty budze-
towej przedstawia opini¢ w sprawie prawidlowosci planowanej kwoty diugu
jednostki samorzadu terytorialnego wynikajacej z planowanych i zaciggnietych
zobowigzan, o ktérej mowa w art. 226 ust. 1 pkt 6. Przepis art. 246 ust. 2 stosuje
sie odpowiednio.
5. W przypadku negatywnej opinii regionalnej izby obrachunkowej w zakresie,
o ktérym mowa w ust. 4, jednostka samorzadu terytorialnego dokonuje takich
zmian uchwal, aby zostata zachowana relacja okreslona w art. 243.
6. Uchwale, o ktérej mowa w ust. 2, organ stanowiacy jednostki samorzadu te-
rytorialnego podejmuje nie pdzniej niz uchwate budzetows.
7. Organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego nie moze uchyli¢ obo-
wigzujacej uchwaly w sprawie wieloletniej prognozy finansowej, jednoczesnie
nie podejmujac nowej uchwaly w tej sprawie

Artykut 230 reguluje procedur¢ podejmowania uchwaly w sprawie WPF i jej
zmiany, w szczegdlnosci wlasciwo$¢ organdw, tryb opiniowania, termin podje-
cia. Inicjatywa uchwalodawcza w tym zakresie, podobnie jak przy sporzadzaniu
projektu uchwaly budzetowej i jej zmiany oraz uchwaly o prowizorium budzeto-
wym, przystuguje wylacznie zarzadowi JST. Przygotowany przez zarzad projekt
uchwaty w sprawie WPF lub jej zmiany powinien spelnia¢ warunek realizmu
prognozy. Projekt uchwaly przedstawiany do zaopiniowania RIO oraz organowi
stanowigcemu JST powinien by¢ kompletny, tj. obejmowac wszystkie wymaga-
ne przez ustawe elementy obligatoryjne WPF oraz — ewentualnie - fakultatywne,
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z okresleniem prognozowanych wartosci odrebnie dla kazdego roku budzetowego
objetego prognoza.

Opiniowanie przez RIO projektu uchwaty w sprawie WPF lub jej zmiany, ma-
jace charakter uprzedniej kontroli WPE, powinno dotyczy¢ przede wszystkim
spelniania przez przedtozony przez zarzad projekt wymogdéw co do tresci pro-
gnozy w zakresie jej elementéw obligatoryjnych okreslonych w art. 226. Przepisy
wyznaczaja jako szczegélne kryterium tej kontroli zapewnienia przestrzegania
przepiséw ustawy dotyczacych uchwalania i wykonywania budzetéw w nastep-
nych latach, na ktére zaciagnieto i planuje si¢ zaciggna¢ zobowigzania, jednakze
katalog kryteriéw nie jest zamkniety i w wydanej opinii RIO moze skupi¢ si¢ row-
niez na innych elementach WPE

Zaopiniowaniu przez RIO podlega réwniez prawidlowos¢ planowanej kwoty
diugu jednostki samorzadu terytorialnego wynikajacej z planowanych i zaciggnie-
tych zobowigzan. Podstawg opinii jest przyjeta wieloletnia prognoza finansowa oraz
uchwala budzetowa. , Prawidlowy” oznacza ,,odpowiadajacy okreslonym przepi-
som, regularny, nalezyty, wlasciwy, poprawny”. Wzorzec ,,prawidtowosci” objetej
kontrolg RIO okresla indywidualny wskaznik zadtuzenia JST, okreslony w art. 243.
Jednakze do konca 2013 r. ,,prawidlowos¢ planowanej kwoty dtugu” odnoszona po-
winna by¢ do ilosciowego limitu z 2005 r., ograniczajgcego dopuszczalng kwote dlugu
do wysokosci 60% planowanych dochodéw*'. Negatywna opinia RIO w zakresie pra-
widlowosci planowanej kwoty dlugu JST obliguje jednostke do dokonania odpo-
wiednich zmian w uchwatach, przywracajacych relacje okreslong w art. 243. Zmia-
na moze obja¢ uchwale budzetowa albo uchwate w sprawie WPF lub jej zmiany.
Opinie RIO podlegaja publikacji na zasadach okreslonych w art. 246 ust. 2, w ter-
minie 7 dni od dnia ich otrzymania, i stanowig informacje publiczng w rozumieniu
ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publiczne;.

Uchwala w sprawie Wieloletniej Prognozy
Finansowej

Termin podjecia uchwaly w sprawie WPF lub jej zmiany nie moze by¢ diuz-
szy niz termin podjecia uchwaly budzetowej, co — zgodnie z art. 240 - powinno
nastapic¢ do dnia 31 stycznia roku budzetowego. Jezeli uchwata budzetowa zostaje
podjeta przed tym terminem, réwniez wczesniej konieczne jest zakonczenie prac
nad projektem uchwaty w sprawie WPF lub jej zmiany i jej podjecie. Dopuszczal-
no$¢ jednoczesnego uchwalenia obu projektow wyklucza mozliwos¢ uwzglednie-
nia tresci WPF przy koncowych pracach nad projektem uchwatly budzetowej, co
jest sprzeczne z charakterem WPF jako planu wieloletniego. Uchwata o WPF lub
jej zmianie nie moze by¢ uchwalona pdzniej niz uchwata budzetowa.

1 L. Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Wolters Kluwer 2011 (komen-

tarz do art. 230 ustawy o finansach publicznych).
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Przepisy art. 240 formulujg zakaz, adresowany do organu stanowiacego JST,

uchylenia obowigzujacej uchwaly w sprawie WPE, bez jednoczesnego podjecia
nowej uchwaly. Ma on zapobiega¢ sytuacji, gdy JST pozostanie bez obowigzu-
jacego WPE, pomimo ze prognoza ta jest obowigzujaca dla kazdej jednostki sa-
morzadowej. Zwraca si¢ takze uwage, ze konsekwencjg takiego zapisu jest brak
jakiejkolwiek ochrony trwatosci obowigzywania WPE, a zakaz w nim sformuto-
wany jedynie formalnie chroni przez powstaniem luki czasowej w zakresie obo-
wigzywania WPF*.

Art. 231. 1. Zmiana kwot wydatkow na realizacje przedsiewzie¢ moze nastapic
w wyniku podjecia uchwaly organu stanowigcego jednostki samorzadu tery-
torialnego, zmieniajacej zakres wykonywania lub wstrzymujacej wykonywanie
przedsiewziecia.

2. Uchwaly budzetowe okreslaja wydatki na realizowane przedsiewzigcia w wy-
sokosci umozliwiajacej ich terminowe zakonczenie.

3. Jezeli organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego nie postanowi
o zaniechaniu realizacji, okresowym wstrzymaniu realizacji lub ograniczeniu
rzeczowego zakresu przedsiewziecia, a wydatki zaplanowane w projekcie bu-
dzetu przez zarzad jednostki samorzadu terytorialnego nie ro6znig si¢ od wydat-
kow przewidzianych na realizacje przedsiewzigcia, organ stanowiacy jednostki
samorzadu terytorialnego nie moze, bez zgody zarzadu jednostki samorzadu
terytorialnego, zmniejszy¢ wydatkéw zaplanowanych w uchwale budzetowej na
realizacje przedsiewziecia.

W art. 231 uregulowano zagadnienia wydatkéw na realizacje przedsiewziec

ujetych w WPE O pojeciu przedsiewzigcia zob. art. 226 ust. 4. Kompetencje orga-
nu stanowiacego JST ograniczone s3 nastepujacymi regutami:

« zmiana kwot wydatkéw na realizacje przedsiewzie¢ moze nastapi¢ tylko na
podstawie uchwaly organu stanowiacego; jej przedmiotem jest zmiana zakre-
su wykonywania lub wstrzymanie wykonywania przedsiewzigcia;

« wydatki na realizowane przedsi¢wzigcia powinny by¢ okreslone w uchwatach bu-
dzetowych w wysokosci umozliwiajacej terminowe zakonczenie przedsiewziecia;

« organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego nie moze, bez uprzed-
niego podjecia uchwaly o zaniechaniu realizacji, okresowym wstrzymaniu
realizacji lub ograniczeniu rzeczowego zakresu przedsiewziecia, bez zgody
zarzadu, zmniejszy¢ wydatkéw zaplanowanych w uchwale budzetowej na
realizacje przedsiewziecia, jezeli wydatki zaplanowane w projekcie budzetu
przez zarzad jednostki samorzadu terytorialnego nie réznia si¢ od wydatkow
przewidzianych na realizacje przedsigwzigcia.

32

L. Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Wolters Kluwer 2011 (komen-
tarz do art. 240 ustawy o finansach publicznych).
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Nadzwyczajny tryb dokonywania zmian w WPE, w tym réwniez w zakresie
przedsiewzigé, okresla art. 232, dozwalajacy zarzadowi JST na zmiang wszystkich
elementéw WPE, z wylaczeniem zmian limitéw zobowigzan i kwot wydatkéw na
przedsiewziecia.

Jakichkolwiek zmian w wieloletniej prognozie finansowej, z wylaczeniem
zmian limitéw zobowigzan i kwot wydatkow na przedsiewzigcia, dokonuje zarzad
jednostki samorzadu terytorialnego®.

Art. 266. 1. Zarzad jednostki samorzadu terytorialnego przedstawia organowi
stanowigcemu jednostki samorzadu terytorialnego i regionalnej izbie obra-
chunkowej, w terminie do dnia 31 sierpnia:

1) informacj¢ o przebiegu wykonania budzetu jednostki samorzadu teryto-
rialnego za pierwsze pdtrocze,

2) informacje o ksztaltowaniu si¢ wieloletniej prognozy finansowej, w tym
o przebiegu realizacji przedsigwzie¢, o ktorych mowa w art. 226 ust. 3,

3) informacje, o ktérej mowa w art. 265 pkt 1.
2. Zakres i forme informacji, o ktérych mowa w ust. 1, okresla organ stanowiacy
jednostki samorzadu terytorialnego.

Artykut 266 obliguje zarzad JST do przedstawiania trzech rodzajéw informa-
cji. W stosunku do obowigzujgcego poprzednio art. 198 ustawy o finansach pu-
blicznych z 2005 r. zakres wymaganych danych zostat poszerzony o informacje
dotyczace WPF JST.

Dokumenty przedstawiane przez zarzad obejmuja informacje o przebiegu wy-
konania budzetu za pierwsze pétrocze, informacje o ksztaltowaniu si¢ wieloletniej
prognozy finansowej, w tym o przebiegu realizacji przedsiewziec oraz informacje
o przebiegu wykonania planu finansowego jednostek okreslonych w art. 9 pkt. 10,
13 i 14. Zobligowanie zarzadu do przedkladania ustawowo okreslonych informa-
cji stanowi forme okresowej kontroli wykonania budzetu przez organ stanowigcy
oraz instrument zarzadzania budzetem samorzagdowym. Ponadto dane zawar-
te w informacjach mogg stanowi¢ wazne uzupetnienie danych wynikajacych ze
sprawozdawczosci budzetowe;j.

Informacje o przebiegu wykonania budzetu za pierwsze pdtrocze, o ksztal-
towaniu si¢ WPF oraz o przebiegu wykonania planu finansowego za pierwsze
potrocze niektdrych jednostek organizacyjnych samorzadu terytorialnego zarzad
jednostki samorzadu terytorialnego przedstawia organowi stanowigcemu i RIO.
Informacje powinny by¢ przedstawione w terminie do dnia 31 sierpnia roku bu-
dzetowego i obejmowac stan na dzien 30 czerwca roku budzetowego. Termin
ma charakter instrukcyjny, ustawa nie przewiduje zadnych sankcji za jego nie-
dopelnienie. Informacja o przebiegu wykonania planu finansowego za pierwsze

33

Art. 232 ustawy o finansach publicznych.
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poétrocze, skladana przez samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej, sa-
morzadowe instytucje kultury oraz inne samorzadowe osoby prawne, powinna
uwzglednia¢ w szczegdlnosci stan naleznosci i zobowigzan, w tym zobowigzan
wymagalnych*. Niewtasciwa jest praktyka spotykana w niektorych JST, polega-
jaca na sporzadzaniu przez zarzady dokumentéw o wykonaniu planéw finan-
sowych wymienionych jednostek, na podstawie danych przekazanych przez te
jednostki i dolgczanie tych dokumentéw do sporzadzanej informacji o przebiegu
wykonania budzetu za pierwsze pétrocze. Przedstawiana przez zarzad informacja
o przebiegu wykonania planu finansowego jednostek organizacyjnych powinna
by¢ tozsama z informacjg przedstawiang przez nie same na podstawie art. 265.
Zbedne i bezpodstawne jest ingerowanie w zawarto$¢ dokumentéw przedstawia-
nych radzie (sejmikowi) oraz RIO.

Przedstawiana przez zarzad informacja obejmuje takze przebieg wykonania
w pierwszym polroczu budzetu. Przez wykonywanie budzetu rozumie sie powia-
zane ze soba procesy (sekwencje czynnosci), zmierzajace do realizacji przez orga-
ny jednostki oraz kierownikéw jednostek organizacyjnych uchwaly budzetowe;j.
Maja one prowadzi¢ do realizacji zaplanowanych dochodéw, przestrzegania usta-
lonych limitow wydatkéw, uwzgledniaé ustalony plan przychoddéw i rozchoddéw.
Zakres i forme¢ wymaganych informacji okresla organ stanowigcy JST. Przepisy
nie okreslajag ani wymogéw merytorycznych, ani formalnych dotyczacych tresci
informacji. Informacja nie powinna by¢ przyjeta w mniejszej szczegdtowosci niz
uchwata budzetowa, a organ stanowigcy powinien przy jej uchwalaniu kierowaé
sie ogélnymi zasadami wykonywania budzetu. Podjecie uchwaly w sprawie zakre-
su i formy informacji o przebiegu wykonania budzetu za pierwsze polrocze, bez
okreslenia jej zakresu, stanowi naruszenie prawa®. Informacje sg przedmiotem
analizy i weryfikacji przez cztonkéw komisji rewizyjnych i komisji wlasciwych do
spraw budzetu jednostki samorzadu terytorialnego. Przepisy ustawy o finansach
publicznych nie przewidujg ani obowigzku rozpatrzenia przedstawionych infor-
macji, ani przyjecia ich tresci uchwala.

W podjetej uchwale w sprawie zakresu i formy informacji o przebiegu wykona-
nia budzetu jst za I pétrocze organ stanowigcy moze okresli¢ obowigzek przedkia-
dania informacji w formie tabelarycznej i opisowej. Cze$¢ tabelaryczna powinna
zawiera¢ co najmniej wyszczegolnienie kwot dochodow, wydatkéw, przychodow
i rozchodéw zaplanowanych i wykonanych. W czesci opisowej informacji o prze-
biegu wykonania budzetu za pierwsze pélrocze powinny si¢ znalez¢ informacje
dotyczace w szczegolnosci:

1) poziomu realizacji planu dochodéw i wydatkéw budzetowych w stosunku
do uptywu czasu (omoéwienie rozbieznosci oraz przyczyn niskiego lub wysokiego

34

Art. 265 ustawy o finansach publicznych.
¥ Por. Uchwata RIO w Poznaniu z dnia 4 sierpnia 1999 r., 3321/99, OwSS 1999, nr 4, poz. 125, LEX
nr 42692.
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wykonania planu dochodéw i wydatkéw budzetowych, czynnosci podjete w celu
wyegzekwowania naleznosci, kwoty naleznosci nie$ciggalnych, wskazanie i omo-
wienie przyczyn wykonania wydatkow budzetowych ponad plan),

2) wyniku budzetu za pierwsze pdtrocze roku budzetowego (omdwienie pla-
nowanego i wykonanego w pierwszym poétroczu deficytu lub nadwyzki budze-
tu, zrédlo pokrycia deficytu, kwote zaciggnietych zobowigzan z tytutu kredytow,
pozyczek lub wyemitowanych papierow wartosciowych, z wyszczegolnieniem
kredytow lub pozyczek krotkoterminowych, kwoty sptaconych w pierwszym pot-
roczu kredytow lub pozyczek, wykupionych obligacji, udzielonych pozyczek z bu-
dzetu, dokonanych lokat wolnych srodkéw),

3) planu i wykonania przychodéw i wydatkéow zakltadow budzetowych ze
wskazaniem na:

o zrédla przychodow (w tym dotacje z budzetu JST),

o rozbieznosci i przyczyny w wykonaniu przychodéw i wydatkéow,

« stan zobowigzan i naleznosci oraz wptat do budzetu, a takze ich relacje w sto-
sunku do poczatku okresu sprawozdawczego,

4) planu i wykonania dochodéw i wydatkéw zwigzanych z realizacja zadan
z zakresu administracji rzadowej i innych zadan zleconych ustawami, w wyod-
rebnieniem dochodéw z tytutu dotacji celowych otrzymanych z budzetu panstwa
oraz poniesionych wydatkéw w tym zakresie,

5) planu i wykonania dochodéw zwiazanych z realizacja zadan wlasnych z ty-
tulu dotacji celowej z budzetu panstwa, z wyszczegdlnieniem konkretnych zadan,

6) planu i wykonania dotacji udzielonych z budzetu JST, wraz ze wskazaniem
podmiotéw, ktérym udzielono dotacji, celu i wysokosci oraz podstawy prawnej,

7) realizacji opracowanych programoéw naprawczych (przebiegu, ewentual-
nych trudnosci w pozyskaniu srodkéw na splaty rat pozyczek i kredytéw lub in-
nych zobowiazan wymagalnych),

8) upowaznien udzielonych przez organy stanowiace, wykorzystanych
w pierwszym poélroczu roku budzetowego®.

Informacja o przebiegu wykonania budzetu jednostki samorzadu terytorialne-
go za pierwsze potrocze roku budzetowego podlega zaopiniowaniu przez regio-
nalne izby obrachunkowe na podstawie art. 13 pkt 4 ustawy o regionalnych izbach
obrachunkowych. Od uchwaly sktadu orzekajacego izby organowi wykonawcze-
mu JST stuzy odwolanie do pelnego sktadu kolegium w terminie 14 dni od dnia
doreczenia opinii. Podstawowym Zrédlem danych, dotyczacych wykonania bu-
dzetéw JST, sg sprawozdania z wykonania dochodéw i wydatkéow budzetowych,
jak rowniez zobowigzan wedlug tytuléw dluznych oraz naleznosci tych jednostek,
sporzadzone wedlug zasad okreslonych rozporzadzeniem Ministra Finansow
z dnia 3 lutego 2010 r. w sprawie sprawozdawczos$ci budzetowe;j.
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Metodyka sporzadzania Wieloletniej Prognozy
Finansowej36

Wieloletnia prognoza finansowa jest wdrazana w celu przeprowadzenia oceny
sytuacji finansowej jednostki samorzadu terytorialnego przez organy jednostki
samorzadu terytorialnego, jej mieszkancow, instytucje finansowe, organy nadzo-
ru oraz wszystkich pozostalych zainteresowanych. Tworzenie projekcji poszcze-
golnych kategorii dochodéw i wydatkéw budzetowych, obrazujacych sytuacje
finansowg JST w przyszlych latach, pozwala na dokonanie analizy mozliwosci
inwestycyjnych JST oraz oceng jej zdolnosci kredytowej. Metodyka zastosowana
przy sporzadzeniu wzorca WPF zostala przedstawiona w uproszczony sposob na
ponizszym schemacie:

Dochody ogoélem
- wydatki biezace (bez obslugi diugu)
+ nadwyzka budzetowa z lat ubieglych powiekszona
o wolne srodki

= SRODKI DO DYSPOZYCJI NA OBSLUGE DLUGU I WYDATKI MAJATKOWE

- splata i obsluga dlugu (raty +odsetki)
= SRODKI DO DYSPOZYCJI NA WYDATKI MAJATKOWE
- WYDATKI MAJATKOWE

=nadwyzka/deficyt §rodkéw finansowych

+ ew. kredyty/pozyczki/obligacje
=WYNIK FINANSOWY BUDZETU

Pierwszym etapem w procesie tworzenia WPF powinno by¢ oszacowanie do-
chodow ogdtem danej JST (zaréwno wiasnych, jak i otrzymywanych w formie
transferéw zewnetrznych) oraz poréwnanie ich z wszystkimi wydatkami biezacy-
mi niezbednymi do zapewnienia funkcjonowania JST. Na tym etapie pomija si¢
wydatki na obstuge dtugu. Réznica miedzy dochodami ogétem i wydatkami bie-
zacymi (bez obstugi dtugu) powigkszona o kwoty przychodéw z tytutu nadwyzki
budzetowej z roku poprzedniego i wolnych srodkéw, o ktérych mowa w art. 217
ust. 2 pkt. 6 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. Nr
157, poz. 1240 ze zm.), stanowi pule srodkéw, ktéra moze by¢ rozdysponowana
na dwa cele, w nastepujacej kolejnosci: splate i obstuge dlugu oraz inwestycje. Im
wiecej srodkéw finansowych JST przeznacza si¢ na splate diugu i jego obstuge,
tym mniej na nowe inwestycje.

¥ Na podstawie opracowania: Wieloletnia Prognoza Finansowa jednostki samorzgdu terytorialne-

g0, metodyka opracowania, Ministerstwo Finansow, Warszawa, lipiec 2010. www.mf.gov.pl.
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Kwota srodkéw pozostajaca po sfinansowaniu inwestycji wskazuje na nadwyzke,
badz, co z reguly czestsze, na niedobdr srodkéw finansowych na realizacje inwesty-
cji. Warto$¢ ta, w zaleznosci od tego, czy jest dodatnia, czy tez ujemna, wskazuje na
ewentualng potrzebe finansowania zewnetrznego w postaci kredytow/pozyczek lub
emisji obligacji. Otrzymana w wyniku dodania kwot zacigganych kredytéw/ pozy-
czek/obligacji — wartos¢ stanowi wynik finansowy budzetu JST. Jest to pomocnicza
kategoria zaproponowana w WPE, pozwalajaca ocenié, czy JST w kazdym roku bu-
dzetowym posiada w budzecie $rodki finansowe, pochodzace z dochodéw i przy-
choddéw, pozwalajace na realizacje wydatkéw i rozchodéw. Wieloletnia prognoza
finansowa opracowana wedlug zaprezentowanej metodyki stwarza mozliwo$¢ ra-
cjonalnego prognozowania gospodarki finansowej JST w diuzszym horyzoncie cza-
su, w sposob pozwalajacy na analize mozliwosci inwestycyjnych JST oraz zwigzang
z tym oceng mozliwosci zaciggania i splaty zadluzenia.

Zakres danych WPF zmierza przede wszystkim do uczynienia z tego doku-
mentu przejrzystego i zrozumialego nie tylko dla stuzb finansowych JST, regio-
nalnych izb obrachunkowych (RI0), ale takze dla szerszego kregu osdb zaintereso-
wanych sytuacja finansowg danej JST (mieszkancy, przedsigbiorcy, kredytodawcy,
itp). Wzorzec WPF koncentruje si¢ zatem na syntetycznej prognozie gtéwnych
parametréow budzetowych, bez zbednego rozbudowania prognozy mniej istot-
nych danych, przy jednoczesnym zapewnieniu zgodnosci danych z ustawg o fi-
nansach publicznych. Zaletami tej konstrukcji danych WPE, poza wspomnianym
juz umozliwieniem analizy realnych mozliwosci inwestycyjnych oraz oceny rze-
czywistych mozliwosci zadtuzania si¢ JST, sg takze:

1. Ujecie w jednym dokumencie (bez dodatkowego zalacznika) prognozy kwo-
ty dlugu w sposob umozliwiajacy RIO weryfikacje prognozowanych danych w ca-
tym okresie, na ktory zaciagnieto i planuje si¢ zaciggna¢ dlug.

2. Pokazanie w WPF wszystkich przeptywdéw finansowych w sposéb przyczyno-
wo-skutkowy, ktory utatwia odbiorcom i zainteresowanym zrozumienie dokumentu.

3. Powigzanie kwot z czesci ogdlnej WPF z kwotami wykazanymi w zatgczniku
przedsiewziec.

Aby zapewni¢ weryfikacje rachunkowa zgodnosci WPF z projektem budzetu (art.
229 ufp - wynik budzetu i zwigzanych z nim kwot przychodéw i rozchodéw oraz
diugu JST, art. 231 ust. 2 ufp — Uchwaly budzetowe okreslaja wydatki na realizowane
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przedsiewziecia w wysoko$ci umozliwiajacej ich terminowe zakonczenie) zakres da-
nych WPF obejmuje takze pozycje dotyczace wydatkow i wyniku budzetu JST?.

Niezaleznie od poszczegdlnych kategorii finansowych wykazanych w WPF
kluczowym elementem WPF pozostaja objasnienia przyjetych wartosci. Wielo-
letnia prognoza finansowa powinna przyczyni¢ si¢ do realizacji zasady jawno-
$ci i przejrzystosci finanséw publicznych. Projekt uchwaly w sprawie WPF jest
bowiem przedmiotem jawnej debaty (art. 34 ust. 1 pkt. 4 ufp). Wobec tego ujete
w WPF objasnienia przyjetych wartosci powinny w jednoznaczny i wiarygodny
sposob okresli¢ m.in., jakie tytuly dochodéw i wydatkow sg ujete w tym doku-
mencie oraz w jaki sposob byly one prognozowane. Zaprezentowanie zalozen
makroekonomicznych, zatozen zmian dochodéw i wydatkéw budzetowych, przy-
chodéw i rozchodéw oraz zalozen dotyczacych zaciggania zobowigzan przez JST,
pokazujgcych dokladny opis sposobu prognozowania jest waznym wymogiem
spelnienia kryterium realistycznos$ci prognozy. Objasnienia powinny umozliwi¢
analize zalozen przyjmowanych do prognozowania poszczegélnych pozycji WPF
i pozwoli¢ na weryfikacje: czy w nastepnych latach budzetowych przyjety sposéb
prognozowania zostal zmodyfikowany i czy modyfikacje te mialy swoje podstawy
merytoryczne. W zwigzku z tym, objasnienia powinny by¢ precyzyjne i dotyczy¢
kazdej pozycji ujetej w WPE.
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Streszczenie

Rozwdj jednostek samorzadu terytorialnego
to dlugookresowy proces zmian majacych
charakter celowy i prowadzacy do poprawy
stanu istniejacego. Niejednokrotnie spotyka-
na w literaturze ekonomicznej kwestia roz-
woju jest niezwykle rozlegla i ztozona. Poje-
cie rozwoju powinno by¢ jednak kojarzone
z oczekiwanymi, pozytywnymi przeobraze-
niami ilo$ciowych, jako$ciowych i struktu-
ralnych wiasciwosci

Stowa kluczowe: strategia rozwoju,
zarzadzanie zmiana, budzet, plany finanso-
we, rozwoj lokalny

Summary

The development of local government units is
a long-term process of change with targeted
and lead to the improvement of existing ones.
Often found in the literature of economic de-
velopment issue is very broad and complex.
The concept of development should, howe-
ver, be associated with the expected, positive
transformations of quantitative, qualitative
and structural properties of a particular sys-
tem

Keywords: strategy development, chan-
ge management, budgets, financial plans, lo-
cal development



Zeszyty Naukowe WSEI seria: EKONOMIA, 5(2/2012)

62 | Tomasz Wolowiec, Dariusz Resko, Strategia rozwoju gminy jako narzedzie...

Wprowadzenie

Rozwoj jednostek samorzadu terytorialnego to diugookresowy proces zmian
majacych charakter celowy i prowadzacy do poprawy stanu istniejacego. Niejed-
nokrotnie spotykana w literaturze ekonomicznej kwestia rozwoju jest niezwykle
rozlegta i zfozona'. Pojecie rozwoju powinno by¢ jednak kojarzone z oczekiwa-
nymi, pozytywnymi przeobrazeniami ilosciowych, jakosciowych i strukturalnych
wlasciwosci konkretnego ukladu. Zatem, jesli uktadem bedzie wyszczegdlniona
kompozycja spoleczno-terytorialna wyposazona w zbior cech o charakterze gospo-
darczym, przestrzennym i kulturowym, uwypuklajgca wlasne potrzeby, preferencje
oraz hierarchig¢ wartosci, wtedy to mamy do czynienia z rozwojem w skali lokalnej*.

1. Lokalizm a rozwdj lokalny

Lokalizm to filozofia, wedtug ktorej wytwory spotecznego dzialania utrzymu-
ja staly zwigzek z miejscem ich powstania. Nadrzednym kryterium lokalnosci sa
elementy wiezi ekonomicznych i spotecznych wystepujacych pomiedzy danym
obszarem, a szeroko rozumianymi produktami wytwarzanymi na tym obszarze.
Najbardziej racjonalnym rozwigzaniem jest potraktowanie gminy jako przestrze-
ni lokalnosci. Wynika to z nastepujacych przestanek:

1. kazda gmina posiada wladze samorzadowa, skupiajaca szereg kompetencji
decyzyjnych o charakterze regulacyjnym w sferze gospodarczej, spotecznej
i srodowiskowej, ustanowiong zgodnie z zasadami demokracji i subsydiarno-
$ci oraz nadzorowang przede wszystkim z punktu widzenia zgodnosci z pra-
wem podejmowanych dzialan, a wiec charakteryzujaca si¢ istotnym pozio-
mem niezalezno$ci,

2. teren gminy zblizony jest do sumy zakreséw przestrzennych dzialalnosci
wigkszosci innych, istotnie autonomicznych jednostek, jak podmioty gospo-
darcze i organizacje spoleczne,

3. jest obszarem, z ktérym utozsamiajg si¢ i w ktérym poruszajg si¢ jej miesz-
kancy,

4. posiada kompleks samorzadowych ustug i urzadzen infrastrukturalnych,
obejmujacych przede wszystkim obszar,

Zob. m.in.: Sobon J., Rogozinska-Mitrut J., Polityka regionalna w Polsce, Zaktad Ksztalcenia
Zawodowego w Jarocinie, Konferencja naukowa, Jarocin 2000, s. 3-12.

L. Wojtasiewicz, Czynniki i bariery rozwoju lokalnego w aktualnej polityce gospodarczej Polski,
[w:] Gospodarka lokalna w teorii i praktyce, Zeszyt nr 734, Akademia Ekonomiczna we Wrocla-
wiu, Wroctaw 1996, s. 14.
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5. w gestii uprawnien gminy jest zestaw instrumentdw interwencjonizmu lokalnego
stosowanych przez samorzady w celu pobudzania przedsigbiorczosci lokalnej?,

6. przestrzenna suma rynkow wiekszosci podmiotéw gospodarczych szczegol-
nie malych (ktorych jest najwiecej) oraz stanowigcych wlasnos¢ gminy, zamy-
ka si¢ w obszarze gminy lub obszarze nieco wigkszym,

7. wiekszo$¢ gminnych organizacji spolecznych dziata na obszarze gminy, jak row-
niez na terenie gminy odbywaja sie wyborcze akty demokracji bezposrednie;.

Za synonimy rozwoju lokalnego mozna traktowa¢ okreslenia: rozwdj uktadu
lokalnego, rozwdj gminy oraz rozwdj struktur lokalnych®.

Rozwdj w ujeciu ogélnym polega na pozytywnych przemianach o charakterze
ilosciowym i jakosciowym. Jest to proces opierajacy si¢ na czynnikach endoge-
nicznych i egzogenicznych. Rozwoj lokalny to zharmonizowane i systematyczne
dzialanie spolecznosci, wladzy publicznej oraz pozostatych podmiotéw funkcjo-
nujacych w danej jednostce terytorialnej, zmierzajace do kreowania nowych i po-
prawy istniejacych waloréw uzytkowych w danej jednostce samorzadu terytorial-
nego, tworzenia korzystnych warunkéw dla gospodarki oraz zapewnienia tadu
przestrzennego i ekologicznego®.

Cechg rozwoju lokalnego jest jego podzielno$¢ funkcjonalna. Wyrdzni¢ moz-
na trzy podstawowe plaszczyzny funkcjonalne rozwoju lokalnego: lokalny rozwdj
gospodarczy, lokalny rozwdj spoteczny, lokalny rozwdj srodowiska naturalnego.
Istnieje ponadto szereg subplaszczyzn, jak lokalny rozwoj przestrzenny, lokalny
rozwdj infrastruktury czy lokalny rozwdj rynku pracy.

Ksztaltowanie polityki rozwoju lokalnego wymaga kompleksowego podejscia.
Jest to proces, ktory powinien by¢ zaplanowany, swiadomy, skoordynowany i ste-
rowany przez lokalne struktury np. wladze gminy. Jest to z reguly proces dtugo-
trwaly, gdyz efekty dziatan prorozwojowych sa czesto oddalone w czasie. Polityka
rozwoju powinna by¢ oparta na aktywnosci spolecznosci lokalnych. Jest to pro-

*  Sobon J., Rogozinska-Mitrut J., Wspomaganie matych i Srednich firm jako priorytetowy element

rozwoju lokalnego, [w:] Funkcjonowanie przedsigbiorstw w gospodarce rynkowej — wybrane pro-
blemy [skrypt], Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Informatyki i Ekonomiki Towarzystwa Wiedzy
Powszechnej, Olsztyn 2003, s. 243-254; Skica T., Kiebata A., Rodzinka J., Resko D., Wolowiec T.,
Podstawy gospodarki finansowej gminy (wybrane zagadnienia), Krynica-Zdroj-Rzeszow: Wyzsza
Szkola Biznesu — National-Louis University & Instytut Badan i Analiz Finansowych Wyzszej
Szkoly Informatyki i Zarzadzania z siedzibg w Rzeszowie, Rzeszéw 2011.

Zob. m.in.: Sobon J., Rogozinska-Mitrut J., Wspomaganie matych i srednich firm jako prioryte-
towy element rozwoju lokalnego, [w:] Funkcjonowanie przedsigbiorstw w gospodarce rynkowej
- wybrane problemy [skrypt], Wydawnictwo Wyzszej Szkoly Informatyki i Ekonomiki Towarzy-
stwa Wiedzy Powszechnej, Olsztyn 2003, s. 243-254; Sobon J., Rogozinska-Mitrut J., Znaczenie
bezposrednich inwestycji zagranicznych w rozwoju regionalnym, Zeszyty naukowe z zagadnien
jako$ci w nowoczesnej gospodarce, Nr 15/2005, Wyzsza Szkola Dziatalnosci Gospodarczej
w Warszawie, Warszawa 2005, s. 87-105.

Por. Graczyk M., Zarzgdzanie inwestycjami komunalnymi, Oficyna Wydawnicza Branta, Byd-
goszcz-Zielona Gora 2008.
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ces pracochlonny i nowatorski, a czasami nawet innowacyjny. Kreowanie polity-
ki rozwoju obarczone jest ryzykiem, dlatego tez wymaga ciaglej kontroli efektow
i oceny postepow. Proces ten wymaga integracji, koordynacji i kooperacji, przede
wszystkim ze wzgledu na wspolzaleznosci, jakie wystepuja w procesie rozwoju,
indywidualnos¢ jednostek, ktore wystepuja w inicjatywach rozwojowych oraz po-
trzebe zainteresowania miejscowej ludnosci rozwojem®.

Polityka rozwoju gminy powinna uwzglednia¢ m.in.: potozenie geograficzne,
strukture gospodarki i jej specyfike, sytuacje demograficzng i lokalny rynek pracy;,
infrastrukture techniczng i spoteczna, sSrodowisko przyrodnicze, mozliwe do wy-
korzystania zasoby, wiodace dziedziny rozwoju, cechy spolecznosci lokalnej, czy
dziedzictwo kulturowe i tradycje’.

Rozwdj lokalny to kreowanie nowych wartosci, do ktérych w skali gospodarki
lokalnej zaliczy¢ nalezy:

« nowe rodzaje dzialalnosci gospodarczej, spotecznej, administracyjnej, ustu-
gowej itp.,

« nowe firmy i instytucje, nowe miejsca pracy,

« nowe produkty, dobra i ustugi zaspokajajace zapotrzebowanie wewnetrzne,
jak i zewnetrzne,

« atrakcyjne oferty lokalizacyjne,

» wysoka jako$¢ srodowiska Zycia,

« dostepnos¢ roznych ustug.

Przedstawione ujecie jest ujeciem ekonomicznym, poszerzonym o réznorod-
no$¢, waloryzacje potencjalu ludzkiego i stosunkéw pozarynkowych®. Rozwdj
lokalny wptywa pozytywnie na sytuacje spoleczno-ekonomiczng gminy, a takze
powoduje zmniejszenie zaleznosci regionu od panstwa i zewnetrznych podmio-
tow gospodarczych.

¢ Por. Parysek J. J., Podstawy gospodarki lokalnej, Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu im. Ada-
ma Mickiewicza w Poznaniu, Poznan 2008.

7 Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 14 lutego 2008 r. w sprawie szcze-
gotowych warunkéw i trybu przyznawania pomocy finansowej w ramach dzialania ,,Odnowa
i rozwdj wsi” objetego Programem Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2007-2013, Dz. U.
z dnia 6 marca 2008 r. Nr 38, poz. 220 z pézn. zm.

8 Korenik S., Wydatki gminy jako przejaw jej samodzielnosci w ksztaltowaniu rozwoju lokalne-
£0, [w:] Finansowe aspekty rozwoju lokalnego i regionalnego u progu XXI wieku. Doswiadczenia
i perspektywy cz. I, Zeszyty Naukowe nr 15, Wyd. WSZiF Wroctaw 2003, s. 14.
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Rysunek 1. Lokalny rozwdj gospodarczy

ZATRUDNIENIE,
NOWE FIRMY
I MIEJSCA PRACY

!

DZIALALNOSCI BAZOWE LOKALNY ROZWO3 KAPITAL LUDZKI
I INSTYTUCIE ——>»  GOSPODARCZY <——— WIEDZA, DOSWIADCZENIE
OTOCZENIA BIZNESU (tworzenie nowych wartoéci) I UMIEJETNOSCI
LOKALIZACJA

I JAKOSC SRODKOWISKA

Zrédlo: Klasik A., Zarzgdzanie rozwojem lokalnym, [w:] Zarzgdzanie rozwojem gmin
w zespotach miejsko-przemystowych, Kuznik E (red.), Katowice 1996, s. 17

Lokalny rozwdj gospodarczy powinien by¢ przede wszystkim stymulowany
przez samorzad terytorialny, poniewaz moze on zaspokaja¢ istotne lokalne po-
trzeby poprzez’:

« tworzenie miejsc pracy, jednoczesnie zmniejszanie nakladéw z budzetu na
pomoc spoteczng,

» powiekszanie bazy podatkowej, dzigki czemu samorzad moze kontynuowac
lub rozpoczaé nowe inwestycje publiczne,

« wywolanie tzw. efektu mnoznikowego — wykorzystanie lokalnych zasobow
sily roboczej czy tez lokalnych materialéw, kontraktowanie ustug w lokalnych
przedsiebiorstwach, przyciaganie kolejnych inwestycji czy dotacji.

Najwazniejsze cele rozwoju lokalnego to:

« zapewnienie ludziom miejsc pracy i dochodéw na niezbednym w ich odczu-
ciu poziomie,

 zapewnienie warunkéw bytu materialnego, w tym: wyzywienie, mieszkania,
przebywanie w srodowisku, ktére nie szkodzi zdrowiu mieszkancow,

« zapewnienie warunkéw rozwoju duchowego, a w tym: mozliwosci wypoczyn-
ku, ksztalcenia, dostepu doinformacji, obcowaniazkulturairozrywka, podrézy
i kontaktow z szeroko rozumianym otoczeniem,

 zapewnienie poczucia bezpieczenstwa i perspektywy przysziosci, a w tym po-
czucia stabilizacji (zabezpieczenia dorobku zycia) i szans rozwoju nastepnego
pokolenia.

Wymienione cele majg charakter uniwersalny, a wigc mozna je bez ryzyka do-
pisa¢ do kazdej jednostki czy instytucji publicznej np. panstwa, wojewddztwa czy
nawet Unii Europejskiej. Natomiast to wlasnie wylacznie w skali lokalnej dokonu-

®  Korenik S., Wydatki, ..., op. cit., s. 15.
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je sie ich konkretyzacja i hierarchizacja, a takze, co najistotniejsze, nastepuje ich
dostosowanie do konkretnych, czestokro¢ unikatowych warunkéw zycia.

2. Instrumenty polityki rozwoju lokalnego

Dokumenty planistyczne w gminie sa sporzadzane w celu koordynacji dziatan
i ujednolicenia podejscia do rozwigzywania kluczowych problemdéw rozwojowych.
Wspieraja one polityke zréwnowazonego rozwoju. Gtéwnymi instrumentami reali-
zacji lokalnej polityki gospodarczej sa: program rozwoju lokalnego danej jednostki
terytorialnej, miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego oraz budzet.

Kazdy z instrumentow zawiera szereg mozliwosci oddzialywania na podmioty
gospodarujace, ktére prowadza dzialalno$¢ na obszarze danej jednostki teryto-
rialnej. Moga to by¢ instrumenty bezpo$redniego oddzialywania (np. oplaty lub
podatki lokalne) lub oddzialywania posredniego (np. budowa przez gming urza-
dzen infrastruktury technicznej). Instrumenty moga mie¢ charakter ekonomicz-
ny (np. wymienione powyzej oplaty i podatki lokalne), administracyjny (zakazy
badz nakazy zawarte np. w miejscowym planie zagospodarowania przestrzenne-
go) lub informacyjny (np. zamierzenia wtadz lokalnych w dziedzinie inwestycyj-
nej, marketing miasta badz gminy itp.).

Strategia rozwoju gminy jest dokumentem fakultatywnym okreslajacym go-
spodarcze cele rozwojowe gminy. Jest to scenariusz rozwoju gminy, jego dtugo-
falowa wizja rozwoju. Prace nad strategia s3 wieloetapowe i rozpoczynaja si¢ od
okreslenia obecnego stanu gminy. Nastepnie dokonywana jest analiza SWOT,
wybdr kluczowych celéw, sformutowanie wizji rozwoju oraz opracowanie stra-
tegicznego programu dzialania. Opracowanie strategii sprzyja ocenie rzeczywi-
stych mozliwosci rozwoju, jak i okresleniu probleméw i sposobéw ich rozwiaza-
nia w skali lokalne;j.

Bardziej szczegdtowym dokumentem jest Plan rozwoju lokalnego. Jest to do-
kument opisujacy dzialania, jakie beda podejmowane przez gmine w ciagu naj-
blizszych kilku badz kilkunastu lat. To baza przedsiewzie¢ inwestycyjnych plano-
wanych do realizacji i takze usystematyzowany zbidr celéw strategicznych oraz
zadan operacyjnych.

Polityka przestrzenna polega na odpowiednim ksztaltowaniu przestrzennej
organizacji, struktury i funkcjonowania lokalnego terytorialnego systemu spo-
teczno-gospodarczego. W mysl art. 3 ust. 1 Ustawy o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym ksztaltowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na
terenie gminy, z pewnymi wyjatkami nalezy do zadan wlasnych gminy. Ksztalto-
wanie polityki w zakresie planowania przestrzennego na szczeblu gminy opiera
sie przede wszystkim na nastepujacych dokumentach planistycznych, takich jak:

o studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmi-
ny - nie jest to akt prawa miejscowego, tj. nie moze stanowi¢ podstawy do
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wydania decyzji administracyjnych np. pozwolenia na budowe, podziatu, wy-
wlaszczenia,
+ miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego - akt prawa miejscowego,
o decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu:
o decyzja o ustaleniu lokalizacji celu publicznego oraz,
o decyzja o warunkach zabudowy dla innych inwestycji niz inwestycje celu
publicznego.

Opracowanie ,,Studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania prze-
strzennego” jest aktem obligatoryjnym dla wladz gminnych. Wéjt (burmistrz albo
prezydent miasta) przy sporzadzaniu studium zawierajacego czes¢ tekstowa i gra-
ficzng jest zobowigzany do uwzgledniania zasad okreslonych w koncepcji prze-
strzennego zagospodarowania kraju, ustaleniach strategii rozwoju i planu zago-
spodarowania przestrzennego wojewodztwa oraz strategii rozwoju gminy, o ile
gmina dysponuje takim opracowaniem. Studium jest sporzadzane dla obszaru
w granicach administracyjnych gminy. Ustalenia studium sg wigzace dla organow
gminy przy sporzadzaniu planéw miejscowych. Studium ma charakter bardziej
ogolny od planu miejscowego. Okresla si¢ w nim w szczegoélnosci kierunki zmian
w strukturze przestrzennej gminy oraz w przeznaczeniu terenéw. Studium pelni
trzy podstawowe funkcje: planistyczng — wplywa na rozwdj przestrzenno-gospo-
darczy, koordynacyjng - wplywa na ustalenia planéw miejscowych oraz promo-
cyjna - stanowigc informacje o przeznaczeniu terenu.

»Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego” tworzy sie w oparciu
o dokument o bardziej ogolnym charakterze, czyli ,,Studium uwarunkowan i kie-
runkow zagospodarowania przestrzennego”. Plan ten dotyczy dwéch kluczowych
kwestii, tj. przeznaczenia terendéw i okreslenia zasad zabudowy. Nalezy podkre-
$li¢ uznaniowo$¢ gminy w doborze terendéw przeznaczonych do objecia miejsco-
wymi planami zagospodarowania przestrzennego. W przypadku braku takiego
planu wydaje si¢ decyzje o warunkach zabudowy. Zadaniem gminy jest wigc oce-
na celowosci i inicjatywa w stosunku do rozpoczecia procedury planistycznej na
danym terenie. Dokumentem o charakterze finansowym, ale zawierajagcym nie
tylko wartosci liczbowe planowane do osiggnigcia, ale takze wykaz przedsiewzieé
inwestycyjnych jest wieloletnia prognoza finansowa (WPF)'™. Jest to zestawienie
obejmujace dlugookresowy sytuacje finansowa gminy, ulatwiajace kompleksowa
i dlugoterminowa ocene¢ sytuacji finansowej i analiz¢ mozliwosci inwestycyjnych.
Narzedzie to ma stanowi¢ jeden system konsolidujacy dotychczas stosowane na-
rzedzia zarzadcze, w tym przede wszystkim wieloletni program inwestycyjny oraz
prognoze kwoty diugu. WPF ma uwzglednia¢ zatozenia zaprezentowane w strate-

10 Zob. szerzej na ten temat: Skica T., Kiebata A., Rodzinka J., Resko D., Wolowiec T., Podstawy
gospodarki finansowej gminy (wybrane zagadnienia), Krynica-Zdrdj-Rzeszéw: Wyzsza Szkota
Biznesu — National-Louis University & Instytut Badan i Analiz Finansowych Wyzszej Szkoty
Informatyki i Zarzadzania z siedziba w Rzeszowie, Rzeszow 2011.
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gii rozwoju lokalnego i innych programach strategicznych, wychodzac poza tra-
dycyjne roczne planowanie dochodéw i wydatkéw oraz przychodéw i rozchodow
tj. budzet gminy.

Do podstawowych instrumentéw finansowych rozwoju lokalnego zaliczy¢ nalezy:

« Granty - jest to jedna z najbardziej efektywnych kategorii finansowych $rod-
kow rozwoju. Wigkszos¢ grantow to $wiadczenia bezzwrotne, ktérych wyko-
rzystanie jest $cisle okreslone co do miejsca, czasu oraz celu wykorzystania.

o Pozyczki i kredyty - s3 uniwersalnym zrédtem finansowania rozwoju. Musza
one zosta¢ splacone w okreslonym czasie wraz z odsetkami. Banki i inne in-
stytucje pozyczkowe dokonuja oceny wiarygodnosci pozyczkobiorcy, szacujg
poziom ryzyka, jaki wigze si¢ z udzieleniem kredytu (pozyczki) konkretnej
osobie czy instytucji.

 Inne $rodki - obligacje komunalne, partnerstwo publiczno-prywatne i le-
asing. Instrumenty te coraz powszechniej stosowane sg przez samorzady''.

Przestankami, ktore bardzo silnie przemawiaja za emisjg obligacji przez JST,
jest'? z jednej strony mozliwos$¢ pozyskania funduszy na inwestycje, ktére w calo-
$ci nie moga by¢ sfinansowane ze srodkéw budzetowych czy UE lub pochodza-
cych z preferencyjnych kredytow, jak i brak koniecznosci ustanawiania zabezpie-
czen czy doktadnego okreslania celu emisji (Srodki z obligacji nie sg przypisane
tylko do jednej konkretnej inwestycji). Ponadto nalezy zwrdci¢ uwage na nizsze
w poréwnaniu z kredytem bankowym koszty pozyskania srodkéw i obstugi za-
dluzenia wynikajacego z emisji obligacji, jak i mozliwo$¢ samodzielnego ustalania
termin6w i warunkéw wykupu obligacji oraz wysokosci oprocentowania, ktére
moze by¢ uzaleznione np. od stopy inflacji lub rentownosci innych instrumen-
tow finansowych. Jednoczes$nie mozliwos¢ wprowadzenia do obligacji opcji weze-
$niejszego wykupu przed terminem waznosci emisji, zabezpiecza emitenta przed
niekorzystng zmiang stop procentowych, a opcja wyboru potencjalnego kregu na-
bywcoéw obligacji moze wplyna¢ na pozyskanie nowych inwestycji prywatnych na
terenie danej JST. Istotny jest takze efekt promocyjny i marketingowy, jaki wiaze
sie z rozpowszechnianiem informacji o emisji obligacji przez gmine (dla inwe-
storow to znak, ze wladze takiej jednostki aktywnie poszukuja kapitalu, nie boja

' Emitentami s3 zaréwno duze aglomeracje miejskie takie, jak Gdynia, Gdansk, £6dz, Krakéw, mia-

sta $redniej wielkosci, jak Ostrow Wielkopolski, Gorzéw Wielkopolski, Krotoszyn, Wagrowiec,
Jawor czy Miedzychdd, jak i mate gminy wiejskie, np. Msciwojow, Mieécisko, Udanin, Lubasz
i Kunice. Wigkszo$¢ dotychczasowych emisji sprzedawana byla na rynku krajowym w obrocie
niepublicznym. Wraz z otwarciem we wrzesniu 2009 r. nowego rynku obligacji korporacyjnych
i samorzadowych GPW Catalyst do obrotu jest wprowadzanych coraz wiecej emisji niepublicz-
nych. Sa to obligacje m.in. takich gmin, jak Kérnik, Radlin, Poznan, Warszawa, Rybnik, Turek,
Zabki oraz Zamos¢. Dane firmy Inwest Consulting SA, Poznan 2011, www.inwestconsulting.pl.

12 Wolowiec T., Wiedza finansowa jako endogeniczne Zrédlo potencjatu JST, Skica T. (red.), Wiedza
finansowa w praktyce dziatalnosci jednostek samorzgdu terytorialnego. Raport analityczny vol 1,
nr 2, Wyzsza Szkota Informatyki i Zarzadzania, Rzeszow 2011, s. 28-30.
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sie nowych instrumentéw finansowych i dbaja o swoja spotecznos¢ — w efekcie
chetniej decyduja si¢ oni na lokowanie tam wlasnych inwestycji).

Coraz lepiej rozwiniety rynek kapitalowy i silna konkurencja w dostepnosci
zrodel finansowania zewnetrznego podmiotéw SFP przekladajg si¢ na coraz niz-
sze koszty emisji nowych obligacji, jak i optacalnos$¢ konwersji zadluzenia w for-
mie kredytu bankowego na obligacje komunalne. W ostatnich latach (2009-2011)
prowizje placone organizatorowi emisji wynosza jedynie od 0 do 0,5% wartosci
calej emisji. Jezeli zdarzajg sie wyzsze, to wynikaja one z omijania procedur prze-
targowych przy wyborze agenta lub powstajg wtedy, gdy emitent chce, aby opro-
centowanie obligacji (marza ponad wskaznik inflacji, rentowno$¢ 52-tygodnio-
wych bonéw skarbowych badz odpowiednia stawka WIBOR) byto niskie.

Szczegolna role w finansowaniu lokalnego rozwoju spoleczno-gospodarczego
odgrywaja instrumenty finansowe, bedace w posiadaniu samorzadéw gminnych.
Czynnikiem najbardziej stymulujagcym rozwéj sag dochody wlasne gminy, natomiast
najstabszym sg dotacje celowe. Poziom rozwoju gminy przeklada si¢ na wielko§¢
uzyskiwanych dochodéw budzetowych. Od ich wielkosci zalezy bowiem liczba i ja-
kos¢ swiadczonych przez gmine ustug i wykonywanych zadan. To z kolei ma wptyw
na decyzje podejmowane przez mieszkancéw w sprawie pozostania w danej gminie
badz migracji do wspdlnot lokalnych lepiej rozwinietych gospodarczo, z lepszymi
perspektywami na zatrudnienie, rozwdj i atrakcyjne wynagrodzenie®.

Aby program rozwoju lokalnego dobrze stuzyl rozwojowi lokalnemu powi-
nien obejmowac' zalozenia rozwoju gospodarki lokalnej w dziedzinach, ktore
nalezg do zadan wilasnych gminy, prognoze rozwoju gospodarki lokalnej, ktéra
nie nalezy do zadan wilasnych gminy, w tym spodziewany rozwdj sektora pry-
watnego w tych dziedzinach, ktére wigza sie z gospodarkg terenami i ustugami
komunalnymi. Ponadto program rozwoju lokalnego powinien zawiera¢ przewi-
dywane zmiany w zakresie i natezeniu powigzan miedzy podmiotami gospodar-
czymi prowadzacymi dziatalnos$¢ na terenie gminy a gospodarkg lokalna, zamie-
rzenia w zakresie ochrony srodowiska przyrodniczego, jak i zalozenia poprawy
efektywnosci funkcjonowania przedsigbiorstw i jednostek stanowigcych mienie
komunalne. Waznym elementem kazdego programu rozwoju jest identyfikacja
kierunkéw rozwoju oswiaty i budowania systemu zmiany kwalifikacji zawodo-
wych w stopniu umozliwiajacym miejscowej sile roboczej zdobywanie wysokich
kwalifikacji zorientowanych na potencjalnych inwestoréw. Program rozwoju to
takze wsparcie i rozwoj promocji gminy oraz ocena zalozen polityki intraregio-
nalnej dotyczace obszaru gminy i jej otoczenia.

3 Koszyk-Bialobrzeska R., Szyicka M., Finansowe instrumenty oddziatywania gmin na rozwdj lo-

kalny, ,Samorzad Terytorialny” nr 5/2005, s. 42.
4 Tamze, s. 95-97.
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3. Partnerstwo publiczno-prywatne (PPP) jako
innowacyjna forma wspierania rozwoju gminy

Jednostki samorzadu terytorialnego funkcjonuja w dynamicznym i turbulent-

nym otoczeniu zewnetrznym. Zmiennos¢ otoczenia i jego konsekwencje dla za-
rzadzania finansami JST sg efektem:

kryzysu finansowego i jego konsekwencji ekonomicznych, ktére wymusilty
daleko idace reformy restrukturyzujace finanse publiczne w Polsce, jak i in-
nych krajach UE (redukcja deficytu budzetowego i dtugu publicznego calego
sektora finanséw publicznych, w tym JST)",

niedokonczonego procesu decentralizacji finansowej i braku reform calego
systemu (modelu) finansowego JST, w tym systemu podatkéw i opat lokal-
nych (planowana reforma opodatkowania nieruchomosci w Polsce)'s,
niedofinansowania wielu zadan wykonywanych za zlecenie administracji rza-
dowej;

przekazywania nowych zadan bez zabezpieczonego pelnego ich finansowania
(nastepuje decentralizacja zadan bez decentralizacji finansowej),

rosnacych wymogoéw prawnych i sprawozdawczych dotyczacych gospodarki
budzetowej JST,

konczacych sie srodkéw UE na wspieranie inwestycji infrastrukturalnych
i spotecznych (nowy okres programowania obejmie lata 2014-2020) i zwia-
zanego z tym poszukiwania racjonalnych sposobow finansowania nowych
projektow inwestycyjnych.

Wymienione wyzej czynniki utrudniajg zarzadzanie finansami JST, finanso-

wanie nowych projektéw, a jednoczesnie stymuluja poszukiwania nowych in-
strumentéw finansowych wspierajacych rozwdj inwestycji, prowadzenie polityki

Trzeba odrdézni¢ sektor finanséw publicznych od budzetu. Finanse publiczne poza budzetem
rzadu obejmuja takze m.in. budzety samorzadéw oraz réznego rodzaju funduszy pozabudzeto-
wych, z ktérych najwigkszy jest Fundusz Ubezpieczen Spolecznych. Na dlug publiczny skladaja
sie wigc dtugi rzadu, samorzadéw i FUS-u. Por. min. Wotowiec T., Sobon J., Malicki M., Wplyw
kryzysu finansowego na gospodarke polskg — kierunki reform i perspektywy wzrostu, [w:] E. Liba-
nowska, I. Michatkow, W. Novikov, Z. Siroic, A. Stiepanov (red.), Spoteczno-ekonomiczne proble-
my transformacji w Europie Srodkowej i Wschodniej, Warszawa-Kijow-Moskwa: Stowarzyszenie
Wspolpracy Polska-Wschdd, Spoteczne Towarzystwo Polska-Ukraina, Uczelnia Warszawska
im. Marii Skfodowskiej-Curie, Instytut Demografii i Badan Spotecznych Narodowej Akademii
Nauk Ukrainy, Rosyjski Uniwersytet Kooperacji 2010, s. 43-67.

M.in. Wolowiec T., Sobon J., Decentralizacja, rozwdj lokalny i gospodarka finansowa jednostek
samorzqgdu terytorialnego, Nowy Sacz Wyzsza Szkola Biznesu - National-Louis University 2010;
Wolowiec T., Zmiany w opodatkowaniu nieruchomosci w 2010 roku - zagrozenia i ryzyka dla
uzdrowiskowych podmiotéw turystycznych. [EKSPERTYZA], ,Biuletyn Informacyjny Stowarzy-
szenia Gmin Uzdrowiskowych RP” 2010, nr 3-4, s. 90-100.
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ksztaltowania zadluzenia oraz kreowania stosunkéw z dawcami kapitatu z sektora
finansowego i spoza niego'’. Samorzady poszukuja wiedzy z zakresu'®:

« ,montazy finansowych’, finansowania hybrydowego: partnerstwa publiczno-
prywatnego (klasycznego i ,odwroconego”), project finance, venture kapital
i konwersji zadluzenia;

« niekonwencjonalnych instrumentéw finansowych, ktére moglyby wesprzeé
zadania realizowane w gminach, powiatach i miastach (np. leasing zwrotny
nieruchomosci komunalnych)®;

 pozyskiwania finansowania potrzeb JST w drodze emisji obligacji komunal-
nych, w tym przygotowania w tym zakresie wszystkich niezbednych analiz,
dokumentacji i wykorzystania emisji do promocji wizerunku JST;

» wdrozenia profesjonalnego systemu zarzadzania diugiem w celu zwiekszenia
mozliwosci finansowych miasta, w tym sporzadzenia analiz dotyczacych bezpie-
czenstwa finansowego (weryfikacja zdolnosci kredytowej i mozliwosci finanso-
wych jednostki), przygotowania polityki dtugu, zbadania mozliwosci alternatyw-
nego finansowania potrzeb JST i spétek komunalnych (np. wykup wierzytelnosci
i dostarczenia biezacego wsparcia w zakresie optymalizacji finansowania;

« identyfikacji czynnikéw warunkujgcych wybdr zrodta i sposoby finansowania
projektow inwestycyjnych (czy zadan wilasnych);

o kreowania strategii finansowych JST (w tym strategii podatkowych na pozio-
mie gmin);

« instrumentdw pozwalajacych na ograniczanie kosztow transakeji finansowych;

17

Zob. szerzej na ten temat: Filipiak B., Strategie finansowe jednostek samorzgdu terytorialnego,
PWE, Warszawa 2008.

Statutowe badania wtasne, Wolowiec T., Finanse jednostek samorzgdu terytorialnego — wydzialy
finansowe a nowe instrumenty finansowania inwestycji, Zaklad Ekonomii, WSB-NLU, 2009. Po-
dobne wnioski uzyskano na podstawie wywiadu z Prezesem Stowarzyszenia Gmin Uzdrowisko-
wych RP, Krynica-Zdréj 2010 (informacje dla proby 35 gmin uzdrowiskowych), a takze rozméw
z kadrg zarzadzajaca JST podczas konwentéw wojtéw, burmistrzéw i prezydentéw miast w roku
20101 2011.

Andrzej Sugajski, dyrektor generalny Zwiazku Polskiego Leasingu (ZPL) podkredla, ze leasing
zwrotny nieruchomoséci stanowi §wietna alternatywe dla takich form finansowania jak chociaz-
by kredyt. Jest to jedyny instrument na rynku, ktéry cechuje sie tym, ze ryzyko inwestycji jest
podzielone na finansujacego i na klienta. Dlatego, ze takiej pozyczki nie trzeba na przyktad
rozlicza¢ w calosci tak, jak w przypadku kredytu, gdzie nalezy sptaci¢ wszystko. Samorzad moze
wplaci¢ do banku na przyktad 70 proc. zobowigzania, a reszta traktowana jest jako ryzyko finan-
sujacego. Czyli na przyktad banku, ktéry moze darowac klientowi splate czgsci pozyczki i w za-
mian za to sta¢ si¢ wspotwlascicielem zastawionej nieruchomosci. — Wydaje sig, ze powinien
to by¢ interesujacy produkt dla wszystkich gmin, ktére nie chca sobie podnosi¢ wskaznikéw
zadluzenia. Niestety w Polsce mozliwosci skorzystania z tej opcji przez samorzady terytorialne
sa bardzo trudne i ryzykowne, gdyz nie ma odpowiednich aktéw prawnych. Pelna niedoméwien
w tej kwestii jest ustawa o gospodarowaniu nieruchomosciami. Niejednolite i kompletnie ode-
rwane od rzeczywisto$ci bywa tez orzecznictwo Regionalnych Izb Obrachunkowych. Dlatego
samorzady muszg korzystac z leasingu zwrotnego bardzo ostroznie.
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» sposobow zarzadzania diugiem i finansami z wykorzystaniem samorzado-
wych spoétek komunalnych®.

Finansowanie w ramach modelu project finance, realizowane jest na calym
$wiecie, a stosowanie go do wspdlpracy opartej na zasadach PPP spowodowalo, ze
publiczno-prywatna wspoélpraca wdrazana jest w ramach gospodarki publicznej,
gléwnie w takich obszarach jak infrastruktura sportowa, budownictwo komu-
nalne, szpitale, szkoly, infrastruktura sieciowa, rewitalizacja czy zagospodarowa-
nie obszaréw miejskich*'. W Polsce ustawy, regulujace PPP i koncesje na roboty
budowlane lub ustugi, obowiazuja od trzech lat i obserwujemy powolny wzrost
przedsiewzig¢, przygotowywanych do realizacji z udziatem partnera prywatnego.
Ta formuta stanowi zaréwno wyzwanie, jak i szans¢ na rozwdj inwestycji w obli-
czu kryzysu finanséw publicznych. PPP jest alternatywa dla tradycyjnego finan-
sowania zadan publicznych, wykorzystywang szczegolnie w sytuacji, gdy w zakres
przedsiewzigcia, realizowanego przez podmiot publiczny wchodzi infrastruktura,
ktérej wybudowanie i zarzadzanie ze wzgledu na oczekiwang efektywnos¢ dzia-
tania nalezy powierzy¢ partnerowi prywatnemu, oraz gdy polaczenie elementow
publicznych i komercyjnych realizowanego przedsiewziecia przynosi dodatkowa
warto$¢ 1 jest zardwno oplacalne z punktu widzenia biznesowego, jak i korzystne
dla interesu publicznego®.

Analizujac projekty inwestycyjne realizowane w ramach PPP, moze wyrdzni¢
podstawowe jego cechy*:

+ jest to umowa wieloletnia (dlugoterminowa) zawarta pomiedzy podmiotem
publicznym a partnerem prywatnym,
« obydwie strony umowy sa zaangazowane w jej wykonywanie,

2 Zob. m.in. Wolowiec T., Gorka Z., Zlecanie wykonywania zada# wlasnych gminy w komunalnej

spolce z ograniczong odpowiedzialnoscig, ,Nowe Zeszyty Samorzadowe” 2011, nr 3, s. 38-44.
Por. Bejm M. (red.), P. Bogdanowicz, P. Piotrowski, Ustawa o partnerstwie publiczno-prywat-
nym. Komentarz, C. H. Beck, Warszawa 2009, s. 16; Korbus B. (red.), praca zbiorowa, Partner-
stwo publiczno-prywatne. Poradnik, Urzad Zamdwien Publicznych, Warszawa, 2010, s. 18.

Por. Bejm M. (red.), P. Bogdanowicz, P. Piotrowski, Ustawa o partnerstwie publiczno-prywat-
nym, op. cit., s. 19-20; Delmon J., Private Sector Investment in Infrastructure. Project Finance,
PPP Projects and Risk, The World Bank and Kluwer Law International, 2009 r., s. 9-11; Kopan-
ska A., Bartczak A., Siwinska-Gorzelak J., Partnerstwo publiczno-prywatne. Podmioty prywatne
w realizacji zadan publicznych sektora wodno-kanalizacyjnego, Cedewu, Warszawa, 2008 r., s. 13,
21-23, za: PPP Krok po kroku. Podrecznik o partnerstwie publiczno-prywatnym, NOVUS, Invest-
ment Support, Warszawa 2011, s. 5-6.

Por. Kulesza M., Bitner M., Kozlowska A., Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym. Ko-
mentarz, Dom Wydawniczy ABC, Warszawa, 2006 r., s. 15-25; Bejm M. (red.), P. Bogdanowicz,
P. Piotrowski, Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym, op. cit., s. 3-9, Korbus B. (red.), pra-
ca zbiorowa, op. cit., s. 21-22; UNECE, Guidebook on Promoting Good Governance in Public
Private Partnerships, New York-Genewa, 2007 ., s. za: PPP Krok po kroku. Podrecznik o partner-
stwie publiczno-prywatnym, NOVUS, Investment Support, Warszawa 2011, s. 5-6.

21

22

23
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przedmiotem umowy jest przedsiewziecie, co oznacza, ze partner prywatny
zaangazowany jest w kilka etapow realizacji inwestycji, tj. np. zaprojektowa-
nie, budowa, finansowanie, eksploatacja,

wlasnos¢ powstalej infrastruktury przez okres obowigzywania umowy pozo-
staje po stronie podmiotu publicznego albo zostaje przeniesiona na podmiot
publiczny po zakonczeniu umowy;,

partner prywatny osigga przychody z realizowanego w ramach PPP przedsie-
wziecia, w postaci pozytkéw, ktore ono przynosi (np. w postaci ptatnosci pod-
miotéw trzecich) albo w postaci platnosci ze strony podmiotu publicznego;
umowa o PPP oparta jest na podziale ryzyka,

ze wzgledu na specyfike jednej ze stron umowy (podmiot publiczny) podsta-
wa do zawarcia umowy o PPP powinna by¢ korzys¢ dla interesu publicznego
z zastosowania tej formuly realizacji przedsiewzigcia.

Warto podkresli¢, ze partnerstwo publiczno-prywatne, w zaleznosci od rodza-

ju przedsiewziecia, przyjmuje strukture najbardziej efektywna dla modelu zaan-
gazowania partnera prywatnego w dang inwestycje. Do najbardziej rozpowszech-
nionych w praktyce odmian PPP nalezy zaliczy¢, m.in.*:

BOT - (build-operate-transfer) buduj-eksploatuj-przekaz

DBOT - (design-build-operate-transfer) projektuj-buduj-eksploatuj-przekaz
BOOT - (build-own-operate-transfer) buduj-przejmuj-eksploatuj-przekaz
BOO - (build-own-operate) buduj-przejmuj-eksploatuj

DBFO - (design-build-finance-operate) projektuj-buduj-finansuj-eksploatuj
Korzysci wynikajace z PPP i koncesji*:

zwiekszenie zapotrzebowania na inwestycje — w przypadku ograniczonych
$rodkow finansowych na realizacje przedsiewzie¢ inwestycyjnych (jednak nie
moze by¢ to zasadniczy powdd realizacji przedsiewziecia w formule PPP),
alokacja ryzyka pomiedzy strony umowy o PPP - przeniesienie odpowie-
dzialnosci za ryzyko, na strone, ktéra posiada kompetencje w zakresie zarza-
dzania nim,

ograniczenie kosztow realizacji przedsigwziecia — ma to miejsce w zwigzku z re-
alizacja co najmniej czesci przedsiewzigcia przez partnera prywatnego, ktory
z racji prowadzonej dziatalno$ci gospodarczej, ma sklonnosci do optymalizacji
kosztéw i efektywniejszego zarzadzania kosztami niz podmiot publicznych,
zwiekszenie szansy na generowanie dodatkowych przychodéw — w zalezno-
$ci od rodzaju przedsigwzigcia i konstrukcji umowy, mozliwe jest korzysta-

24

25

PPP Krok po kroku. Podrecznik o partnerstwie publiczno-prywatnym, NOVUS, Investment Sup-
port, Warszawa 2011, s. 6.

Por. Bejm M. (red.), P. Bogdanowicz, P. Piotrowski, Ustawa o partnerstwie publiczno-prywat-
nym, op. cit., s. 13; Delmon J., op. cit., s. 10-11., B. Korbus (red.), op. cit., s. 24, za: PPP Krok po
kroku. Podrecznik o partnerstwie publiczno-prywatnym, NOVUS, Investment Support, Warsza-
wa 2011, s. 26-27.
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nie z tych przychodéw przez podmiot publiczny (zwigkszenie przychodéw
podatkowych Miasta, np. podatek dochodowy od firm oraz zatrudnionych
dzieki realizacji inwestycji, przychody z tytutu sprzedazy gruntu pod budowe
infrastruktury towarzyszacej),

» podwyzszenie jakosci $wiadczonych ustug i korzystanie z know-how partnera
prywatnego — co sprzyja zwiekszeniu atrakcyjnosci infrastruktury dla odbior-
cow w stosunku do inwestycji prowadzonych metoda tradycyjna,

« zwickszenie efektywnosci dzialania administracji publicznej — co ma miejsce
zaréwno w zakresie realizacji przedsiewziecia w formule PPP (poprzez profe-
sjonalne zarzgdzanie nim przez partnera prywatnego), jak i w obszarze innych
zadan i ustug publicznych, realizowanych przez administracje poprzez wydzie-
lenie przedsiewzie¢, przekazanych do realizacji podmiotom zewnetrznym,

» wprowadzenie konkurencyjnosci $wiadczonych ustug na rynek ustug pu-
blicznych - powoduje to zwrdcenie uwagi na pozytywne cechy i mechanizmy
$wiadczenia ustug,

+ promocja wizerunku podmiotu publicznego — poprzez zamkniecie finansowe
skomplikowanego przedsiewzigcia, a takze poprzez osiggniecie wartosci do-
danej przez podmiot publiczny poprzez zaangazowanie partnera prywatnego
w realizacje przedsiewzigcia.

Zagrozenia dotyczace specyfiki dziatania podmiotu publicznego:

o dlugotrwaly i skomplikowany proces dochodzenia do decyzji o zastosowaniu
formuly PPP (,,sciezka dojscia) i wyborze partnera prywatnego — co zwigksza
ryzyko popelnienia bledu przez niedoswiadczona kadre podmiotu publicznego,

« konieczno$¢ strukturalnego wsparcia realizacji przedsiewzig¢ PPP - koniecz-
nos¢ powolania zespolu/zespoléw zadaniowych do realizacji jednego badz
kilku przedsiewzig¢ w formule PPP moze zdezorganizowac caly proces przy-
gotowawczy i wdrozeniowy PPP, a jednoczesnie negatywnie wplynac na pro-
wadzenie innych projektow i spraw przez administracje,

« podjecie blednej decyzji o realizacji przedsiewziecia w formule PPP — co moze
skutkowa¢ podpisaniem niekorzystnej dla interesu publicznego umowy o PPP
lub koniecznoscig wezesniejszego rozwigzania umowy o PPP,

» brak doswiadczen i nabywania wiedzy w zakresie PPP - nie tylko chodzi
o brak doswiadczen krajowych w zakresie realizowania uméw o PPP, ale row-
niez o biezace nabywanie i podnoszenie interdyscyplinarnej wiedzy o realiza-
cji przedsiewzig¢ w formule PPP.

4. Zarzadzanie zmiang

Zmiana organizacyjna to ogodt istotnych dla kazdej organizacji (publicznej
i prywatnej) przeksztalcen. Owe modyfikacje, czyli zmiany istniejacego uktadu
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zgodnie z ustalonymi procedurami, moga dotyczy¢ réznych jego czesci. Zmiana
przewiduje jednocze$nie efekty tych przeksztalcen. Zmiana pojawia si¢ wszedzie
tam, gdzie zachodzi potrzeba jej wprowadzenia (np. poprzez strategie i zarzadza-
nie strategiczne). To rowniez umiejetnos¢ dostosowania tempa zmian i metod ich
wprowadzania do zmieniajacych sie caly czas odczu¢ pracownikéw organizaciji.
Zmiana dotyczy¢ moze réznych aspektow dzialania. Zmiana nie jest wydarze-
niem pojedynczym, po ktérym z dnia na dzien widoczne sa rezultaty. Nie jest
wydarzeniem jednorazowym, po ktérym nagle znajdujg zastosowanie rozwiaza-
nia, nie sprawdzajace si¢ wczesniej. Zmiana musi sta sie czescig procesu reorga-
nizacji organizacyjnej. Zarzadzanie zmiang moze mie¢ rézny zakres, od stalych
udoskonalen, obejmujacych niewielkie biezace zmiany w trwajacych procesach,
az po radykalne i zasadnicze zmiany (strategia rozwoju), wlaczajac strategie or-
ganizacyjng. Zarzadzanie zmiang moze by¢ reaktywne lub proaktywne. Moze
zosta¢ wywolane czynnikiem w zewnetrznym otoczeniu organizacji (gminy), na
przyktad w obszarze ekonomicznym, politycznym, legislacyjnym lub konkuren-
cyjnym albo by¢ reakcja na co§ w ramach procesow, struktur, oséb lub wydarzen
wewnatrz organizacji (gminy). Moze by¢ réwniez wprowadzone jako srodek za-
radczy, na przyklad w oczekiwaniu przysztych niesprzyjajacych okolicznosci eko-
nomicznych. W zarzadzaniu zmiang zwykle wyrdznia sie pie¢ elementow:

 rozpoznanie przyczyny wskazujacej na potrzebe zmian,

« sprecyzowanie punktu koncowego lub ,,gdzie chcemy sie znalezc”,

« planowanie przeprowadzenia zmiany,

o wdrozenie zmian,

 zapewnienie, iz zmiany bedg trwale.

5. Strategia a zarzgdzanie zmiang gospodarczg

Realizacja prac nad strategia zmiany gospodarczej w gminie ma zawsze cha-
rakter wieloetapowy. Stosowane dokumenty opracowuje sie poprzez wykonanie
nastepujacej sekwencji (etapow) dziatan:

« uzgodnienie specyficznej dla gminy i charakteru projektu metodologii opra-
cowania strategii oraz okredlenie gtéwnych zalozen odnoszacych sie do stra-
tegicznej zmiany gospodarczej,

« przeprowadzenie analizy sytuacji gospodarczej oraz perspektyw rozwojowych
gospodarki gminy?,

« zidentyfikowanie wyrdzniajacych potencjaléw gminy determinujacych moz-
liwosci i kierunki przeprowadzenia zmiany gospodarczej,

« okreslenie ewolucyjnego scenariusza rozwoju gospodarczego gminy wraz
z okredleniem zmian pozycji gminy w otoczeniu,

% Por. Skica T., Wykorzystanie struktury budzetu gminnego w ocenie potencjatu jednostki samorzg-

du terytorialnego, ,Samorzad Terytorialny” 2011, nr 3.
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« uzgodnienie wizji i celéw zmiany gospodarczej w gminie,

« pordéwnanie zapisOw wizji i scenariusza ewolucyjnego umozliwiajace kon-
frontacje oczekiwan podmiotéow lokalnych z przyszloscia o najwiekszym
prawdopodobienstwie realizacji,

+ wyselekcjonowanie i hierarchizacja strategicznych probleméw decydujacych
o mozliwosciach i kierunkach zmiany gospodarczej,

« zdefiniowanie priorytetéw zmiany gospodarczej w gminie,

« sformulowanie celéw zmiany gospodarczej w gminie,

« stworzenie propozycji rozwoju nowych dzialalnosci gospodarczych wzboga-
cajacych strukture gospodarcza gminy,

« wskazanie kierunkéw realizacji celéw zmiany gospodarczej,

o okreslenie - w ramach kierunkéw - projektow i dzialan umozliwiajacych
osigganie wizji i celow zmiany gospodarczej,

 zaproponowanie podstaw wdrazania strategii wraz z elementami monitorin-
gu i modyfikacji strategii,

« stworzenie podstaw do dalszych prac nad projektami.

Jednym z zasadniczych wyzwan, a réwnoczesnie kryterium, ktére powinno
by¢ wykorzystywane dla okreslenia skuteczno$ci wdrazania strategii zmiany go-
spodarczej jest zaangazowanie w ten proces podmiotow lokalnych, a w szcze-
golnosci przedsiebiorcéw funkcjonujacych na terenie danej gminy. Dlatego tez
przyjeto, ze w ramach strategii powinno znalez¢ si¢ mozliwie duzo celow i kie-
runkow umozliwiajacych lokalnym firmom wpisanie si¢ w procesy transformacji
gospodarczej, a projekty wynikajace ze strategii powinny mie¢ charakter partner-
ski. Przedsigbiorstwa z terenu danej gminy sg gtéwnymi podmiotami kreowania
zmiany gospodarczej, a ich dzialania powinny by¢ wspierane przez sektor samo-
rzadowy i obywatelski.

Wymaganiom partnerstwa powinna zosta¢ podporzadkowana zasadnicza, grupo-
wa cze$¢ prac nad strategia zmiany gospodarczej w gminie. Procedura pracy grupowej
powinna objaé: zaréwno utworzenie grupy lideréw rozwoju lokalnego sktadajacej sie
z reprezentantéw srodowiska samorzadowego i biznesowego, jak i przeprowadzenie
cyklu warsztatoéw zorientowanych na przekazanie liderom rozwoju gminy podstawo-
wych informacji o celach i metodzie prac nad strategia oraz wynegocjowanie wizji,
priorytetow, celow i kierunkéw zmiany gospodarczej w gminie.

O wartosci strategii, w pierwszym rzedzie decyduje prawdopodobienstwo jej
realizacji oraz osiggnigcia zalozonych celéw. Zatem ustalajac metodologie prac,
prowadzac dzialania koncepcyjne i warsztatowe, ksztaltujac ostateczng forme do-
kumentu nie powinno pomingc¢ si¢ aspektow dotyczacych sposobu formulowania
strategii, jej zakresu merytorycznego oraz samej formy dokumentu.

W strategii warto skupi¢ uwage na udzieleniu odpowiedzi na nastepujace

gléwne grupy pytan:
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I Pytania o sytuacje aktualna:

o Jaka jest opinia lokalnych podmiotow reprezentujacych rézne sektory (biz-
nesowy, samorzadowy, obywatelski) na temat sytuacji i zachodzacych pro-
cesow majacych zwigzek z rozwojem gospodarczym i spotecznym gminy?

o Naileiw jakim zakresie gmina moze by¢ atrakcyjna dla inwestoréw i innych
podmiotéw wptywajacych na tempo i charakter zmiany gospodarczej?

II Pytania o oczekiwania:

o Jakimi cechami gospodarczo-spolecznymi powinna wyrézniac si¢ gmina w
perspektywie roku 2020, co powinno ja charakteryzowad, jakie sa oczeki-
wania mieszkancéw wobec gminy, jaka wizja rozwoju moze by¢ motywuja-
ca do dzialania dla mieszkancéw?

o Jakie produkty, ustugi, potencjaty, aktywnosci moga podwyzszy¢ atrakcyj-
no$¢ ekonomiczng gminy dla podmiotéw w otoczeniu, w tym inwestorow?

III Pytania o rozwigzania:

o Jakie projekty przyczynig si¢ do zbudowania nowej, bardziej konkurencyj-
nej, generujacej atrakcyjne miejsca pracy struktury gospodarczej w gminie?

o W jaki sposob mozna nawigza¢ wspotprace pomiedzy podmiotami lokal-
nymi dla zintensyfikowania proceséw transformacji gospodarczej?

Funkcja diagnostyczng tak rozumianej strategii jest w pierwszym rzedzie zi-

dentyfikowanie, przeanalizowanie, zinterpretowanie i zrozumienie mechanizmoéw
wplywajacych na rozwdj gospodarczy gminy, zas konsekwencja strategii powinno
sta¢ si¢ zapanowanie nad tymi mechanizmami.

Biorac pod uwage wyzej wymienione aspekty dokument strategiczny powi-

nien cechowac si¢ takimi elementami jak:

kompleksowos¢ spojrzenia, osiagnigta poprzez oderwanie sie od waskiego,
sektorowego postrzegania probleméw na rzecz myslenia terytorialnego, kto-
rego wynikiem jest faczenie réznych aspektéw rozwoju lokalnego, poszuki-
wanie synergii pomiedzy funkcjami i dziataniami realizowanymi w gminie,
rozpatrywanie gminy jako struktury o wysokiej wewnetrznej spoistosci,
ujmowanie procesu zmiany gospodarczej w powiazaniach z subregionalnym,
regionalnym i ponadregionalnym otoczeniem: w relacjach z gminami, powia-
tami, miastami w blizszym i dalszym sgsiedztwie,

przyjecie dlugofalowego horyzontu analiz i planowania, ograniczanie per-
spektywy biezacej i doraznosci w podejmowanych dzialaniach na rzecz my-
slenia o trwalosci rozwoju i tworzeniu podstaw dla ciaglego i zréwnowazone-
go gospodarczego rozwoju gminy,

stworzenie podstaw dla wykonania kolejnych opracowan niezbednych
w strukturze zarzadzania strategicznego: strategii, plandw, programéw, pro-
jektow, ktore moglyby uszczegdtowiaé niniejsza strategie oraz wspierac osig-
ganie wizji postawionych celow strategicznych (np. opracowania odnoszace
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sie do waznych obszaréw funkcjonalnych - edukacja, badania i rozwoj, przed-
siebiorczos¢ etc. — czy branz gospodarki).

6. Sprawnos$¢ procesu zarzgdzania strategicznego -
wybrane aspekty

Sprawnos¢ procesu zarzadzania strategicznego wymaga z jednej strony sfor-
multowania odpowiedniej koncepcji dzialania w formie dokumentu, a z drugiej
opracowania systemu wdrazania i kontroli realizacji strategii. System taki powinien
traktowac strategie nie tyle jako liste zadan do wykonania, ale raczej jako baze dla
podejmowania kolejnych decyzji ksztaltujacych przysztos¢ miasta z uwzglednia-
niem zmian w warunkach wdrazania. Dlatego, po przyjeciu strategii konieczne staje
sie zapewnienie warunkow pozwalajacych na pokonanie barier pomiedzy fazg kon-
cepcyjna a wdrozeniows, zainicjowanie przedsiewzig¢ przygotowujacych do konse-
kwentnego realizowania projektéw zawartych w strategii, harmonijne przekladanie
kolejnych zapiséw strategii na konkretne dzialania oraz zachowanie elastycznosci
strategii rozumianej jako mozliwo$¢ dostosowywania podejmowanych dzialan
wdrozeniowych do zmieniajacej si¢ sytuacji w gminie i jej otoczeniu.

Zalozenia, ktore zostaly poczynione przy podejmowaniu prac nad strategia
- w szczegdlnosci te, dotyczace udziatu wielu podmiotéw w formutowaniu i reali-
zacji strategii — powinny dzieki odpowiedniemu systemowi wdrazania by¢ zacho-
wywane i rozwijane. Partnerska w sensie wewnatrz - i ponadsektorowym realiza-
cja strategii wymaga wytaniania i wzmacniania lideréw zajmujacych sie:

« organizowaniem wspolpracy partneréw,

« mobilizowaniem $rodkéw finansowych na realizacje strategii,

« umozliwianiem partnerom dostgpu do kompetencji potrzebnych do wdraza-
nia strategii,

« promowaniem strategii i pozyskiwaniem nowych podmiotéw,

« monitorowaniem wynikéw wdrazania,

« inicjowaniem i organizowaniem aktualizacji.

Z kolei podmioty partnerskie biorace udzial we wdrazaniu strategii winny

przyjac na siebie takie obowigzki jak:

« udzial w réznych formach spotkan organizacyjnych i informacyjnych,

« inicjowanie projektow,

« realizacja projektow,

o dzielenie si¢ zasobami z partnerami w ramach projektow,

« promowanie strategii w swoim srodowisku,

« poszukiwanie partneréw,

o dzielenie si¢ informacja.

Monitoring strategii powinien by¢ prowadzony jednoczesnie w odniesieniu do:
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« osiggania celow strategicznych zmiany gospodarczej,

o efektow zrealizowanych projektow,

« wewnetrznych i zewnetrznych uwarunkowan wdrazania,

 partnerstwa realizujgcego strategie — jego wielopodmiotowosci, zréznicowa-
nia sektorowego,

« stopnia zaangazowania poszczegdlnych partneréw, spojnosci dziatan podej-
mowanych w obrebie partnerstwa, kompleksowosci informacji przekazywa-
nych przez partnerdéw,

o przejrzystoéci dziatania partnerstwa, i prowadzenia — jesli to konieczne - do
korekt na poziomie zalozen, rozstrzygniec strategicznych,

+ sposobow osiaggania celow czy sposobu funkcjonowania partnerstwa wdraza-
jacego strategie.

W modelu rozbudowanego partnerstwa kluczowa kwestig staje si¢ komuni-
kacja, ktorej wlasciwe zorganizowanie winno wykracza¢ poza tradycyjne formy,
obejmujace cykliczne spotkania (np. przedstawicieli calego partnerstwa czy grup
tematycznych), elektroniczne przekazywanie cyklicznie zbieranych informacji
czy kontekstowe kontakty telefoniczne lub osobiste poszczegdlnych przedstawi-
cieli podmiotéw zaangazowanych w realizacje strategii. Wydaje sig, ze efektyw-
nym narzedziem, zapewniajacym biezacy przeplyw informacji pomiedzy lokal-
nymi podmiotami wdrazajacymi strategie moze stac sie portal internetowy z baza
partnerdw, forum dyskusyjnym i kompleksowa informacja o strategii (jej zaloze-
niach, aktualnie realizowanych projektach, opracowywanych projektach, poszu-
kiwanych partnerach, dotychczasowych efektach realizacji, itd.).

Glownym celem systemu monitoringu strategii powinno by¢ dostarczanie
podstaw informacyjnych umozliwiajacych zidentyfikowanie sytuacji, w ktérych
pojawia si¢ konieczno$¢ dokonania korekt w tresci strategii lub sposobie jej wdra-
zania. Koniecznos$¢ zapewnienia elastycznosci wynika przede wszystkim z diu-
giego horyzontu wdrazania strategii oraz nieuniknionego wystepowania w tym
czasie zmian w oczekiwaniach podmiotéw lokalnych, a takze wewnetrznych i ze-
wnetrznych uwarunkowaniach rozwoju. Szczegélna dynamika cechuje wyzwania
i presje niesione przez otoczenie. Monitoring strategii powinien by¢ prowadzony
jednoczes$nie w odniesieniu do osiggania celow strategicznych zmiany gospodar-
czej, efektow zrealizowanych projektow, jak i wewnetrznych i zewnetrznych uwa-
runkowan wdrazania, partnerstwa realizujacego strategie oraz sposobow osiaga-
nia celow czy sposobu funkcjonowania partnerstwa wdrazajacego strategie”.

¥ Na podstawie: Poradnika Zarzgdzania Zmiang Gospodarczg na poziomie lokalnym, praca zbio-

rowa, (red.) prof. Andrzej Klasik. Zesp6t autorski w skladzie: Joanna Badura-Sitko, Anna Brze-
ska-Mikoda, Marcin Budzinski, Marek Kern, Jerzy Kedziora, Andrzej Klasik, Danuta Moskala,
Krzysztof Wrana, Gérnoélagska Wyzsza Szkota Przedsigbiorczosci im. Karola Goduli w Chorzo-
wie, Chorzéw, luty 2011, GWSP, s. 27-33.



Zeszyty Naukowe WSEI seria: EKONOMIA, 5(2/2012)

80 | Tomasz Wolowiec, Dariusz Resko, Strategia rozwoju gminy jako narzedzie...

7. Zarzadzanie gming a planowanie strategiczne

Proces zarzadzania gming ma charakter aktywny i jest nastawiony na kre-
owanie perspektyw rozwoju tych jednostek. Dlatego tez proces ten powinien
by¢ oparty na podejsciu strategicznym rozumianym jako uporzadkowany zbioér
czynnosci od identyfikacji i oceny potencjalnych szans i zagrozen otoczenia oraz
ustalenia silnych i stabych stron jednostki samorzadu terytorialnego (gminy),
poprzez analize mozliwych opcji strategicznych, ich ocene i wybdr strategii do
jej uszczegolowienia w postaci plandéw diugo- i krétkoterminowych (taktycznych
i operacyjnych)®. Efektem procesu planowania strategicznego jest strategia, ktora
stanowi jeden z podstawowych instrumentéw zarzadzania. Istote strategii mozna
rozpatrywac poprzez podejscie przedmiotowe i podmiotowe. W ujeciu podmio-
towym strategia oznacza zbidr zasad (kryteriéw) determinujacych proces podej-
mowania decyzji kluczowych dla rozwoju gminy. Z kolei przedmiotowe podejscie
do strategii ukazuje ja jako spojny zbior rozwigzan (wynikajacych z zastosowa-
nia zasad podmiotowych) okreslajacych charakter dziatan podejmowanych przez
wladze lokalne teraz i w przysztosci. Na zbior rozstrzygnig¢ o charakterze przed-
miotowym sktadajg sie decyzje dotyczace wizji, kluczowych problemoéw, kierun-
koéw, celow oraz systemu kontroli podejmowanych dziatan®.

Jako koncepcja rozwoju lokalnego strategia petni wiele waznych funkcji:

« umozliwia efektywniejsze zagospodarowanie miejscowych zasobow ludzkich
i kapitalowych,

« wskazuje na stabe strony gminy i identyfikuje zagrozenia rozwoju lokalnego,

« zapewnia stabilny kierunek rozwoju jednostki samorzadu niezalezny w swo-
ich fundamentalnych zalozeniach od opcji politycznej zmieniajacych sie
wtadz lokalnych,

« jest zrodlem informacji o procesach spofeczno-gospodarczych na danym terenie,

 zwigksza szanse gminy na uzyskanie dodatkowych srodkéw wsparcia ze Zré-
det zewnetrznych.

Jednocze$nie dobrze przygotowana, czytelna i akceptowana strategia rozwoju
pelni funkcje spojnosci tagodzac konflikty i harmonizujac dziatania réznych grup
spolecznosci lokalnych i regionalnych. Strategia rozwoju jest przede wszystkim
podstawowym dokumentem polityki rozwoju jednostek samorzadu terytorialnego,
ktory okresla m. in.: docelowa wizje rozwoju, strategiczne i operacyjne cele rozwoju,
zadania strategiczne oraz sposob ich realizacji. W ramach strategii mozna dokonac
wyroznienia kilku podstawowych jej elementow tj. misji, celow strategicznych i ce-
16w operacyjnych. Kluczowym elementem kazdej strategii rozwoju jest misja.

% Lisinski M., Metody planowania strategicznego, PWE, Warszawa 2004, s. 20-21.
¥ Dziurbejko T., Planowanie rozwoju gminy jako instrument pozyskiwania funduszy pomocowych
Unii Europejskiej, Difin, Warszawa 2006, s. 78.
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Misja jest deklaracjg adresowang do spotecznosci lokalnej i regionalnej oraz do
podmiotéw zewnetrznych, jako zacheta do wspdtpracy, egzystencji lub inwesto-
wania na danym terenie. Ma ona informowac¢ o aspiracjach rozwojowych jednost-
ki samorzadu terytorialnego, czyli prezentowac jej przyszla wizje*®. W literaturze
przedmiotu mozna spotka¢ kilka przykladéw znaczeniowych misji dotyczacych
przede wszystkim podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego®":

1. misjg gminy jest wykorzystanie na zasadzie zréwnowazonego rozwoju zaso-
béw i potencjatu gminy, w celu podnoszenia poziomu warunkdéw zycia miesz-
kancow i efektywnego gospodarowania,

2. misjg gminy jest zapewnienie ludziom miejsc pracy i dochodéw pozwalaja-
cych na niezbedny w odczuciu spotecznym poziom Zycia,

3. misjg gminy jest wykorzystanie potencjalu rozwojowego gminy dla tworze-
nia warunkéw rozwoju przedsigbiorczosci i stalej poprawy warunkow zycia
mieszkancow.

Z misji wynikajg cele strategiczne, ktore s3 podporzadkowane nowej filozofii
prowadzenia rozwoju gminy. Wedlug jednej z definicji cele strategiczne rozwoju
regionalnego to zamierzenia perspektywiczne i pozadane z punktu widzenia kon-
cepcji rozwoju danego obszaru i jednoczesnie mozliwe do osiggniecia w swietle
zidentyfikowanych uwarunkowan zewnetrznych i wewnetrznych®. Czynnikiem,
ktéry wyrdznia cele strategiczne jest przede wszystkim horyzont czasowy, co
oznacza nadawanie wiekszego znaczenia celom aktualnym w diuzszych okresach.
Przy ich konstruowaniu istotne jest znalezienie odpowiedzi na dwie grupy pytan:
gdzie si¢ znajdujemy i dokad zmierzamy.

Osiagniecie danego celu strategicznego uzaleznione jest od realizacji celow
szczegdtowych, w ktoérych to cel strategiczny ulega skonkretyzowaniu. Sg one
przedsiewzigciami wynikajacymi z celéw strategicznych rozwoju regionalnego,
ktore dotycza biezacej, operacyjnej dzialalnosci jednostki samorzadu terytorial-
nego. Cechuje je relatywnie duzy poziom szczegétowosci. W przypadku, gdy
celem strategicznym jest uzyskanie zréwnowazonego rozwoju, cele szczegétowe
dotyczy¢ moga budowy i modernizacji sieci kanalizacji sanitarnej, racjonalnego
gospodarowania odpadami, budowy i modernizacji sieci wodociggowej, czy sys-
temowych rozwigzan gospodarki energetycznej*.

* Dylewski M., Planowanie budzetowe w podsektorze samorzgdowym: uwarunkowania, procedury,

modele, Centrum Doradztwa i Informacji Difin, Warszawa 2007, s. 91.

Potoczek A., Polityka regionalna i gospodarka przestrzenna, op.cit., s. 59.

Stownik podstawowych termindw samorzgdu terytorialnego (red.) M. Lisinski, op. cit., s. 18.
Pajak K., Rola samorzgdu terytorialnego w ksztattowaniu rozwoju lokalnego, op.cit., s. 171.
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8. Typologia strategii

W analizie rodzajow strategii mozna postuzy¢ si¢ réoznymi kryteriami. Jed-
nym z podstawowych kryteriow jest przedmiot strategii. Wedlug tego kryterium
strategia moze by¢ zorientowana na calosciowa wizj¢ rozwoju. Natomiast wezszy
zakres majg: strategia rozwoju gospodarczego, wskazujaca orientacje na kulture
przedsiebiorczosci oraz strategia zagospodarowania przestrzennego, zorientowa-
na na osiagniecie fadu przestrzennego®.

Wraz ze zmiang zakresu przedmiotowego strategii rozwoju zmienia si¢ tak-
ze liczba i charakter podmiotéw uczestniczacych w jej powstaniu i realizacji. Ze
wzgledu na logike i procedure formutowania strategii moze ona by¢ efektem stylu:

+ planowania zintegrowanego restrukturyzacji i rozwoju w skali regionalnej,
wspoélnot ponadlokalnych oraz sektoréw infrastrukturalnych,

 planowania sytuacyjnego aktywizacji i integracji miast i wspolnot miejsko-
wiejskich,

« planowania zmian kulturowych dla wspélnot ponadlokalnych i miast na ob-
szarach podlegajacych silnym procesom restrukturyzacyjnym,

 planowania scenariuszowego integralnego rozwoju gminy (miasta) zespolow
miejskich®.

Z kolei z punktu widzenia roli poszczegolnych elementéw zycia spoleczno-go-
spodarczego wyroznia sie strategie rozwoju zréwnowazonego, strategie modernizacji
obejmujaca wprowadzenie nowych technologii, jak i strategie rewitalizacji dotyczaca
zachowania (zatrzymania dewastacji i ewentualnego przywrocenia do stanu wyjscio-
wego) unikalnych elementéw kulturowych osadniczych, przyrodniczych itp*.

W literaturze przedmiotu mozna spotkac si¢ z podziatem strategii z punktu
widzenia kierunku rozwoju jednostki samorzadu terytorialnego na strategie kon-
trastowe, komplementarne i preferencyjne”. Strategie kontrastowe maja charak-
ter przeciwstawny wzgledem siebie i konkurencyjny. Z jednej strony zakltadaja
bowiem niski poziom aktywnosci spotecznej i powolne zmiany, czego przejawem
jest strategia zachowawcza. Z drugiej strony jest to zjawisko catkowicie odmienne
tj. przyspieszenie zmian i wzrost aktywnosci spofeczenstwa (strategia ekspansyw-
na). Kolejny rodzaj strategii to strategie komplementarne (uzupetniajace), ktore
nastawione sg badz to na samorozwoj oraz zaspokajanie potrzeb i celéw wlasnego
spoleczenstwa ale rowniez takie, ktére maja daza do realizacji celéw ogoélnospo-

** Biniecki J., Szczupak B., Strategia rozwoju lokalnego, [w:] Zarzgdzanie strategiczne rozwojem
lokalnym i regionalnym, pr. zbior. (red.) A. Klasik i F. Kuznik, Wydawnictwo Akademii Ekono-
micznej w Katowicach, Katowice 2001, s. 63.

% A. Miszczuk, M. Miszczuk, K. Zuk, Gospodarka samorzgdu terytorialnego, op. cit., s. 178.

% Nowinska E., Strategia rozwoju gmin na przykladzie gmin przygranicznych, Wydawnictwo Aka-
demii Ekonomicznej w Poznaniu, Poznan 1997, s. 46-47.

¥ Wysocka E., Kozinski J., Strategia rozwoju wojewddztw i gmin — teoria i praktyka, ZCO, Warsza-
wa-Zielona Gora 1999, s. 43.
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tecznych. Ostatni element klasyfikacji (strategie preferencyjne) jest scisle zwiaza-
ny z wyborem okreslonego celu dzialania lub podmiotu strategii. Jako przyklad
postuzy¢ moga strategie koncentrujace si¢ np. na zachowaniu $rodowiska natu-
ralnego, poprawie warunkéw zycia ludnosci na terenach przez nich zajmowanych
oraz zmierzajace do stworzenia na terenie gmin warunkow niezbednych dla po-
wstania infrastruktury gospodarczej*.

9. Tworzenie i planowanie strategii rozwoju

Strategia rozwoju to pewnego rodzaju koncepcja wprowadzania zmian spo-
teczno-gospodarczych. Polega na okresleniu wizji jednostki, misji oraz pozada-
nych kierunkéw rozwoju. Bazujac na warunkach i czynnikach rozwoju wyznacza
dzialania umozliwiajace osiagniecie wyznaczonych celéw. Podstawowym pod-
miotem budujgcym strategie jest samorzad lokalny reprezentujacy cala wspolnote
mieszkancow.

Podstawowe zalozenia programu (strategii) sg nastepujace:

1. przyjmuje si¢ procesowe podejscie zaréwno do samego etapu formulowania
strategii, jak i do jej wdrazania,

2. strategie rozwoju musi cechowac spdjnos¢ ze systemem polityki rozwoju
w calej Unii Europejskiej (zgodno$¢ ze strategiami powiatu, wojewddztwa,
Polski i catej Unii),

. podmiotem programujacym jest samorzad lokalny,

. przyjmuje si¢ ekspercko-partycypacyjny model przygotowania strategii,

. strategia ma z zalozenia charakter dlugookresowy.

. proces budowania strategii jest jawny; wspdlnota mieszkancow jest na bieza-
co informowana o postgpach prac, przy pracach uczestniczg przedstawiciele
poszczegdlnych interesariuszy.

AN U1 W W

Wisrod funkeji, jakie powinna spelnia¢ lokalna strategia®, podkresli¢ nalezy
role nastepujacych funkeji efektywnosciowych i instrumentalnych:

« porzadkujacej podejmowane decyzje wladz samorzadowych; zwiekszajac
przejrzystos¢ i spdjnos¢ podejmowanych dziatan oraz koordynacyjnej, po-
zwalajacej na ukierunkowanie dzialan podejmowanych przez inne podmioty
na przyjete cele rozwoju,

« pobudzajacej i integrujacej uktad podmiotowy regionu, wladze samorzadowe
wystepuja jako naturalny organizator i lider w calym ukladzie podmiotowym
regionu (biznes, otoczenie biznesu, szkoly, organizacje pozarzadowe),

3% Tamze, s. 44.

Nawiazujac do funkeji zaproponowanych przez T. Kudtacza, zob. Kudtacz T., Programowanie
rozwoju regionalnego, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1999, s. 43-47.
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« regulacyjnej (strategia staje si¢ wyznacznikiem konkretnie podejmowanych
decyzji realizujacych zadania samorzadu) oraz kontrolnej, co oznacza, ze
umozliwia ocene dzialan podejmowanych przez podmiot programujacy,

« informacyjnej i promocyjnej, strategia jest zbiorem informacji o dzialaniach
podejmowanych przez samorzad, z drugiej strony ,,promuje” przyjete kierun-
ki rozwojowe.

Rysunek 2. Model budowania strategii

~
* Ustalenie wizji rozwoju JST
VB e S )il ©!dentyfikacja misji JST i ogdlnych, pozadanych kierunkéw rozwoju
JsT )
e |dentyfikacja czynnikéw zewnetrznych )
* Obiektywizacja listy czynnikdw oraz ustalenie poziomu ich waznosci
Identyflk?qa *Opracowanie zasad pomiaru i oceny oraz wzorcow oceny
szansi *Ocena kazdego czynnika i zaliczenie go do kategorii szans lub zagrozen
zagrozen £0 %y g g s J
¢ Identyfikacja czynnikéw wewnetrznych )
* Obiektywizacja listy czynnikdw oraz ustalenie poziomu ich waznosci
1dentyfikacja *Opracowanie zasad pomiaru i oceny oraz wzorcow oceny
silnych i *Ocena kazdego czynnika i zaliczenie go do kategorii silnych lub stabych stron )
~
*Poréwnanie wptywu szans i zagrozen
y *Poréwnanie wptywu silnych i stabych stron
GERBIREE e Ustalenie sytuacji strategicznej JST
strategicznej J
JST
¢ Opracowanie szczegétowych kierunkéw oraz celéw rozwojowych JST )
¢ Ustalenie wstepne listy obszaréw priorytetowych oraz dziatari
Projektowanie * Analiza wrazliwosci
dziatar * Ustalenie koricowej listy obszaréw priorytetowych oraz dziatani )
~
*Opracowanie systemu monitoringu i oceny
" *Weryfikacja i ocena ustaleri poczynionych we wczesniejszych etapach analizy realizowana w sposéb ciagly
VERUIEIER « propozycje zmian i korekt w ramach kazdego wczesniejszego etapu
kontrola )

Zrédlo: Opracowanie na podstawie: P. Czarnecki, D. Wozniak, Formufowanie strategii
rozwoju wojewddztw - wnioski z badaii eksploracyjnych, opracowanie w druku
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Tworzenie strategii rozwoju winno by¢ dzialaniem przemyslanym i odpo-
wiednio zaplanowanym. Jej istotg s3 wzajemne uzgodnienia pomiedzy wladzami,
administracja, wszelkiego typu organizacjami i mieszkancami danej wspdlnoty
czym dana jednostka samorzadu ma by¢ w przysztosci i jak ten stan osiggnac®.
Dlatego tez w jej opracowaniu przyjmuje si¢ okreslone metody prac planistycz-
nych. W literaturze przedmiotu mozna spotkac si¢ z kilkoma sposobami jej opra-
cowania, ktére mozna opisa¢ nastepujaco’:

« model ekspercko-konsultacyjny z istotnym wktadem ekspertéw i konsultan-
tow oraz zespolem zlozonym z lideréw spotecznosci lokalnych,

« model partycypacyjny ze specjalnie powotanym zespolem opracowujacym
plan w formie warsztatowej, w sktad ktérego wchodzg radni, przedstawiciele
spolecznosci i instytucji spoza wladz gminy,

« model ekspercki polegajacy na zatrudnieniu ekspertéw spoza danej gminy,

« mieszany zespot skladajacy sie z wtadz gminy, radnych, pracownikéw urzedu
i gminnych jednostek organizacyjnych, bez angazowania zewnetrznych kon-
sultantow czy ekspertow,

» wladze gminy oraz szerokie gremium spofecznosci lokalne;.

Przystepujac do tworzenia strategii rozwoju niezbedne jest sformutowanie jej
gléwnych problemoéw, ktore stanowi¢ beda punkt wyjscia do zdefiniowania misji
gminy, a nastepnie celéw strategicznych rozwoju gminy oraz przedsiewziec, od
ktorych uzaleznione jest osiggniecie zatozonych celow. Pierwszym elementem ni-
niejszej strategii jest diagnoza sytuacji spoleczno-gospodarczej gminy. Powinna
ona zawiera¢ analizy, oceny i wnioski dotyczace stanu oraz obserwowanych ten-
dencji zmian w zakresie*:

 polozenia geograficznego, komunikacyjnego i relacji z sgsiednimi jednostka-
mi samorzagdowymi,

« srodowiska przyrodniczego, jego zasobdw, stopnia degradacji oraz ochrony,

+ potencjalu spoleczno-demograficznego, w tym struktur demograficznych
i zasobow pracy, przejawow aktywnosci spolecznej oraz nate¢zenia patologii
spolecznych i przestepczosci,

 potencjalu ekonomicznego (liczba, struktura branzowo-wielkosciowa pod-
miotéw gospodarczych) oraz infrastruktury ekonomicznej (banki, instytucje
ubezpieczeniowe),

« warunkow i poziomu Zycia ludnosci (dochody ludnosci, warunki mieszkanio-
we, dostepnos$¢ ustug komunalnych) oraz infrastruktury technicznej (drogi,

* Nowordl A., Planowanie rozwoju lokalnego, [w:] ABC samorzgdu terytorialnego, Fundacja Roz-

woju Demokracji Lokalnej, Warszawa 2006, s. 89-90.

Gawronski H., Zarzgdzanie strategiczne w samorzgdach lokalnych, Wolters Kluwer Polska, War-
szawa 2010, s. 176.

2 Miszczuk M., Miszczuk M., Zuk P, Gospodarka samorzqdu terytorialnego, op. cit., s. 180-181.
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koleje, wodociagi, kanalizacja, oczyszczalnie $ciekow, sie¢ gazowa) i spolecznej
(szkoly, instytucje i urzadzenia ochrony zdrowia, sportu, rekreacji i turystyki),

« mozliwosci finansowych wtadz lokalnych i regionalnych (struktura i dynami-
ka budzetu, finansowanie pozabudzetowe, majatek) oraz ich polityki m.in.
wobec przedsigbiorczosci oraz inicjatyw obywatelskich.

Diagnoza stanu istniejacego danej jednostki samorzadowej musi identyfiko-
wac obszary problemowe stanowigce w kolejnym etapie przedmiot analizy stra-
tegicznej. Wyniki tej diagnozy powinny by¢ zaprezentowane w formie raportu
o stanie jednostki samorzadu terytorialnego. Autorami raportu powinni by¢ nie-
zalezni eksperci, ktdrzy wykorzystujac wskazowki i sugestie lideréw oraz posit-
kujac si¢ badaniami ankietowymi, s3 w stanie obiektywnie ukaza¢ obraz danej
jednostki. Raport ten powinien by¢ aktualizowany i doskonalony w swej tresci, by
sta¢ sie syntetyczna bazg danych. Zwienczenie diagnozy stanowi¢ winien kolejny
element budowy strategii rozwoju tj. analiza strategiczna SWOT.

Osiagniecie celow strategicznych i operacyjnych wymaga zrealizowania rdz-
norodnych przedsigwzig¢ o charakterze inwestycyjnym czy tez organizacyjnym.
Skutkiem wprowadzenia do strategii celow zwigzanych ze sferg gospodarczg jest
przyporzadkowanie im okreslonej listy zadan strategicznych®. Etap tworzenia
strategii rozwoju winien by¢ uzupelniony o dziatania zwigzane z wdrazaniem
strategii. W szerokim znaczeniu pojecie wdrazania strategii obejmuje wszelkie
dzialania i zabiegi inicjowane na rzecz realizacji deklarowanej misji i celow™.
W ramach tego etapu dokonywane jest opracowanie szczegdétowych projektow
realizacyjnych, ewaluacja efektow oraz monitoring procesu wdrazania strategii.
Poczatkowa czg$¢ niniejszego przedsiewziecia opiera sie na definiowaniu pro-
jektow, a nastepnie ich ocenie z punktu widzenia trzech kluczowych wymiaréw:
ekonomicznego, spotecznego i srodowiskowego. Kolejng czynnoscia jest wybor
projektow priorytetowych, ktére umozliwiajg jak najlepsze dopasowanie do zato-
zonych wyborow strategicznych (misji, celow strategicznych). Etap zakonczenia
fazy oceny i wyboru projektéw stanowi podstawe do sporzadzenia planu wdroze-
nia, ktdry stuzy do hierarchizacji projektéw wyltonionych na etapie oceny i okre-
slenia harmonogramu realizacji tych projektow. Ostatni etap procedury wdraza-
nia strategii zwigzany jest z ewaluacja efektow oraz monitoringiem. Ewaluacja jest
odnoszona do procesu pomiaru ex-post efektow implementacji strategii. Ocena
ex-post jest podstawowym warunkiem dokonania pomiaru skutecznosci procesu
wdrozenia oraz sukcesu koncepcji wdrozenia. Jej wyniki moga réwniez stanowic¢
podstawe informacyjna dla dzialan podejmowanych w przysztosci. Z kolei moni-

# Sztando A., Planowanie lokalnego rozwoju gospodarczego w: Polityka gospodarcza w Polsce i Unii

Europejskiej pr. zbior., (red.) A. Barteczka, A. Lorek, A. Raczaszka, Prace Naukowe Akademii
Ekonomicznej w Katowicach, Katowice 2009, s. 219.

Wdrazanie strategii rozwoju miasta pr. zbior., (red.) M. Czornik, Wydaw. Uczelniane Akademii
Ekonomicznej im. Karola Adamieckiego, Katowice 2003, s. 16.
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toring wykorzystywany jest do biezacego nadzorowania dopasowania rozwigzan
zapisanych w koncepcji rozwoju do zmieniajgcych si¢ warunkéw organizacji oraz
jej otoczenia®.

Podczas wdrazania strategii rozwoju danej jednostki samorzadu moga poja-
wic sie problemy w poréwnaniu z ujetymi w planie rozwigzaniami realizacyjnymi
W przypadku pojawienia sie tych problemdéw warto wprowadzi¢ pewne mody-
fikacje, ktore umozliwig osiggniecie spodziewanych wynikéw. Niejednokrotnie
dzialania te nie zawsze sg skuteczne, co powoduje powrdt do stanu poczatkowego
i ponowne zdefiniowanie zamierzen strategicznych.
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Komunikacja spoleczna w realizacji strategii
samorzadow terytorialnych i przedsi¢biorstw

Social Communication in Implementation
of the Strategy of Local Governments and Enterprises

Mirostaw Matosek

Wyzsza Szkola Biznesu i Administracji w Lukowie, Wyzsza Szkota Przedsigbiorczosci

i Nauk Spotecznych w Otwocku

Streszczenie

W artykule przedstawione jest znaczenie
systemu komunikacji spotecznej w realiza-
cji strategii rozwoju jednostek samorzadu
terytorialnego i przedsig¢biorstw. Opisane sa
korzysci efektywnej komunikacji, jej uwa-
runkowania, mozliwosci wykorzystania me-
diéw i sposoby przeciwdziatania barierom.
Podana jest autorska metodyka budowania
i doskonalenia systemu komunikacji strate-
gicznej. Wykorzystywane przyklady dotycza
organizacji dzialajacych na terenie Lubelsz-
czyzny.

Stowa kluczowe: komunikacja spo-
teczna, samorzad terytorialny, przedsiebior-
stwo, efektywno$¢, strategia rozwoju, media

Summary

The article presents the importance
of the social communication in the imple-
mentation of development strategies of lo-
cal governmentsand businesses. These are
the benefits of effective communication,
its conditions, the possibility of using the
media and ways of preventing barriers. Giv-
en the author’s methodology for building
andimproving the system of strategic com-
munications. Used examples are for organi-
zations operating in the Lublin region.

Keywords: social Communication,
local government, enterprise, efficiency,
growth strategy, mass media
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Wistep

Rozwdj spoteczno-gospodarczy jednostek samorzadu terytorialnego, przed-
siebiorstw i catego regionu uwarunkowany jest sprawnos$cia komunikowania sie.
Organizacje te s systemami spotecznymi. Ich funkcjonowanie w burzliwym oto-
czeniu uzaleznione jest nie tylko posiadaniem aktualnych informacji o poziomie
zycia mieszkancow, sytuacji rynkowej, klientach przedsiebiorstw, konkurentach,
dostawcach i kooperantach, lecz réwniez zalezy od zaufania i spotecznej akcep-
tacji ze strony wszystkich interesariuszy wypracowanymi relacjami komunikacyj-
nymi. Réwnie wazna dla funkcjonowania organizacji, cho¢ cz¢sto przez zarzady
niedoceniana, jest komunikacja wewnetrzna umozliwiajaca wykorzystanie poten-
cjatu ludzkiego, skuteczne dzialanie i innowacyjno$¢ przy zarzadzaniu zmianami
i prowadzeniu walki konkurencyjnej. Oba rodzaje komunikowania nalezg do tzw.
»miekkich” czyli jakosciowych czynnikéw zarzadzania i rezerw wzrostu.

W literaturze zagadnienia mozna znalez¢ liczne publikacje na temat ekono-
micznych, strategicznych, finansowych i prawnych aspektéw zarzadzania or-
ganizacjami'. W duzym stopniu uwaga teoretykéw i praktykdw zwrdcona jest
w kierunku znaczenia czynnika ludzkiego. Pojawilo si¢ wiele publikacji z zakresu
budowania kultury organizacyjnej i zmiany kulturowej, pozyskiwania i motywo-
wania pracownikéw, szkolen i innych zagadnien zwigzanych z kierowaniem za-
sobami ludzkimi. Bogaty jest zaséb wiedzy o komunikacji spotecznej w wymia-
rze interpersonalnym, grupowym, publicznym, masowym i migdzykulturowym
oraz o psychospotecznych uwarunkowaniach procesu przekazywania informacji.
Modnym obszarem badan stata si¢ komunikacja marketingowa, w tym marketing
terytorialny?, PR i sposoby oddzialywania na otoczenie organizacji. Mato jest jed-
nak badan nad wewnetrzng komunikacja spoteczng’. Nie znalaztem opracowania
na temat wykorzystania systemu komunikacji spotecznej w realizacji strategii sa-
morzaddow terytorialnych i przedsiebiorstw.

Celem artykulu jest przedstawienie znaczenia systemu komunikacji spotecz-
nej w realizacji strategii rozwoju jednostek samorzadowych i przedsiebiorstw.
Przyktady w wigkszym stopniu opisujg komunikacje wewnetrzna, te niedocenia-
na ijej znaczenie w realizacji strategii, ale uwzgledniaja takze wymiane informacji
z otoczeniem. Oba rodzaje komunikacji nachodzg na siebie i s3 wspolzalezne.
Tworza tzw. system komunikacji strategicznej.

! Warto wspomnie¢ o publikacjach z zarzadzania strategicznego gming: M. Zidtkowski, Proces

formutowania strategii gminy, Wyd. IPiS, Warszawa 2000, G. Gordon, Strategiczny plan dla gmi-
ny, Wyd. Agencja Rozwoju komunalnego, Warszawa 1998.

Migdzy innymi: Z. Frankowski (red.), Dziatanos¢ marketingowa gminy, Wyd. WSH, Ciechandw
2000.

J. Stankiewicz, Komunikowanie si¢ w organizacji, Wyd. Astrum, Wroctaw 1999, P. Fenrych, Ko-
munikacja spoleczna w urzedzie, Wyd. Samorzadowe FRDL, Warszawa 1998.
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1.

Znaczenie systemu komunikacji spotecznej

w realizacji strategii

Analiza systeméw komunikacji spotecznej w badanych organizacjach wyka-

zuje, ze oddzialywania w diuzszej perspektywie buduja kulture organizacyjna
w wiekszym stopniu opartg na wzajemnym zaufaniu oraz otwarto$ci miedzy za-
rzadem i podwladnymi. Oddziatywania w krotkiej perspektywie dotycza reali-
zacji zadan biezacych. Wykaz dziatan komunikacyjnych ulatwiajacych realizacje
strategii znajduje si¢ w tabeli 1.

System komunikacji spotecznej umozliwia wdrozenie opracowania planu stra-

tegicznego. Poprzez komunikowanie spofeczne, czyli wymiane informacji miedzy
ludzmi realizujacymi strategie organizacji mozliwe jest:

wyjasnienie zalozonych celéw strategicznych i przelozenie ich na funkcjonal-
ne programy dziatania - kadrowe, produkcyjne, technologiczne, finansowe,
marketingowe, ekologicznego rozwoju,

ustalenie i realizacja planoéw operacyjnych, przetozenie koncepcji realizacji
strategii na konkretne zadania na stanowiskach pracy,

ustalenie i kontrolowanie budzetu,

zmiana struktury organizacyjnej i dostosowanie jej do potrzeb realizowanej strategii,
pozyskiwanie zasobow ludzkich, zmiana kultury organizacyjnej, integracja
pracownikoéw, tworzenie kultury pracy sprzyjajacej wdrozeniu strategii.

Tabela 1. Strategiczne, taktyczne i dorazne cele realizowane poprzez systemy komuni-

kacji spotecznej w organizacjach

Obszar
Czas

Komunikowanie wewnetrzne Komunikowanie na zewnatrz

Cele strate- | zmiana struktury organizacyjnej i dostosowanie
giczne jej do potrzeb realizowanej strategii,

Cele . o o budowanie dobrych relacji
przekazywanie informacji wéréd pracownikow . . .
taktyczne . . . . Z interesariuszami,
w celu wspierania realizowanych celéw taktycznych, o . . .
: . T wyroéznienie si¢ od innych gmin, powia-
zachecanie do podejmowania inicjatyw, , i
tow, przedsiebiorstw,
rzelozenie koncepcji strategii na konkretne . .
Cele przeso: Pe) 6 biezace kontakty z otoczeniem
. zadania na stanowiskach pracy, L
operacyjne organizacji.

budowanie kultury organizacyjnej,

romowanie kultury zmian . .
P Y ’ budowanie korzystnego wizerunku,

zapewnienie lojalnos'ci,

. L . .. zdobywanie nowych klientow,
sformutowanie najwazniejszych informacji,

motywowanie pracownikow

ksztaltowanie postaw i zachowan

klimat sprzyjajacy zadowoleniu pracownikow, . .
Przyjajacy P ? mieszkancow

ksztaltowanie postaw i zachowan pracownikéw,

koordynowanie zadan operacyjnych.

Zrédlo: Opracowanie wlasne
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Na rysunku 1 przedstawiono pakiet korzysci wynikajacych z efektywnego sys-
temu komunikacji spolecznej w realizacji strategii. Jest to analogia do modelu
sieci wymiany informacji w zespole umozliwiajacej powstanie efektu synergii.

KP KFPrz

TRy
L

Rysunek 1. Sie¢ korzysci systemu komunikacji spolecznej w realizacji strategii

K7 KOt

Y|
A |

KW

Zrédlo: Opracowanie wlasne

« KP - Korzysci dla pracownikéw - sg lepiej poinformowani o organizacji, o jej
misji, wizji i strategii dzialania, w wiekszym stopniu uczestniczag w podejmo-
waniu decyzji, szybciej zalatwiane sg ich problemy, niwelowane s bariery
komunikacji miedzykulturowej, wzrasta wzajemne zrozumienie i zyczliwos¢,
polepsza si¢ atmosfera w pracy, poprzez wiarygodne informowanie zarzad
wyraza szacunek dla pracownikow.

o KZ - Korzysci dla zarzadu - lepsza trafnos¢ decyzji, sprawniejsze rozwiazy-
wanie problemdw, wzrost stabilnosci wladzy, fatwiejsze naklonienie podwtad-
nych do aktywnosci, komunikowanie jest podstawa skutecznego zarzadzania,
pozwala z wyprzedzeniem przygotowac si¢ na problemy, umacnia si¢ autory-
tet zarzadu, zmniejsza si¢ ryzyko pominigcia istotnych spraw, tatwiej mozna
pokonac¢ problemy w sytuacji kryzysowe;.

o KW - Korzysci wspdlne — zwieksza si¢ wzajemne zaufanie, wzrasta profe-
sjonalizm i efektywno$¢, umacnia si¢ integracja spotecznosci zakladowej,
zmniejsza si¢ wzajemna nieche¢ i agresja, zmniejsza si¢ ryzyko konfliktow
dysfunkcjonalnych, unika si¢ niepotrzebnych plotek.

» KO - Korzysci dla organizacji — wzrasta zainteresowanie sprawami zakfadu,
pracownicy w wiekszym stopniu utozsamiajg si¢ z zadaniami wynikajgcymi
z przyjetej strategii, wzbudzona kreatywnos¢ owocuje pomystami i nowator-
skimi rozwigzaniami, zmniejszajg sie koszty, wzrasta produktywnos¢, popra-
wia sie jako$¢, umacnia si¢ kondycja ekonomiczna przedsigbiorstwa, gminy,
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miasta, powiatu. Poprawia si¢ korzystny wizerunek organizacji w otoczeniu,
stworzone sg warunki do realizacji przyjetej strategii.

« KOt - Korzysci dla otoczenia - kooperanci: poprawa wspotpracy i wiarygod-
nosci wobec partnerow, klienci: kupujg lepsze i tanisze wyroby i ustugi, miesz-
kancy utozsamiajg si¢ ze swoja gming i regionem.

W zestawie podane sg tez korzysci w blizszej i dalszej przysztosci, ktérymi sa:
mozliwos$¢ wykonywania pracy w domu, mozliwos¢ wykonywania pracy podczas
podrozy turystycznej. Wzrasta rola zasobow ludzkich, powstaja nowe, elastyczne
struktury, pojawiaja si¢ tez nowe zagrozenia, jak wirtualni gastarbajterzy i zanika-
nie kontaktéw socjalnych. W badanych organizacjach nie zaobserwowano takich
przypadkow.

Z przedstawionego zestawu korzysci wynika, zZe niemozliwe jest skuteczne za-
rzadzanie przedsiebiorstwem lub gming bez efektywnej komunikacji spolecznej
zapewniajacej wspoéldzialanie wszystkich wchodzacych w ich sktad jednostek.
System komunikacji spotecznej jest warunkiem realizacji strategii kazdej organi-
zacji. W przypadku realizacji strategii regionu, skladajacego sie z wielu jednostek
samorzadu terytorialnego i przedsigbiorstw znaczenie systemu komunikacji spo-
tecznej wzrasta.

Warto przypomnie¢ tu koncepcje stworzong przez H. Lesce, ktéry na pozio-
mie przedsiebiorstwa wyrdznia istniejagce réwnorzednie: informacje dziatania
(techniczno-ekonomiczng) i informacje wspoétdziatania czyli komunikowanie
spoleczne. Przenoszac koncepcje na grunt zarzadzania strategicznego mozna
wyrozni¢ informacje strategiczng i komunikowanie strategiczne. Obok dobrze
zbadanego systemu informacji strategicznej istnieje rownolegle niezwykle wazny,
cho¢ mniej zbadany i czesto niedoceniany system komunikacji strategicznej*. Sys-
tem ten umozliwia stworzenie innowacyjnej kultury organizacyjnej, zarzadzanie
zmianami i realizacje strategii. Doskonalenie systemu komunikacji strategicznej
stanowi tres¢ punktu 5 artykutu.

* M. Matosek, System komunikacji spolecznej jako warunek realizacji strategii firmy globalnej, pra-

ca doktorska, Politechnika Warszawska, 2005, s. 171 Do podobnego wniosku doszed! niezalez-
nie P. Kubinski, ktéry przyréwnuje oba systemy do wzajemnie wspierajacych si¢ i wspdtpra-
cujacych poétkul moézgowych czlowieka. [w:] M. Moszkowicz (red.), Zarzgdzanie strategiczne.
Systemowa koncepcja biznesu, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 2005, s. 314.
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2. Wykorzystanie medidéw i technik komunikacji
spotecznej w systemach komunikacji strategicznej

Z badan przeprowadzonych przez M. Sadowska® w gminie Niemce wynika, ze
mieszkancy za najwazniejsze zrédto informacji uznaja strone internetowa Urzedu
Gminy. Tak twiedzi 64% ankietowanych. Zebrania wiejskie (24%) ciesza si¢ po-
pularnoscig wérdd rolnikéw, emerytow i rencistow. Odbywaja si¢ ,,na zywo’, a po-
ruszane kwestie s3 dyskutowane. Pozostate formy komunikacji spolecznej maja
znaczenie marginalne. Lokalne media informuja o zyciu mieszkancéw, funkcjo-
nowaniu gminy i jakie s3 podejmowane przez nig dzialania. Mieszkancy zdaja
sobie sprawe, ze rozwdj ich gminy i calego regionu wymaga podjecia wysitku calej
spolecznosci lokalnej, ale brakuje wszechstronnej informacji. System komunika-
cji w gminie wymaga wiec przebudowania.

Réznorodnos¢ technik komunikacji spolecznej stwarza szerokie mozliwosci
zastosowania ich w komunikacji wewnetrznej i zewnetrznej. Oddziatywa¢ mozna
na pracownikow urzedu, mieszkancow i wszystkich interesariuszy wykorzystujac
stowo moéwione, tekst napisany, dzwiek, rysunek, obraz ruchomy, kolory. Rézny
jest stopien nasycenia mediéw technologia. Schematyczny podzial technik ko-
munikacyjnych, uwzgledniajacy formy komunikowania i nasycenie technologia
przedstawiony jest na rysunku 2, nazwanym kostka multimedialna®.
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* M. Sadowska, Strategia rozwoju gminy Niemce w ocenie spotecznosci lokalnej, praca magisterska
pod kierunkiem dr M. Matoska, Wyzsza Szkota Handlu i Finanséw Miedzynarodowych, filia
w Lublinie, 2010, s. 89.

¢ M. Matosek, Wykorzystanie technik komunikacji spolecznej w oddziatywaniu na pracownikéw,
Rocznik WSBIA, nr 1/2005, s. 113-147.
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Komunikowanie niewerbalne

1.Spotkania indywidualne i zespolowe, 2. rozmowa przez telefon

3. Radio lokalne, 4. tablice ogloszen, 5. telewizja lokalna, 6. Wydawnictwa wia-
sne (gazetki gminne i powiatowe, prasa regionalna, broszury, foldery, albumy),
Internet, 8. Konferencje elektroniczne, 9. System identyfikacji wizualnej

Uwaga: Multimedialno$¢ wzrasta wraz z oddalaniem sie¢ od poczatku ukladu
wspotrzednych

Rysunek 2. Kostka multimedialna

Zrédlo: Opracowanie wlasne, por. M. Matosek, Wykorzystanie technik, op. cit., s. 115

o Spotkania ,,twarzg w twarz”

Zaréwno nadawca jak i odbiorca komunikatéw majg mozliwo$¢ aktywnego
uczestnictwa w procesie wymiany informacji. Jest to sprzezenie zwrotne, czyli
zamiana rél komunikacyjnych, co zmniejsza ryzyko powstania nieporozumien.
Spotkania ,twarzg w twarz” to m.in. specjalistyczne instruktaze polegajace na
dokladnym zapoznaniu pracownikéw z zakresem rutynowych obowigzkéw na
powierzonych stanowiskach pracy, konsultacje z przetozonymi np. mentoring,
odprawy, wydawanie polecenn w formie ustnej, tzw. ,godziny do dyspozycji pra-
cownikow” wymagajace bezposrednich spotkan.

Zaletg tej techniki sg niskie koszty i mozliwo$¢ rozwoju umiejetnosci interper-
sonalnych, wadg czasochtonnos$¢. Wazna jest umiejetnos¢ wlasciwego wypowia-
dania si¢ — wyraznie z wlasciwg intonacja, krétko i na temat.

o Spotkania zespolowe

Moga to by¢ rozmowy w malych i duzych grupach. Przybieraja posta¢ upo-
rzadkowanych narad z jednym prelegentem, dyskusji panelowej, ,burzy mozgow”,
udzialéw w pracach projektowych i grupowych form pracy. W szkoleniach pra-
cowniczych stosowane sg analizy przypadkow i inscenizacje czyli odgrywanie rol,
seminaria i konferencje.

Narada moze by¢ zwotana w celu przedyskutowania jakiego$§ nowego pomy-
stu, wylansowania nowego produktu, czy tez wprowadzenia systemu identyfikacji
wizualnej, a takze pojawienia si¢ symptomow sytuacji kryzysowej. W przeciwien-
stwie do spotkan personelu, ktdre sg rozpisane w planie dzialania, narady sa zwy-
kle zwolywane ad hoc i dotyczg jednorazowych problemoéw czy zagadnien.

o Obchdd miejsca pracy

Znane tez jako ,zarzadzanie przez przechadzanie si¢” (ang. management
by walking about), obchodzenie terenu przedsigbiorstwa przez menedzera w celu
dowiedzenia sig, jak si¢ ludziom pracuje, daje im mozliwos¢ zgtoszenia na biezaco
nurtujacych ich kwestii. Warto t¢ metode poleci¢ wojtom i burmistrzom, ktorzy
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przewaznie administrujg metodg ,zza biurka”. Duza role odgrywa tutaj kultura
organizacyjna. Jesli pracownicy sa nieufni w stosunku do zarzadu, zastosowanie
tej techniki moze utwierdzi¢ ich w przekonaniu, ze sg $ledzeni.

o Komunikowanie si¢ przez sie¢ telefoniczng

Dzigki telefonii komodrkowej nastapit znaczny wzrost dyspozycyjnosci pra-
cownikéw. Dla wielu 0s6b, szczegolnie na kierowniczych stanowiskach i dla tych,
ktérzy duzo podrézuja, stal si¢ nieocenionym narzedziem pracy. O kazdej porze
mozna podejmowac decyzje i kontrolowa¢ prace bedac fizycznie w miejscu odda-
lonym o wiele kilometréw. Mozna przesyta¢ dane komputerowe i faks.

o Radio i telewizja lokalna

Mozna je z tatwoscia wykorzysta¢ do celéw informacyjnych, propagandowych,
a takze rozrywkowych. Informacja jest szybka. Zdaniem respondowanych zapew-
niaja licznym grupom stuchaczy dostep do aktualnych wiadomosci, podnosza za-
dowolenie z pracy w warunkach utrudniajacych kontakt bezposredni.

o Poczta bezposrednia

Organizacje korzystajg z direct mail, aby si¢ upewni¢, ze wszyscy otrzymaja
swoja kopie danej informacji. Jesli skorzystanie z tej techniki okaze si¢ zasadne,
zarzad musi zdecydowa¢, czy poczta powinna by¢ kierowana do domoéw pracow-
nikéw czy do miejsca pracy.

o Tablice ogloszen

Pomimo ze jest czgsto zaniedbywanym medium komunikacji w wielu organi-
zacjach, tablica ogloszen moze by¢ bardzo wartosciowym narzedziem. Rozmiesz-
czone w waznych i najbardziej odwiedzanych miejscach przedsigbiorstwa zawie-
rajg wazne komunikaty biezace. Istotnym problemem jest zwrdcenie na nie uwagi
przez pracownikow.

o Wydawnictwa firmowe

Organizacje z powodzeniem stosujg stare, sprawdzone lecz unowoczesnio-
ne sposoby komunikacji. Wydawnictwa firmowe informuja pracownikéw o mi-
sji, wizji i polityce przedsigbiorstwa. Dostarczaja zachety do wykonania zadan,
zwigkszenia wydajnosci i polepszenia jakosci pracy.

Ukazujg sylwetki warte nasladowania, rozwijaja poczucie wspolodpowie-
dzialnosci za losy organizacji. Gléwna wada wydawnictw drukowanych jest brak
natychmiastowego sprezenia zwrotnego, czyli nie informuja o reakcji odbiorcy.
Nadawca przekazu nie wie, czy jego intencje zostaly nalezycie przekazane, ode-
brane i zrozumiane. Do wydawnictw firmowych drukowanych zalicza si¢: biule-
tyny nieperiodyczne i druki ulotne, raporty roczne dla personelu, czasopisma za-
ktadowe, gazetki gminne i powiatowe, podrecznik pracownika, kronike firmowa.

Wydawanie gazetki firmowej wymaga duzego nakladu pracy i srodkéw finan-
sowych. Przede wszystkim nalezy utrzymac stalg czestotliwo$¢ ukazywania sie
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czasopisma, jego forma powinna by¢ prosta i tatwo trafia¢ do przekonan czytelni-
kéw, a naktad dostosowany do wielkosci zalogi firmy. Zdarza sie, ze cze$¢ naktadu
jest kolportowana do zewnetrznych odbiorcow.

W realizacji strategii czasopismo spetnia réznorodne funkgcje: informacyjna,
integracyjng, motywacyjng, budujacg wizerunek (ksztaltowanie wizerunku or-
ganizacji). Czasopismo umacnia lojalno$¢ pracownikéw, pomaga przeciwdzialaé
sytuacjom kryzysowym, réwniez spelnia funkcje rozrywkows. Forma takiego
pisma powinna by¢ dostosowana do profilu odbiorcéw, kultury organizacyjnej
i przyjetych modeli komunikacji. Wydawanie prasy sprzyja budowaniu wiezi mie-
dzy organizacja a pracownikami, co przeklada si¢ na jakos¢ pracy i wyniki calej
firmy. Pracownicy jako pierwsi dowiaduja si¢ o zmianach w swojej organizacji.
Forma i tre$¢ czasopisma powinny by¢ spojne z innymi narzedziami komunikacji.
Powinna charakteryzowa¢ si¢ obiektywizmem, polegajacym na przekazywaniu
takze tre$ci niepopularnych. Nalezy mierzy¢ systematycznie skuteczno$¢ czaso-
pisma i doskonali¢ zawartos¢.

o Podrecznik pracownika

Wydany w przystepnej formie ksigzkowej zawiera podstawowe informacje
o instytucji przyspieszajac integracje w zespolach oséb nowozatrudnionych. Opi-
suje historie firmy, jej kulture i strukture organizacyjng, miejsce w branzy i zasieg
dzialania. Zawiera kodeks wskazan etycznych, podzial zadan kadry kierowniczej,
gwarantowane $wiadczenia socjalne, oferty kulturalne, sportowe i rekreacyjne.

o Kronika firmowa

Moze by¢ wydrukowana w formie atrakcyjnego albumu ksiazkowego. Kronike
firmowa moze stanowi¢ faktograficzny zbiér dokumentéw pisanych i fotografii
zwigzanych z dziejami miejscowosci lub przedsiebiorstwa umieszczonych w izbie
pamieci, czy innym, specjalnie do tego celu przystosowanym miejscu.

o Urzadzenia techniczne komunikacji pisemne;j

Do urzadzen technicznych wykorzystujacych sieci tacznosci telefonicznej zali-
czamy rowniez: teleksy, teleteksty, telefaksy.

o Internet

Ogromna role w realizacji strategii, prowadzeniu dialogu z pracownikami
i tworzeniu pozytywnych relacji odgrywa Internet. Stuzy codziennej wymianie
korespondencji, promocji produktéw i ustug, ankietowaniu, publikowaniu wszel-
kiego rodzaju danych, wydawaniu gazet w wersji elektronicznej, sprawowaniu
nadzoru i kontroli.

o Witryna internetowa i obecno$¢ w mediach spotecznosciowych

Strony WWW s3 efektywnie wykorzystywane do tworzenia pozytywnego
wizerunku wewnatrz firmy. Za ich pomoca mozna przekazywa¢ pracownikom
informacje o przedsiebiorstwie, a mieszkanicom o gminie, angazowa¢ w proces
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tworzenia zawarto$ci witryny internetowej, motywowaé i budowa¢ poczucie
przynaleznosci do przedsiebiorstwa lub wspdlnoty lokalne;.

o Gazetka elektroniczna
W elektronicznym wydaniu czasopisma lokalnego mozna umieszcza¢ m.in.:

» wiadomosci o planach rozwoju przedsigbiorstwa lub gminy, realizacji strate-
gii, zawartych kontraktach, nowych produktach, zdobytych nagrodach,

« informacje o naradach, seminariach, konferencjach,

» wydarzenia specjalne i imprezy dla pracownikéw i mieszkancow, elementy
rozrywki, konkursy,

« biografie zastuzonych oséb, wyréznienia i awanse, harmonogramy urlopow,

« informacje o wolnych stanowiskach,

« pytania do redakgji i sondy redakcyjne.

Zaleta gazetki elektronicznej jest interaktywnos¢, co umozliwia silniejsze za-
angazowanie pracownikéw i pozwala na uzyskiwanie informacji zwrotnych. Za-
wartos¢ biuletynu elektronicznego mozna na biezaco aktualizowac.

o Poczta elektroniczna

Jest najczesciej stosowanym narzedziem pozwalajacym na szybka i efektywna
wymiane informacji wewnatrz organizacji. W badanych obiektach prawie kazdy
ma dostep do komputera. Poczta elektroniczna jest skutecznym sposobem do-
tarcia do wszystkich pracownikéw, dajac im mozliwo$¢ odczytania wiadomosci
w dogodnym dla nich czasie. Zapewnia uzytkownikom staly i dogodny dostep do
informacji. Mozna z niej korzysta¢ w pracy, domu i podrdzy. Pozwala by¢ w kon-
takcie z instytucja, klientami, kontrahentami i znajomymi.

o Telekonferencje i wideokonferencje

Internet daje mozliwos$¢ przeprowadzenia telekonferencji lub wideokonferen-
cji. Moga mie¢ one kilka postaci: od interaktywnych, podczas ktorych wszyscy
uczestnicy widzg si¢ i stysza, po czesciowo interaktywne. Na przyklad w multime-
dialnej konferencji uczestnicy ukazywani sa na ekranach monitoréw. Czgsé¢ pola
ekranu moze by¢ wykorzystana na rysunki, wykresy, schematy i tabele wspoma-
gajace wystapienia prelegentow.

Wideokonferencje moga by¢ wykorzystane miedzy innymi przy prowadzeniu
zdalnych konsultacji z udzialem specjalistow i organizowaniu szkolen.

o System identyfikacji wizualnej

W komunikacji wewnetrznej istotne znaczenie majg elementy tozsamosci or-
ganizacji, a wigc: logo firmy i logotyp czyli czcionka, herb gminy, kolory i druki
firmowe, stemple, szyldy, flagi, identyfikatory, bilety wizytowe i ubiér pracowni-
kéw, oznakowanie §rodkéw transportu itp. wzmacniaja tzw. wizerunek wlasny fir-
my, poczucie tozsamosci i identyfikowanie si¢ z zakladem pracy. Jednak gtéwnym
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zadaniem tych elementdéw, tworzacych tzw. system identyfikacji wizualnej, jest
oddzialywanie na grupy otoczenia przedsiebiorstwa.

o Imprezy specjalne

Okazja do zorganizowania imprezy firmowej moze by¢ jubileusz przedsigbior-
stwa, otwarcie filii, uruchomienie nowej linii produkcyjnej, wyprodukowanie np.
milionowego egzemplarza wyrobu, udzial w targach i wystawach.

Zmiana tozsamosci wizualnej instytucji moze stac si¢ gtéwnym wydarzeniem
medialnym. Stwarza mozliwo$¢ zaprezentowania elementéw tozsamosci, pokaza-
nia jak powinny by¢ eksponowane. Wazne jest, aby wdrozenie identyfikacji prze-
biegalo zgodnie z harmonogramem. Jesli prezentacja odniesie sukces, pracownicy
beda mieli wigksze poczucie identyfikowania sie¢ z zakladem pracy, a mieszkancy
Z€ SW0j3 gmina.

Do imprez firmowych zaliczane s3 ,,dni otwarte” dla pracownikéw i ich ro-
dzin. Uczestnicy moga zaznajomic si¢ z funkcjonowaniem poszczegélnych dzia-
6w firmy czy procesem produkcyjnym, a takze bezposrednio spotkac z przedsta-
wicielami zarzadu i odby¢ porozmawia¢ z nimi na nurtujgce ich tematy. Gminy
urzadzaja imprezy z okazji dozynek, przeglady zespotéw ludowych, lokalne uro-
czystosci patriotyczne.

o Spotkania integracyjne

W badanych organizacjach spotkania integracyjne okazaly si¢ uzyteczne. In-
stytucja udowadnia w ten sposob, ze troszczy si¢ o swoich pracownikéow row-
niez poza godzinami pracy. W czasopismach lokalnych, w badanych obiektach,
o aktualnie odbywajacych sie spotkaniach integracyjnych informowano w prawie
kazdym numerze.

Byly to spotkania z okazji Nowego Roku, aranzowano spotkania towarzyskie,
zapewniano bilety do kina lub teatru, organizowano aktywny wypoczynek w cza-
sie wolnym. Udostepniano wyposazenie do zaje¢ sportowych, zakladano kluby
dla pracownikéw. Organizowano spotkania dla rodzin pracownikéw: dni sportu,
pikniki, festyny, zabawy dla dzieci. Przydzielano miejsca w domach wczasowych
i organizowano wycieczki zakltadowe.

3. Komunikacja spoleczna w Urzedzie Miasta
we Wlodawie

W Urzedzie obowigzuje kodeks etyki pracownikéw, w mysl ktdrego okreslone sg
standardy postepowania, ktorych winni przestrzega¢. Zgodnie z kodeksem kazdy
pracownik Urzedu Miejskiego we Wiodawie powinien wykonywac swoje obowigzki
w oparciu o nastepujace zasady: praworzadnosci, niedyskryminowania, wspotmier-
nosci, nienaduzywania uprawnien, bezstronnosci i niezaleznosci, obiektywizmu,
uczciwosci, uprzejmosci, wspdtodpowiedzialnosci, akceptacji kontroli zarzadczej.
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W zakresie dzialalnosci i funkcjonowania Urzedu, publiczne informacje
o gminie miejskiej, organizacjach, kompetencjach, trybie dzialania mozna zna-
lez¢ na stronach Biuletynu Informacji Publicznej. Mieszkancy Wlodawy maja
takze dostep do strony internetowej, lokalnego radia, i od niedawna, lokalnej te-
lewizji. W Urzedzie funkcjonuje metoda ,,otwartych drzwi”. Zaréwno Burmistrz,
jak i Przewodniczacy Rady Miejskiej we Wlodawie, w okreslone dni i godziny
urzedowania, sg dostepni dla mieszkancow. Raz w roku przedstawiany jest Raport
o stanie miasta przez Burmistrza Wlodawy. Mieszkancy majg mozliwo$¢ czerpa-
nia informacji z kilkudziesieciu tablic informacyjnych rozmieszczonych w roz-
nych zakatkach Wlodawy. Moga takze uczestniczy¢ w odbywajacych sie posiedze-
niach Rady Miejskiej Wlodawy.

Najczesciej uzywane narzedzia komunikacyjne (zdaniem urzednikéw) przed-
stawiono w tabeli 2.

Tabela 2. Wykorzystywane narzedzia komunikacyjne

e-mail 16
tablica informacyjna 3
wydawnictwa wewnetrzne

spotkania z przetozonym 1

9
broszury 1
spotkania integracyjne 7
szkolenia i prezentacje 4
inne

Zrédlo: A. Bartnicka, op. cit., s. 55

W Urzedzie brakuje osoby zajmujacej si¢ zarzadzaniem komunikacja i nie od-
bywaja si¢ szkolenia w tym zakresie. Jednak wielu pracownikéw posiada wiedze, ze
majg oni wplyw na funkcjonowanie i jako$¢ obiegu informacji. Zamieszczone w tabeli
3. wypowiedzi pokazuja $wiadomos$¢ znaczenia wptywu komunikacji wewnetrznej
na organizacje i skuteczno$¢ pracy. Urzednicy widzg tez zwigzki pomig¢dzy sprawna
i efektywng komunikacja a wzajemnym zaufaniem i pozytywnymi relacjami.
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Tabela 3.

Powody znaczenia komunikacii B liczba od(Ed

usprawnianie obiegu informaciji 1 28

poprawa wizerunku instytuciji I 8

budowa pozytywnych relacji I 16

tworzenie atmosfery zaufania Il 11

usprawnienie obstugi petentéw Il 17

rozwoj zawodowy || 2

odwracania uwagi od innych spraw

dezorganizacja pracy

brak czasu || 1
pogorszenie obstugi petentéw

inne |

Zrédlo: A. Bartnicka, op. cit., s. 53

Podstawowg forma komunikacji jest informacja pisemna, jednak wigkszos¢
kanaléw wiedzie $ciezka nieformalng. Pozadanym zrédtem informacji jest roz-
mowa z przetozonym (rysunek 3.)

inne

od wspdtpracownikow

podczas szkolen

zogloszen na tablicy

poprzez e-mail

od przetozonego

Rysunek 3. Pozadane zrédla informacyjne

Zrédlo: A. Bartnicka, op. cit., s. 56
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Komunikacja w urzedzie to nie tylko praca w oparciu o dokumenty, pisma,
zarzadzenia, to takze relacja z drugg osobg i wspodtdziatanie w grupie. Urzednicy
wyrazajg potrzebe tworzenia pozytywnych relacji miedzy soba, co ich zdaniem
wplynie na poprawe jakosci obstugi interesantow i lepsze relacje z otoczeniem.
Wszelkie procesy zmierzajg w kierunku efektywnosci dziatania placéwki, popra-
wy wizerunku jednostki i stworzeniu zintegrowanej spoltecznosci. ,,Bez zdolnosci
utozsamiania si¢ z drugim cztowiekiem, umiejetnosci weczuwania si¢ w jego poto-
zenie, nie da sie stworzy¢ spotecznosci wspotbrzmigcej jednym gtosem™. Empatia
winna by¢ fundamentem kazdego dzialania i przedsiewziecia.

Komunikacja spoteczna w Urzedzie Miejskim we Wlodawie funkcjonuje
W sposdb sprzyjajacy pracownikom i ich rozwojowi. Wyniki badan wykazuja jed-
nak konieczno$¢ wprowadzenia pewnych poprawek w kierunku organizaciji sieci
komunikacyjnych i stworzenia nowych rozwigzan. Wszelkie dzialania usprawnia-
jace system komunikacyjny stang sie zalazkiem, a w konsekwencji fundamentem
budowania wizerunku instytucji®.

4. Uwarunkowania efektywnej komunikacji i jej
bariery

Efektywne komunikowanie oznacza wzajemne zrozumienie si¢ nadawcy i od-
biorcy w zakresie przekazywanej tresci. Innymi sfowami: sens informacji odebra-
nej powinien by¢ taki sam, jaki zamierzat przekaza¢ nadawca. Zeby osiggna¢ ten
cel, na kazdym etapie procesu komunikacyjnego trzeba wykazac si¢ okreslonymi
umiejetnosciami i wiedza.

W literaturze istnieje wiele publikacji na temat czynnikéw podnoszacych efek-
tywnos¢ komunikowania, ale brakuje potwierdzenia ich skutecznosci reprezento-
wanymi badaniami empirycznymi.

Wszyscy autorzy sa zgodni, ze na charakter procesu, na kazdym poziomie ko-
munikacyjnym wplywaja nastepujace czynniki:

« wybdr no$nikéw,
« cechy osobowosciowe uczestnikow,
« uwarunkowania sytuacyjne.

Wszystkie czynniki s3 w pewnym stopniu wspdizalezne i tworzg diament efek-
tywnej komunikacji.

Nietypowa sytuacja w organizacji lub w jej otoczeniu, np. kryzys, wymusza
zastosowania najbardziej efektywnego w danej chwili kanalu i moze spowodo-
wac okreslone reakcje uczestnikéw. Kondycja ekonomiczna przedsiebiorstwa
ogranicza wachlarz mozliwych do wykorzystania mediow i wptywa na nastroje

7 D. Goleman, Inteligencja emocjonalna, Poznan 2007; Media Rodzina; s. 160.
8 A, Bartnicka, Komunikacja spoleczna w organizacji na przykladzie Urzedu Miasta we Wlodawie,
praca magisterska, Wyzsza Szkota Handlu i Finanséw Migdzynarodowych, Warszawa, 2012, s. 78.
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pracownikow. Dlatego komunikacje nalezy usprawniaé systemowo. Nie wystarczy
rozlozy¢ problem na elementy skladowe i podstawi¢ gotowe rozwigzania, istnie-
jace schematy. Potrzebne jest myslenie lateralne, spojrzenie od nowa na zagad-
nienie komunikacji, dostrzezenie i uwzglednienie zaleznosci niedostrzezonych
wczesniej przez siebie i innych. Szczegdlnie przydatne mogg sie tu okaza¢ techniki
heurystyczne aktywizujace twdrcze myslenie.

Przy usprawnianiu komunikacji nalezy uwzgledni¢ sugestie pracownikow
i mieszkancow.

Trafng i ponadczasowa wydaje sie refleksja, ze najczesciej powinno sie stoso-
wac komunikacje interpersonalng i grupowa, pozniej wykorzystywa¢ udogodnie-
nia techniczne, a w ostateczno$ci decydowac si¢ na uzycie tablic ogtoszeniowych.
Warto réwniez pamigtaé, ze Zaden najbardziej nowoczesny system komputero-
wy nie zastapi motywacji i kreatywnosci ludzi, a moze je tylko wspomaga¢. M.
Bloomberg, ktorego serwis zrewolucjonizowal informacje finansowg twierdzi, ze
w zdobywaniu informacji biznesowych coraz wigksze znaczenie bedzie mial nie
Internet, ale kontakty osobiste. Obecnie zbyt duze znaczenie przykladane jest do
nos$nika, a nie zawartosci. Dla pozyskiwania informacji cennych w biznesie waz-
niejsze od rozwoju Internetu beda kontakty osobiste i relacje miedzyludzkie.

System komunikacji bezposredniej, w tym narady, szkolenia, konferencje
i dyskusje w matych grupach, dobrze zaplanowane i przeprowadzone w przyja-
zny sposob, obejmujace niewielka liczbe uczestnikdéw sg najbardziej efektywna
i inspirujacg formg komunikacji. Umozliwiajg udzial w niej wszystkich obecnych,
ktérzy moga wnies¢ swoje spostrzezenia, uwagi. Wymagaja jednak doswiadczenia
i zaangazowania prowadzacych, czasu i odpowiednich pomieszczen. Najwieksza
wadg spotkan bezposrednich jest ograniczona liczba uczestnikow.

Uwarunkowania sytuacyjne wymiany informacji zwiazane sa w gtéwnej mie-
rze ze strukturg i kulturg organizacyjng. Do struktury zalicza si¢ podzial wladzy,
$ciezki komunikacji formalnej i wykonywane zadania. Kultura wplywa na style
komunikowania sie i ich klimat.

Nawet w najlepszych warunkach moga wystapi¢ problemy z komunikacjg.
Czynniki, ktére utrudniajg lub blokujg efektywne porozumiewanie si¢ ludzi na-
zywane s3 barierami informacyjnymi. Do najcze$ciej wymienianych w literaturze
barier nalezg:

« rdznice jezykowe - stosowanie zargonu, wystepowanie termindw spornych,

o przeszkody fizyczne — niesprawno$¢ techniczna nosnikéw informacji, hatas,
réwniez czynniki wewnetrzne wynikajace z fizjologii cztowieka,

o sprzecznosci pomiedzy komunikacja stowng i pozastowna,

+ emocje uczestnikoéw procesu komunikacyjnego,

« brak wiarygodnosci, zaufania,

o filtrowanie informacji, manipulacja,

o przetadowanie informacyjne.
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H. Riickle’, trener i doradca globalnych menedzeréw wyrdznia 3 grupy bledow
komunikacyjnych:

« bledy dotyczace nadawcy - niewlasciwy dobdr stownictwa, moze by¢ pola-
czony z nieprawidlowym akcentowaniem, nieadekwatna do komunikacji
werbalnej mowa ciata,

« bledy zwigzane z no$nikiem informacji,

« bledy dotyczace odbiorcy - nieznajomos¢ znaczenia stow i mowy ciata, bted-
ne postrzeganie fizyczne i psychologiczne.

Aby skutecznie pokonywac bariery trzeba je znac. Na przyktad na 25 pracow-
nikéw Urzedu Miasta Wlodawa tylko jedna osoba nie widzi probleméw w komu-
nikacji wewnetrznej. Najwazniejsze bariery przedstawione sa w tabeli 4.

Tabela 4. Przyklady probleméw z zakresu komunikacji wewnetrzne;

przeszkody w komunikacji migdzy wydziatami 14
plotka 13
blokady w przeplywie informacji z gory w dot 8
blokady w przeptywie informacji z dolu w gore 1
niedoinformowanie pracownikow w waznych kwestiach 14
przetadowanie nadmiarem informacji 1
spoznione informacje 15
ograniczone narzedzia komunikacyjne

emocje 10
inne

Zrédlo: A. Bartnicka, op. cit., s. 61

Podniesieniu efektywnosci komunikowania stuzy audyt komunikacyjny. Jest
to wszechstronna diagnoza komunikowania si¢ w organizacji wykonywana przez
wyspecjalizowane firmy konsultingowe. Konsultanci przeprowadzaja wywiady
dotyczace komunikacji z wybranymi pracownikami wszystkich szczebli instytu-
cji. Nastepnie grupa reprezentatywna otrzymuje ankiety do wypelnienia. Pyta-
nia dotyczg rodzaju otrzymywanej informacji, na przyklad o polityce organizacji,

®  H. Rickle, Mowa ciata dla menedzeréw, Wyd. ASTRUM, Wroclaw 2001, s. 46.



Zeszyty Naukowe WSEI seria: EKONOMIA, 5(2/2012)

Mirostaw Matosek, Komunikacja spoleczna w realizacji strategii samorzgdow... | 107

strategii, wykonywanych zadaniach, w jaki sposéb pracownicy sg oceniani, czy
otrzymuja wystarczajacg ilo$¢ informacji, a jesli nie, to ile chcieliby otrzymywac,
z jakich zrodel czerpig informacje i przez jakie kanaty. Na podstawie wynikow
ankiety konsultanci metodg analizy SWOT opracowujg raport okreslajacy mocne
i stabe strony systemu. Na tym etapie organizacja moze zakonczy¢ wspotprace
z konsultantem, we wlasnym zakresie opracowa¢ strategie komunikacyjna i do-
kona¢ zmian w systemie, lub tez zrobi¢ to razem z doradca.

5. Badanie i doskonalenie systemu komunikacji
strategicznej w rozwoju regionu

Algorytm autorskiej procedury badawczej przedstawiony jest na rysunku 4.
System komunikacji spotecznej badany jest jednoczesnie na interesujacych nas
poziomach: interpersonalnym, grupowym, organizacyjnym, masowym. Zasie-
giem moze obejmowac przedsigbiorstwo, gming, powiat i caty region. Po powofa-
niu zespotu ds. zmian systemu nastgpuje analiza jego elementéw. Wykorzystywa-
ne s3 tu takie narzedzia jak SWOT, ocena punktowa, mapy medialne i kulturowe,
analiza informacji oddolnej, skale semantyczne, testy czytelnosci i benchmarking.

Wykorzystujac ,,burze moézgéw” i inne techniki tworczego myslenia cztonko-
wie zespolu podajg pomysly zmian w systemie. Po zaplanowaniu przedyskutowa-
nych zmian ustalony jest harmonogram dzialan, budzet i osoby odpowiedzialne
za wdrozenie, pozniej nastgpuje realizacja. Zmieniony system komunikacji spo-
tecznej powinien zosta¢ ponownie poddany badaniom oceny skutecznosci.

Punktowa ocena systemu komunikacyjnego przedstawiona jest w tabeli 6.

Ocenie podlegaja wykorzystywane kanaly - aktualnie i potencjalnie. Stosowa¢
nalezy kryteria:

« cel komunikowania,

o szybkos¢ podania informacji,

« natychmiastowos¢ sprezenia zwrotnego,

« mozliwos¢ osobistego wplywu na odbiorce,

 obszerno$¢, szczegélowosc, precyzja przesytanych komunikatow,

o liczba odbiorcow,

« rozproszenie odbiorcéw i ich odlegtos¢ od nadawcy;,

o preferencje i oczekiwania odbiorcéw — na podstawie badan informacji zwrotnej,

« zmodyfikowana lista Volkmana (media s3 uszeregowane pod wzgledem ich
efektywnosci oddziatywania na odbiorcéw).
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Rysunek 5. Procedura badania i doskonalenia systemu komunikacji strategicznej

Zrédlo: M. Matosek, Nowa metodyka, op. cit., s. 261

Ustalona jest waznos¢ od 1 do 3 poszczegdlnych kanaléow i ich ocena od 1 do
5, nastepnie z ich iloczynu wyliczona warto$¢ wazona. Réznica miedzy wartosciag
docelowg a wazong stanowi luke medialna. Zgodnie z regutag W. Pareto (20% przy-
czyn powoduje 80% skutkéw) podnosimy skutecznos¢ kanatéw tam gdzie luka
medialna jest najwieksza.
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Tabela 6. Punktowa ocena kanaléw komunikacyjnych - urzednicy
e Waga Ocena Wartos ¢ Wartos é Luka '
L.p- komunikacyjne W ¢ wazona ww docelowa medialna Sugestie
a3 | as (w*0)
informowanie
Otwarte mieszkancow
1 | posiedzenia Rady 3 4 12 15 3 .
. 0 mozliwosci
Miasta . .
uczestniczenia
Spotkania apel do radnych
w terenie 0 organizacje
2 1 1 12
(np. konsultacje 3 3 > konsultacji z
z radnymi) wyborcami
3 | Tabliee 1 5 5 5 0
informacyjne
4 Internet 3 4 12 15 3
5 | Radio Wiodawa 2 4 8 10 2
6 Rapott. 0 stanie 5 5 10 10 0
miasta
oglaszanie w tv
iradiu wlodawa
7 | "Otwarte drzwi" 3 2 6 15 9 informacji o
"otwartych
drzwiach"
8 Imprezy 2 5 10 10 0
wprowadzenie
9 | TV Wiodawa 2 2 4 10 6 lokalnych
programow
informacyjnych

Zrédlo: A. Bartnicka, op. cit., s. 75

Z przeprowadzonych badan wynika, ze zwigkszenie liczby spotkan radnych
z wyborcami, podawanie waznych informacji w mediach lokalnych i organizowa-
nie ,otwartych drzwi” w najwickszym stopniu wypetni luke medialng.
Graficznym obrazem punktowej oceny kanaléw komunikacyjnych jest mapa
medialna przedstawiona w postaci ,,radarowej” lub wykresu pajeczynowego jak
na rysunku 6. Mapa umozliwia szybkie i czytelne poréwnywanie systeméw ko-

munikacji strategicznej roznych organizacji w celach benchmarkingu'®.

10

M. Matosek, Nowa metodyka badania i doskonalenia systemu komunikacji strategicznej, [w:]

S. Lis, T. Szot-Gabrys, Przedsigbiorstwo i innowacje — problemy, koncepcje, wyzwania, wyd. WSU
Kielce 2008.
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Otwarte
posiedzenia Rady
Miasta

S
TV Wiodawa, ﬂ
A /710

1

Spotkania wterenie
(np.konsultacjez
radnymi)

Tablice
informacyjne

M Warto$¢ wazona ww
@ Wartos¢ docelowa (w*o0)

B Luka medialna

"Otwarte drzwi" Internet

Rysunek 6. Radar medialny - urzednicy

Zrédto: A. Bartnicka, op. cit., s. 36

Podsumowanie

Realizacja strategii rozwoju jednostek samorzadowych i przedsigbiorstw wy-
maga zbudowania wieloaspektowych systeméw komunikacji spotecznej zapew-
niajacych skuteczne wspoétdziatanie pracownikéw i mieszkancow. Sa one wazng
cze$cig systemu komunikacji obejmujacego wewnetrzne i zewnetrzne sieci infor-
macyjne, media, formy przekazu, informacje oraz ludzi bedacych uczestnikami
procesu komunikacji z ich wiedzg, postawami i zachowaniami. Przyklady bada-
nych organizacji opisujg zalety sprawnych systeméw komunikacji strategicznej,
dzieki ktorym:

o kierownicy i wszystkie osoby podejmujace decyzje moga doktadnie zapoznaé
sie z planami strategicznymi organizacji,

 pracownicy oraz mieszkancy gminy, miasta i powiatu poznajg uwarunkowa-
nia majgce wplyw na realizacje strategii,



Zeszyty Naukowe WSEI seria: EKONOMIA, 5(2/2012)

Mirostaw Matosek, Komunikacja spoleczna w realizacji strategii samorzgdow... | 111

« mozliwa jest regularna kontrola i sprawdzenie adekwatnosci strategii wo-
bec zmieniajacych si¢ warunkdéw w organizacji i otoczeniu oraz wykrycie
i uwzglednienie nieprzewidzianych czynnikéw i okolicznosci,

« mozliwa jest zmiana i dopasowanie struktury organizacyjnej,

« wzbudzona jest kreatywnos$¢ zatogi, czesciej pojawiajg si¢ pomysty i nowator-
skie rozwigzania,

 tworzony jest klimat sprzyjajacy realizacji strategii poprzez informowanie,
perswadowanie i motywowanie.

Z zestawienia strategicznych, taktycznych i biezacych celéw realizowanych
z wykorzystaniem systemu komunikacji spotecznej przedstawionych w tabeli 1
wynika, Ze system ten jest warunkiem realizacji strategii organizacji. Réwniez
z zestawienia korzysci jakie daje komunikacja spoleczna przedstawionych na ry-
sunku 1 wynika, ze efektywny system przekazywania informacji jest warunkiem
sprawnego zarzadzania. Sprawnos¢ dziatan prowadzacych do realizacji strategii
wymaga wiec sprawnego i stale doskonalonego systemu komunikacji strategicz-
nej. Dobrze przemyslane, starannie przygotowane i wdrozone zmiany systemu
warunkujg skuteczne wdrozenie strategii.

Dalsze badania powinny, zdaniem autora, koncentrowac¢ si¢ na skutecznosci
nowych mediéw wykorzystujacych nowoczesne technologie i technik perswazji.
Poglebionych badan wymaga rola systemu komunikacji spolecznej w budowaniu
kultury organizacyjnej podporzadkowanej wiedzy. Dotyczy to m.in. wyzwalania
kreatywnosci, motywowania do zdobywania wiedzy, otwarcia na réznorodnos¢
we wszystkich jej wymiarach, ksztaltowania elastycznosci i zwinnosci organizacji,
budowania sieci wewnetrznych i zewnetrznych kontaktéw, komunikacji w zespo-
tach zadaniowych, charakteryzujacych si¢ zmiennym skladem osobowym i ela-
stycznym zakresem dzialania.
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Stopien realizacji strategii rozwoju w wybranych
powiatach wojewodztwa lubelskiego

The degree of implementation of development strategies
in selected districts of Lublin voivodeship

Wojciech Misterek, Ada Dobrowolska

Uniwersytet Marii Curie-Sktodowskiej w Lublinie

Streszczenie

Przedmiotem publikacji jest analiza powszech-
nosci zastosowania narzedzi planowania stra-
tegicznego w wojewodztwie lubelskim oraz ich
rzeczywistego wdrazania.

W pierwszej czesci zdiagnozowany zostal stan
przygotowania strategii rozwoju, wieloletniego
planu inwestycyjnego i wieloletniego planu finan-
sowego w poszczegdlnych gminach i powiatach.
W tym zakresie wykorzystano badania przepro-
wadzone w ramach realizacji grantu badawczego
MNiSW nr N N113 240836, nt. ,,Uwarunkowania
wykorzystania funduszy Unii Europejskiej przez
jednostki samorzadu terytorialnego w woje-
wodztwie lubelskim” w ramach projektu badaw-
czego KBN nr 1 H02C 099 27 ,,Analiza zdolnosci
kredytowej gmin w wojewodztwie lubelskim’.
Taka konstrukcja pozwolita przesledzi¢ dynami-
ke zmian narzedzi planistycznych w okresie 6 lat.
W drugiej czesci dokonano szczegotowej anali-
zy rzeczywistego wdrozenia dzialan zapisanych
w strategiach wybranych powiatéw z wojewddztwa
lubelskiego. Do weryfikacji tej problematyki wybra-
no 4 powiaty. Powiaty te byly przedmiotem badan
podjetych w ramach projektu ,,Lubelskie asocjacje
zarzadzania zmiang gospodarcza w powiatach’,
wspotfinansowanego ze $rodkéw z Unii Europej-
skiej w ramach Europejskiego Funduszu Spolecz-
nego, realizowanego przez Fundacje Rozwoju De-
mokracji Lokalnej Regionalny Osrodek w Lublinie.

Stowa kluczowe: strategia, samorzad
terytorialny, planowanie, inwestycje

Summary

Analysis of using strategic planning tools in
the Lubelskie Region is an object of this pub-
lication.

In the first part has been diagnosed strate-
gies, long-term investment plan and long —
term financial plan in different regions. In
this regard, they were used results Higher
Education research grant No. N N113 240
836, entitled “Conditions for use of EU funds
by local authorities in Lubelskie region. This
allowed not only to determine the current
status but also to identify the changes that
have taken place over 6 years in the use
of different planning tools.

The second part there is analysis of the actual
implementation of the actions outlined in
the strategies of different regions. To verify
the issues it was selected four regions: kras-
nostawski, krasnicki, opolski and zamojski.
This regions have been the subject of research
performed by department in Lublin of The
Foundation in Suppport of Local Democracy.
The study showed a low degree of realization
strategic assumptions. This is a consequence
of mistakes made at the stage of the devel-
opment strategy (optimistic assumptions),
over-dependence on EU funds and a small
engagement of local authorities in reaching
their strategic plans.

Keywords: strategy, local government,
planning, investment
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Wistep

Systematycznie zwigkszajacy sie zakres zadan realizowanych przez samorza-
dy terytorialne oraz brak zabezpieczenia srodkéw na ich wykonanie powigkszaja
rozbieznosci pomigdzy potrzebami inwestycyjnymi jednostek a mozliwosciami
ich sfinansowania. Dodatkowo postep cywilizacyjny uwidacznia nowe oczekiwa-
nia spoleczne, ktére moga, a w wielu wypadkach powinny by¢ realizowane przez
samorzady, zwiekszajac tym samym ich wydatki inwestycyjne. W tym kontekscie
wzrasta znaczenie planowania rozwoju i inwestycji, ktdre nie tylko zwiekszyloby
efektywnos¢ realizowanych przedsiewzig¢, ale takze zapewnitoby wieksza ich spo-
teczna akceptacje.

Planowanie w tym kontekscie to dzialania majace za zadanie projektowanie
pozadanego obrazu przyszlosci oraz sposobow jego najefektywniejszego osia-
gniecia'. Z punktu widzenia samorzadéw polega to z jednej strony na stworzeniu
wizji spolecznosci i regionu w perspektywie dtugoterminowej, z drugiej za$ na
okresleniu $ciezki jej osiggniecia. Pierwszy obszar sprowadza si¢ do wskazania
kluczowych obszaréw rozwoju danego samorzadu i uwidocznienia potencjalu
jego osiaggnigcia. W tym drugim obszarze konieczne jest wylonienie potencjal-
nych projektéw inwestycyjnych oraz stworzenie harmonogramu ich realizacji
w celu zapewnienia bezpieczenstwa finansowego wczesniej okreslonej wizji. Moz-
na wiec zauwazy¢, ze planowanie dotyczy zaréwno polityki diugookresowej jak
i krotkookresowej. Tym samym mozliwe jest wyrdznienie plandéw o charakterze
wizyjnym, takich jak strategia rozwoju oraz plany urzeczywistniajace te wizje, ta-
kie jak: Wieloletni Plan Inwestycyjny oraz Wieloletnie Plany Finansowe.

1. Dokumenty planowania strategicznego
i taktycznego w jednostkach samorzadu
terytorialnego

Strategia samorzadu terytorialnego jest sformulowana w dokumencie okresla-
jacym wizje funkcjonowania jednostki w przysztoéci oraz planie jej wieloletniego
rozwoju pozwalajacym na urzeczywistnienie tej wizji. Jej konstrukcja opiera si¢
na trzech kluczowych elementach: celach rozwojowych samorzadu, zasobach za-
réwno finansowych jak i pozafinansowych oraz sposobach osiagniecia celow?.

Taka konstrukeja strategii umozliwia samorzadom okreslenie koncepcji roz-
wojowej, a takze ukierunkowanie dziatan na obszary kluczowe dla wzrostu go-

' M. Dylewski, Znaczenie i kierunki zmian w procesie planowania w sektorze publicznym w Swietle

akcesji Polski do Unii Europejskiej, [w:] I Forum samorzgdowe. Polska samorzgdnos¢ w integrujg-
cej sie Europie, Fundacja na rzecz Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin 2004., s. 95.

M. Dylewski, B. Filipiak, M. Gorzalczynska-Koczkodaj, Finanse samorzgdowe Narzedzia, decy-
zje, procesy, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2006, s. 116-117.
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spodarczego regionu i poprawy zycia jego spolecznosci lokalnej’. Odpowiednie
zaplanowanie opracowania strategii oraz jej efektywne wdrazanie pozwala samo-
rzadom racjonalniej wykorzystywa¢ ograniczone zasoby, w szczegolnosci zasoby
pieniezne, ktére finansuja spdjne i ekonomicznie najefektywniejsze programy.
Przygotowanie tego dokumentu pozwala takze na wyznaczenie elementéw planu
obarczonych najwiekszym ryzykiem, co umozliwia zaplanowanie dziatan zabez-
pieczajacych przed nim*.

Jednym z kluczowych elementéw zapewniajacych efektywnos$¢ procesu opra-
cowania strategii oraz jej znacznie wigksza akceptowalno$¢ spoteczng jest wasci-
wa komunikacja z mieszkanicami, podmiotami gospodarczymi oraz instytucjami
otoczenia biznesu zlokalizowanymi na jej terenie. To bowiem pozyskanie wiedzy
o potrzebach oraz wtasciwe zaplanowanie inwestycji, majacych na celu zaspokaja-
nie tych oczekiwan, jest podstawa opracowania i wdrozenia kazdej strategii.

Normy prawne w Polsce bezposrednio nie nakazujg gminom, powiatom i wo-
jewodztwom opracowywania dokumentdw strategicznych, w tym strategii rozwo-
ju. Jednak powotujac si¢ na art. 3 ustawy z dnia 6 grudnia 2006 roku o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju’, stwierdzajacy, ze za t¢ polityke, obok Rady Mini-
strow, odpowiedzialne sg takze JST, nalezy stwierdzi¢, ze samorzady powinny ja
prowadzi¢ w oparciu o odpowiednie dokumenty strategiczne®.

Instrumentem, ktéry utatwia i konkretyzuje proces realizacji strategii jednost-
ki jest wieloletni plan inwestycyjny (WPI). Jest to zbior projektéw infrastruktu-
ralnych, zaplanowanych do realizacji w perspektywie kilku lat, uwzgledniajacy
kolejnos¢ ich wykonywania oraz zakres rzeczowy’. WPI systematyzuje projekty,
przypisujac im odpowiedni harmonogram realizacji w okresach rocznych oraz
okresla koszty tych zadan, czesto uwzgledniajac wlasciwe zrédlo ich finansowa-
nia. Pozwala wiec nie tylko na odpowiednie zaplanowania podzialu posiadanych
zasobow, ale takze wskazuje, w ktérych obszarach konieczne jest pozyskanie fi-
nansowania zewnetrznego. Pozwala to na zmniejszenie ryzyka nadmiernego ob-
cigzania budzetu w kolejnych latach i tym samym zwigksza prawdopodobienstwo
realizacji poszczegolnych projektow oraz calej koncepcji rozwojowej jednostki.
Poprzez taka konstrukcje nastepuje polaczenie procesu planowania z budzetowa-
niem, czyli planowaniem krotkookresowym (rocznym).

E. Wojciechowski, Zarzgdzanie w samorzqgdzie terytorialnym, Difin, Warszawa 2003., s. 202.

T. Kopyscianski, J. Ignacy, Charakterystyka barier wdrazania strategii rozwoju lokalnego na przy-
kladzie gmin wojewddztwa dolnoslgskiego, ,Finanse Komunalne” nr 12/2006, s. 6.

Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 roku o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, Dz.U.09.84.712, ze zm.
M. Graczyk, Zarzgdzanie inwestycjami komunalnymi. Dobra praktyka w pozyskiwaniu funduszy
europejskich, Oficyna Wydawnicza Branta, Bydgoszcz-Zielona Géra 2007, s. 27.

M. Gorzalczynska-Koczkodaj, Wykorzystanie wieloletniego planu inwestycyjnego jako narzedzia
wspomagajgcego kompleksowe planowanie i realizowanie inwestycji samorzgdowych, [w:] I Fo-
rum samorzgdowe..., op. cit., s. 158.
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Nalezy jednak pamieta¢ o systematycznym uzupelnianiu WPI, wraz z za-
mknieciem kolejnych okreséw budzetowych, aby miat on charakter planu krocza-
cego. Dzieki temu wladze jednostki beda zawsze dysponowaly aktualng koncepcja
na okres kilku lat, co gwarantuje plynno$¢ dziatania i zmniejsza ryzyko politycz-
ne. Wieloletni plan inwestycyjny jest rowniez narzedziem komunikacji, stuzagcym
do prezentowania mieszkancom, przedsigbiorcom lokalnym, czy tez inwestorom
zewnetrznym, planéw rozwoju infrastruktury w regionie®. Gwarantuje to zaréw-
no przejrzystos¢ dzialan samorzadu jak i wiekszg akceptacje tych dziatan wsréd
spolecznosci lokalne;j.

Najwazniejszym i najtrudniejszym w pozyskaniu zasobem samorzadéw sg
srodki finansowe, gdyz to one warunkujg mozliwo$¢ realizacji zatozonych w stra-
tegii i wieloletnim planie inwestycyjnym projektow. W konsekwencji wcze$niej
omoéwione dokumenty planistyczne powinny zostaé uzupelnione o kilkuletnig
prognoze dochodéw i wydatkéw oraz przychodéw i rozchodéw budzetowych,
czyli o wieloletni plan finansowy (WPF)’. WPF jest wiec kilkuletnig prognoza
budzetu gminy lub powiatu, z zachowaniem odpowiedniego poziomu ogdlnosci
w poszczegdlnych obszarach, w ktorej powinny by¢ okreslone:

» wysokosci wydatkow biezacych w kolejnych latach,

« wolne $rodki z przeznaczeniem na finansowanie nowych inwestycji lub ob-
stuge zadluzenia,

« potencjalne pulapy zadluzenia w kolejnych latach oraz planowany zakres za-
diuzenia®.

Znaczenie wieloletniego planu finansowego systematycznie wzrasta wraz
z rozpowszechnianiem sie nowych instrumentéw pozwalajacych na pozyskiwanie
srodkéw zwrotnych. Dodatkowo mozliwo$¢ skorzystania z szerokiego spektrum
funduszy bezzwrotnych, gtéwnie finansowanych przez Unie Europejska, sklania
do takiego planowania finanséw, aby mozliwe bylo zrealizowanie jak najwiek-
szej liczby projektow inwestycyjnych, ze szczegélnym uwzglednieniem zabezpie-
czenia wkladu wlasnego dla projektow dotacyjnych. Odpowiednia konstrukcja
wieloletniego planu finansowego, poparta systematycznym jego uzupelnianiem,
w oparciu o wykorzystanie odpowiednich narzedzi analizy finansowej i planowa-
nia, powinna umozliwic¢':

« racjonalniejsze wykorzystanie zdobytych srodkéw poprzez pelniejsze dopa-
sowanie potrzeb do mozliwosci finansowych,

8 U. Klewinska, Wieloletni plan inwestycyjny, Tom I, Agencja Rozwoju Komunalnego, Warszawa

1999, s. 18.

®  Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U.09.157.1240, art. 103.

1 T. Dziurbejko, Planowanie rozwoju gminy jako instrument pozyskiwania funduszy pomocowych
Unii Europejskiej, Difin, Warszawa 2006, s. 91.

1 Ibid. s. 92.
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« zwigkszenie zdolnosci kredytowej i tym samym poprawe dostepnosci do ze-
wnetrznych zrédet finansowania,

« pozyskanie tanszych zrédet finansowania,

o lepsza komunikacje z mieszkancami jednostki,

o efektywniejsza realizacje plandw strategicznych i inwestycyjnych jednostki.

2. Powszechno$¢ zastosowania instrumentow
planowania w JST z wojewddztwa lubelskiego

Przedstawiona wczesniej rola poszczegélnych dokumentéw planowania
w jednostkach samorzadu terytorialnego nie ma bezposredniego przetozenia na
powszechno$¢ ich zastosowania. Badanie przeprowadzone wsréd JST w woje-
wodztwie lubelskim w ramach realizacji grantu badawczego MNiSW nr N N113
240836, nt. ,Uwarunkowania wykorzystania funduszy Unii Europejskiej przez
jednostki samorzadu terytorialnego w wojewodztwie lubelskim” pozwalaja na
identyfikacje stanu zastosowania strategii, wieloletniego planu inwestycyjnego
i wieloletniego plany finansowego przez samorzady z wojewodztwa lubelskiego
w 2010 roku. Dodatkowo dane te poréwnane z analogicznymi informacjami po-
zyskanymi w 2004 roku w ramach projektu badawczego KBN nr 1 H02C 099 27
»Analiza zdolnosci kredytowej gmin w wojewodztwie lubelskim” pozwalaja na zi-
dentyfikowanie zmian, jakie zaszly na przestrzeni 6 lat, w zakresie wykorzystania
poszczegélnych narzedzi planistycznych.

Jak pokazuja wyniki badan zamieszczone w tabeli 1 zaréwno w przypadku za-
stosowania strategii jak i wieloletniego planu inwestycyjnego powszechno$¢ za-
stosowania badanych narzedzi jest bardzo duza.

Strategie posiadaja obecnie wszystkie badane jednostki, przy czym stopien jej
zastosowania bywa rdzny, co zostanie omowione w dalszej czgsci opracowania.
Jest to znaczna poprawa w poréwnaniu z rokiem 2004, kiedy to omawianego do-
kumentu planistycznego nie wdrozyto blisko 20% ankietowanych samorzaddéw.
W grupie tej dominowaly gtéwnie male gminy wiejskie, ktére nie posiadaty stra-
tegii ze wzgledu na brak odpowiedniej wiedzy oraz ze wzgledu na koszty jej opra-
cowania. Nalezy jednak zauwazy¢, ze tego dokumentu w 2004 roku nie posiadaty
takze duze o$rodki miejskie, takie jak Zamos¢ i Radzyn Podlaski. Mogto to wyni-
ka¢ z braku ustalonej koncepcji dlugoterminowego rozwoju albo niecheci do jej
formalizacji. W jednym i w drugim przypadku nalezy uzna¢ to za btad.
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Tabela 1. Odsetek jednostek, ktore opracowaty odpowiednie dokumenty planowania w
roku 2004 i roku 2010
Jednostka samorzagdowa STRATEGIA WH
2004 (n=168) | 2010 (n=97) 2004 (n=167) | 2010 (n=96)
Gminy wiejskie 77,6% 100% 79,20% 96,92%
Gminy miejsko-wiejskie 94,4% 100% 88,89% 90,00%
Gminy miejskie 87,5% 100% 62,50% 100,00%
Miasta na prawach powiatow 75,0% 100% 25,00% 100,00%
Powiaty ziemskie 83,3% 100% 66,67% 100,00%
RAZEM 80,4% 100% 77,38% 96,88%

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie badan ankietowych (badania w 2004 roku
nie uwzglednialy analizy powszechno$ci zastosowania WPF)

Podobnie korzystnie sytuacja ksztaltuje si¢ w zakresie opracowania i wdroze-
nia wieloletnich planéw inwestycyjnych. W 2010 roku sposréd podmiotéw, ktore
uczestniczyly w badaniu dokumentu tego nie posiadaly tylko 3 samorzady; stan
ten dotyczyl dwoch gmin wiejskich Batorz i Urzedéw oraz jednej gminy miejsko
- wiejskiej Jozefow.

Dla poréwnania, szes¢ lat wczedniej, niewiele ponad % samorzadéw dyspo-
nowalo tym dokumentem. Co wazniejsze, przygotowanego wieloletniego planu
inwestycyjnego nie posiadaly jednostki o duzym znaczeniu dla rozwoju regionu.
Najwigkszy odsetek jednostek nie posiadajacych WPI, znajdowat sie¢ wsrod miast
na prawach powiatéw (75%), gmin miejskich (28,6%) oraz powiatéw ziemskich
(33,3%). Oznacza to, ze podmioty majace kluczowe znaczenie dla inwestycji w re-
gionie oraz dysponujace najwigekszymi budzetami, nie byly odpowiednio przygo-
towane do planowania i zarzadzania dzialalnos$cia inwestycyjna. Obecna sytuacja
jest znacznie korzystniejsza, nie tylko ze wzgledu na wigksza powszechnos¢ za-
stosowania omawianego narzedzia, ale takze ze wzgledu na wdrozenie tego in-
strumentu w kluczowych dla rozwoju gospodarczego regionu osrodkach, czyli
miastach na prawach powiatu i gminach miejskich.
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Wykres 1. Odsetek jednostek samorzadowych z wojewddztwa lubelskiego, ktére opraco-
waly wieloletni plan finansowy w roku 2010
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Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie badan ankietowych.

Zdecydowanie najtrudniejsza sytuacja ma miejsce w przypadku opracowania
wieloletniego planu finansowego. Na wykorzystanie tego narzedzia w 2010 roku,
wsrod jednostek samorzadu terytorialnego z wojewddztwa lubelskiego, wskazalo
46,59% respondentéw. Nalezy jednak podkresli¢, ze jest to i tak znaczacy progres
w poréwnaniu z badaniami z roku 2004, kiedy dokumentem tym legitymowaty sie
tylko pojedyncze jednostki, co bylo podstawa do zaniechania szczegélowej anali-
zy tej problematyki.

Niestety wéréd podmiotdw, ktore nie wykorzystuja WPF w planowaniu oraz
zarzadzaniu finansami znalazly sie wszystkie badane miasta na prawach powiatu.
Sytuacja ta jest zaskakujaca, gdyz jednostki te charakteryzuja sie najwigksza ak-
tywnoscig inwestycyjna, a dodatkowo wigkszos¢ projektow finansowana jest ze
zwrotnych Zrédet finansowania. To wlasnie one powinny w pierwszej kolejnosci
zadba¢ o sformalizowanie projekgeji finansowych, aby moéc zidentyfikowac i prze-
ciwdziala¢ ryzyku nadmiernego zadluzenia lub braku ptynnosci, jakie moze poja-
wic sie przy realizacji szerokiej akeji inwestycyjne;j.

Negatywnie nalezy oceni¢ takze brak WPF wsréd powiatéw ziemskich. Sg to
bowiem samorzady o najtrudniejszej sytuacji finansowej, ktére zmuszone sa do
zaciaggania zobowigzan zaréwno na pokrycie biezacych niedoborow jak i na finan-
sowania wielu inwestycji.

Podsumowujac, mozna zauwazy¢, ze znaczna grupa jednostek samorzadu tery-
torialnego w wojewodztwie lubelskim rozumie potrzebe planowania dla poprawy
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efektywnosci dziatalno$ci inwestycyjnej. Dodatkowo dla wielu z nich narzedzia
planistyczne sg instrumentami do szacowania niezbednych $rodkéw finansowych
i ewentualnego pozyskania ich z wykorzystaniem zwrotnych zrdédel finansowa-
nia. Jednak w przypadku pojedynczych jednostek brak wieloletniego planu in-
westycyjnego oraz wieloletniego planu finansowego nalezy uznac za zaniedbanie.
Zwlaszcza w przypadku duzych i kluczowych dla rozwoju regionu samorzadow
zjawisko to jest niepokojace. Swiadczy nie tylko o braku odpowiedniej wiedzy
wsrod pracownikow lub braku spdjnej wizji wsrod samorzadowcdw, ale takze nie
pozwala na szybki i spojny rozwdj infrastruktury w calym wojewddztwie.

3. Stopien realizacji strategii rozwoju powiatéw:
opolskiego, krasnickiego, zamojskiego,
krasnostawskiego

Dla potrzeb artykutu dokonana zostala analiza strategii czterech powiatow
wojewodztwa lubelskiego-krasnostawskiego, krasnickiego, opolskiego oraz za-
mojskiego. Powiaty te byly przedmiotem badan podjetych w ramach projektu
»Lubelskie asocjacje zarzadzania zmiang gospodarcza w powiatach’, wspoétfinan-
sowanego ze $rodkéw z Unii Europejskiej w ramach Europejskiego Funduszu
Spotecznego, realizowanego przez Fundacje Rozwoju Demokracji Lokalnej Re-
gionalny Osrodek w Lublinie. W oparciu o szereg danych dokonano przekrojowej
analizy dotyczacej realizacji przyjetych przez powiaty strategii.

Poszczegdlne dokumenty dotycza réznych perspektyw czasowych. Najdtuzszy
okres obejmuje Strategia Rozwoju Powiatu Zamojskiego, bowiem jest ona przewi-
dziana na lata 2007-2020. Podobny horyzont czasowy przewiduje Strategia Roz-
woju Lokalnego Powiatu Krasnostawskiego (lata 2008-2020). Natomiast, powiat
krasnicki przyjal dokument na lata 2007-2015. Najkrotsza perspektywe czasowa
przewiduje Strategia Rozwoju Powiatu Opolskiego (lata 2008-2015).

Dokumenty zawieraja diagnoze strategiczng, w ktérej poddano analizie gtéw-
ne obszary rozwoju spolteczno-gospodarczego powiatow, z uwzglednieniem uwa-
runkowan wewnetrznych (tj. stabych i mocnych stron powiatu) oraz zewnetrz-
nych (tj. mozliwych szans i zagrozen rozwoju powiatu). Warto zauwazy¢, ze kazdy
powiat okreslil ramy finansowe strategii oraz zalaczyl wykaz kluczowych projek-
tow, ktore maja by¢ realizowane. Co wiecej, istotny jest fakt, Ze znaczacym zré-
dlem finansowania wszystkich strategii maja by¢ srodki Unii Europejskiej.

Strategie zawieraja cztery cele strategiczne, wyjatkiem jest tu jedynie powiat
zamojski, ktory wyznaczyl trzy priorytety. Wszystkie dokumenty traktuja o ko-
niecznosci poprawy konkurencyjnosci lokalnej gospodarki, m. in. poprzez rozwdj
przedsiebiorczosci i pozyskiwanie inwestycji. Istotnym elementem jest réwniez
poprawa atrakcyjnosci turystycznej powiatow. Powiat krasnicki i opolski stawiaja
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réwniez na wzrost zatrudnienia mieszkancow, a takze wzrost poziomu ich wiedzy.
Natomiast w strategii powiatu krasnostawskiego pojawia si¢ cel strategiczny zwia-
zany z poprawg jakosci zycia mieszkancow poprzez rozwdj infrastruktury spo-
tecznej. Wazna jest réwniez poprawa stanu bezpieczenstwa publicznego, a takze
ochrona srodowiska, poprawa jakosci kapitatu ludzkiego oraz doskonalenie infra-
struktury technicznej — elementy te znalazly swoje odzwierciedlenie w prioryte-
tach strategii poszczegdlnych powiatow.

Cele badanych dokumentéw strategicznych sa bardzo zblizone do siebie
i wszystkie zakladajg realizacje szeregu dzialan majacych na celu przyspieszenie
rozwoju gospodarczego, aktywizacje spotecznosci lokalnej i poprawe srodowiska
bytowego dla mieszkancow. Zasadne jest wiec zweryfikowanie stopnia wykonania
zadan przyporzadkowanych dla wyzej wymienionych celéw. W ramach projektu
dokonano wigc poréwnania wydatkéw budzetowych powiatéw w poszczegélnych
latach z przeznaczeniem na zadania zapisane w strategiach. Pozwolilo to na zdia-
gnozowanie rozpietosci pomiedzy planami dtugoterminowymi jednostek a rze-
czywistym wykonaniem strategii.

Tabela 2. Priorytety strategii powiatu krasnostawskiego, krasnickiego, opolskiego i za-

mojskiego
Powiat Krasnostawski Krasnicki Opolski Zamojski
Poprawa jakosci Zycia . . [
P ) ¥ Poprawa konku- Zwiekszenie konku- | Rozw¢j i restruk-
) mieszkancéw poprzez S . . .
Priorytet I . rencyjnosci gospo- | rencyjnosci lokalnej | turyzacja obsza-
rozwdj infrastruktury . : ; 1
. darczej powiatu gospodarki row wiejskich
spoleczne;j
Aktywizacja funkeji go-
spodarczych - pobudzenie | Wzrost poziomu . Rozwdj przed-
. podarczych - pot . P . Poprawa atrakeyj- 0zwo) prze
Priorytet | przedsiebiorczo$ci w po- wiedzy i zatrudnie- - . siebiorczosci
- s . : L. nosci turystycznej . . .
I wiecie, szczeglnie w zakre- | nia mieszkancow owiatu i pozyskiwanie
sie rozwoju matej i §redniej | powiatu P inwestycji
przedsigbiorczoéci
Priorvtet Rozwdj turystyki, sportu Poprawa atrakcyj- | Wzrost poziomu Rozwoj
I & i rekreacji wraz z promocjg | nosci turystycznej | zatrudnienia miesz- | infrastruktury
powiatu powiatu kancoéw powiatu lokalnej
Poprawa stanu
. . bezpieczenstwa Poprawa jakosci ka-
. Ochrona §rodowiska wraz P! op Jas
Priorytet L publicznego pitalu ludzkiego oraz
z doskonaleniem infra- . . . . -
v . oraz zwigkszenie ograniczenie wyklu-
struktury technicznej . . " .
poziomu integracji | czenia spolecznego
spotecznej

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie strategii powiatu krasnostawskiego, krasnic-
kiego, opolskiego oraz zamojskiego
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3.1. Poziom realizacji strategii poszczegoélnych
powiatow

W 2011 roku poziom realizacji poszczegolnych strategii powiatow byl bardzo
zroznicowany. Wynikalo to gtéwnie z réznej determinacji wtadz samorzadowych
do realizacji wcze$niej ustanowionych planéw dlugookresowych oraz z mozliwo-
$ci finansowych wynikajacych w duzej mierze ze zdolno$ci samorzadu do pozy-
skania §rodkow z poszczegélnych programéw wspolfinansowanych ze srodkow
Unii Europejskiej. Wplyw na te réznorodnos$¢ mial tez inny horyzont czasowy
poszczegdlnych dokumentdw, co przy strategiach dlugoterminowych sklanialo
wladze do odkladania zaplanowanych dzialan na kolejne lata. W takiej sytuacji
zasadne jest dokonanie weryfikacji przewidywanych w strategiach nakladéw do
2011 roku w stosunku do nakfadéw faktycznie poniesionych do 2011 roku.

Powiatem, ktéry w najwiekszym stopniu zrealizowal zalozenia przyjete w stra-
tegii byl powiat krasnostawski. W 2011 roku poniesione wydatki na zaplanowane
dziatania stanowily az 82,02% przewidywanych w planie do 2011 roku nakfadow.
Swiadczy to o wysokiej determinacji wladz samorzadowych do realizacji zamie-
rzonych celéw oraz o znacznym potencjale zabezpieczenia odpowiednich $rod-
kow finansowych na planowane inwestycje. To zwlaszcza ten drugi element byt
kluczowy, zwlaszcza ze spowolnienie gospodarcze w latach 2008-2011 mialo silne
przelozenia na spadek wptywéw budzetowych i trudnosci w wygospodarowaniu
srodkéw na poszczegolne inwestycje. Ten wysoki stopien realizacji strategii jest
takze potwierdzeniem wlasciwego podejscia do planowania, ktérego gléwnym
zalozeniem jest budowanie prognoz na miare mozliwosci ich zrealizowania. Tym
samym cele postawione w strategii byly racjonalne i odpowiednio zabezpieczone
w planach finansowych.

Tabela 3. Poziom realizacji dzialan zaplanowanych do 2011 roku w strategii powiatu
krasnostawskiego, krasnickiego, opolskiego oraz zamojskiego

Powiat i’:;egédywane naktfady girlgesione naktady w Poziom realizacji
Krasnostawski 5 605 800 4 598 080 82,02%
Krasnicki 91 317 560 21002 990 23,00%
Opolski 120 107 000 44279910 36,87%
Zamojski 252936 206 27 151 487 10,73%

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie strategii powiatu krasnostawskiego, krasnic-

kiego, opolskiego oraz zamojskiego
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Odmienna sytuacja miala miejsce w pozostalych analizowanych powiatach,
gdzie projekty inwestycyjne zaplanowane do roku 2011 zostaly zrealizowane na
poziomie mniejszym niz 40%.

Na najnizszym poziomie spos$rod analizowanych powiatéw znajdowal sie
w 2011 roku stopien realizacji Strategii Rozwoju Powiatu Zamojskiego (tabela 3).
Przyczyna takiego stanu jest wpisanie zbyt wygorowanych oczekiwan do strategii,
a tym samym opracowanie tego dokumentu jako planu nadmiernie optymistycz-
nego. W konsekwencji trudno bylo zabezpieczy¢ srodki finansowe na realizacje
wszystkich projektow inwestycyjnych, zwlaszcza w okresie spadku dynamiki do-
chodéw samorzadowych. Nieznaczny wplyw na takg sytuacje miat tez dlugi ho-
ryzont czasowy dokumentu, obejmujgcy facznie 13 lat. Czesto przy dluzszej per-
spektywie strategii realizacja pewnych zadan jest przesuwana na kolejne lata. Na
chwile przeprowadzania analizy dostepne byty dane do 2011 roku. Zatem znane
s3 jedynie dzialania podjete w ciggu czterech lat od przyjecia strategii. Mozliwe,
ze cze$¢ zadan przewidziana do 2011 roku zostanie zrealizowana w poZniejszym
okresie. Oznacza to, Ze stopien realizacji strategii moze by¢ zdecydowanie wyzszy
w koncowej fazie wyznaczonej perspektywy czasowej. Nalezy jednak zaznaczy¢,
ze proceder przesuwania zadan na kolejne lata jest niepozadany i niebezpieczny,
gdyz wplywa na kumulacje obcigzen, a tym samym na niebezpieczenstwo nad-
miernego zadluzenia.

Nieznacznie tylko lepsza sytuacja miala miejsce w przypadku powiatu kra-
$nickiego i opolskiego. Mimo ze Strategia Rozwoju Powiatu Krasnickiego i Stra-
tegii Rozwoju Powiatu Opolskiego na lata 2008-2015 zakladaly znacznie krotszy
horyzont czasowy, przewidywane zalozenia do 2011 roku zostaly zrealizowane
w zaledwie 23% i 36,87%. Tym samym takze w tych przypadkach plany zalozenia
okazaty sie zbyt optymistyczne w poréwnaniu do mozliwosci. Dodatkowo mniej-
sza efektywnos$¢ w pozyskiwaniu bezzwrotnych srodkéw Unii Europejskiej i zbyt-
nie uzaleznienie si¢ od inwestycji finansowanych tg droga przelozyto si¢ na dos¢
niski stopien realizacji strategii.

3.2. Aktualny poziom realizacji poszczego6lnych
priorytetéw Strategii Rozwoju Powiatu Zamojskiego
na lata 2007-2020

Jak juz zostato wspomniane strategia o najnizszym poziomie realizacji byta Strate-
gia Rozwoju Powiatu Zamojskiego na lata 2007-2020. Zrealizowane wydatki budzeto-
we stanowity zaledwie 10,73% nakladéw planowanych w strategii do 2011 roku.

W najwiekszym stopniu wplywa na to mial niski poziom realizacji dziatan pod-
jetych w ramach Priorytetu I ,,Rozwdj i restrukturyzacja obszaréw wiejskich”. Rze-
czywiste wydatki stanowity zaledwie 8,78% przewidywanych kosztéw. W ramach
tego priorytetu nie udalo si¢ zrealizowaé wielu projektéw inwestycyjnych, w tym
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gléwnie w zakresie budowy i modernizacji infrastruktury lotniczej, organizacji
zmian w podnoszeniu kwalifikacji zawodowych, scalaniu gruntéw oraz edukacji
agroturystycznej wsrdd mieszkancow. Dodatkowo w kilku obszarach stopien reali-
zacji projektu byt bardzo ograniczony. W ramach tego celu strategicznego miaty
zosta¢ uruchomione projekty o duzej wartosci zwiazane z budowg i modernizacja
drog sprzyjajacych rozwojowi obszarow wiejskich. Ze wzgledu na mniejsza dostep-
nos¢ do srodkéw finansowych, zadanie to zostalo zrealizowane tylko w 12,06%.

Zdecydowanie wigkszy stopien realizacji mialy zadania przewidziane w ramach
Priorytetu II ,,Rozwdj przedsiebiorczosci i pozyskiwanie inwestycji”. W ramach
tego celu strategicznego mieszcza sie dzialania zwigzane z rozpowszechniania in-
formacji o dostepnych zrédlach zewnetrznego finansowania przedsiebiorstw oraz
zwigzane z promocja powiatu. Na stopien realizacji tego priorytetu miaty wpltyw
poniesione naktady na wspolne dzialania promocyjne lokalnych matych i $rednich
przedsigbiorstw. Laczne wydatki zawarte w budzetach powiatu na lata 2007-2011
na promocje jednostek samorzadu terytorialnego to 110 tys. zt. Warto zauwazy¢, ze
nie podjeto dzialan w zakresie upowszechnianie informacji o dostepnych Zrédtach
finansowania zewnetrznego. Wydatki na ten cel nie zostaly ujete w budzetach po-
wiatu zamojskiego na lata 2007-2011, ze wzgledu na poczynione zalozenie, ze beda
to wydatki poniesione przede wszystkim przez Powiatowy Urzad Pracy.

Ponadto, nie zrealizowano zadan z zakresu utworzenia bazy danych o biznesie
i mozliwo$ciach inwestowania. Zalozono natomiast, ze zadanie to bedzie finanso-
wane gltéwnie przez firmy znajdujgce si¢ w bazie danych. Warto réwniez zauwa-
zy¢, ze w budzetach powiatu zamojskiego na lata 2007-2011 nie zostala zapisana
kwota przeznaczona na opracowanie profesjonalnych materialéw promocyjnych,
ktore zostaly przewidziane w strategii. Przewidziano natomiast kwote w wyso-
kosci 110 tys. zf na promocje jednostek samorzadu terytorialnego. Chociaz nie
ma szczegotowych danych na temat udzialu wydatkéw na opracowanie profesjo-
nalnych materialéw promocyjnych nalezy zalozy¢, ze czes$¢ planu strategicznego
w tym obszarze byla realizowana.

Priorytet III ,Rozwdj infrastruktury lokalnej” zostal natomiast zrealizowany
w 15,73%. W ramach jego realizacji mialy zosta¢ podjete dzialania majace na celu
ochrong $rodowiska naturalnego, a takze zwigzane z rozwojem rynku pracy oraz
rozwojem infrastruktury spoleczne;j.
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Tabela 4. Poziom realizacji Strategii Rozwoju Powiatu Zamojskiego na lata 2007-2020
do 2011 roku (w PLN)

Nazwa zadania Przewidywane naklady | Poniesione naklady Poziom realizacji do
do 2011 roku do 2011 roku 2011 roku

Priorytet I 183 147 000 16 075 487 8,78%

Priorytet IT 60 000 110 000 183,33%

Priorytet IIT 69 729 206 10 966 000 15,73%

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie Strategii Rozwoju Powiatu Zamojskiego na
lata 2007-2020 oraz budzetéw powiatu

Cze$¢ zadan zwigzanych z ochrong $rodowiska zostala zrealizowana za po-
$rednictwem zrodel finansowania pochodzacych z budzetu wojewddztwa, Fun-
duszu Lesnego, a takze budzetu panstwa. Stad budzet powiatu zamojskiego na
lata 2007-2011 nie przewidywal wydatkéw na ten cel i tym samym uzyskal niski
wskaznik realizacji.

Zostaly natomiast zrealizowane inne projekty z udzialem $rodkéw pocho-
dzacych z budzetu powiatu. Byla to modernizacja bazy lokalowej i podwyzsza-
nie standardu wyposazenia szkdl, poprawa zabezpieczenia zdrowotnego miesz-
kancow, rozwigzywanie problemoéw opieki spolecznej i zdrowotnej nad osobami
w podesztym wieku i z uposledzeniem umystowym oraz pomoc rodzinie w kryzy-
sie. Nalezy jednak zauwazy¢, Ze niski poziom realizacji powyzszych zadan w sto-
sunku do zatozonych celéw do 2011 roku przyczynit si¢ do ogélnego, niskiego
poziomu realizacji Priorytetu III. Sg to wazne obszary, ktére maja duzy wpltyw na
dalszy rozwoj powiatu.

3.3. Poziom realizacji poszczegdlnych zadan Strategii
Rozwoju Lokalnego Powiatu Krasnostawskiego na lata
2008-2020 do 2011 roku

Powiat krasnostawski w najwiekszym stopniu zrealizowat cele strategii zato-
zone do 2011 roku. Stosunek faktycznie poniesionych naktadéw do 2011 roku,
do przewidywanych naktadéw do 2011 roku, ksztaltowat si¢ na poziomie 82,02%.
Dodatkowo warto podkresli¢, ze wydatkowano 2 113 tys. zI na zadania, ktdre nie
zostaly pierwotnie przewidziane w strategii powiatu.

Uszczegotowienie ,,Strategii Rozwoju Lokalnego Powiatu Krasnostawskiego
na lata 2008-2020” stanowig zadania inwestycyjne przedstawione w Wieloletnim
Planie Inwestycyjnym. Zostaly one uporzagdkowane w obszary dziatan wedlug osi
priorytetéw ,,Regionalnego Programu Operacyjnego Wojewddztwa Lubelskiego
na lata 2007-2013” Stad analizie zostal poddany poziom realizacji poszczegolnych
zadan inwestycyjnych.
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W dziataniach z zakresu sze$ciu na siedem zadan inwestycyjnych, w budze-
cie zostalo przeznaczone wigcej sSrodkow wilasnych na ich realizacje niz wstepnie
zakladal Wieloletni Plan Inwestycyjny. Warto zauwazy¢, ze jedynie w przypadku
zadania ,,Spoleczenstwo Informacyjne” nie zostaly podjete dziatania. Nalezy jed-
nak zaznaczy¢, iz nie rzutowalo to w duzym stopniu na ogélny stopien realizacji
zalozen strategii.

W strategii powiatu krasnostawskiego przewidziano na realizacje¢ zadania Trans-
port — Komunikacja drogowa na lata 2008-2011 blisko 1,84 mln zI. Natomiast na-
ktady inwestycyjne na realizacje tych dzialan przewidziane w budzetach powiatu
wyniosly w tym okresie niecale 2,17 mln zI. Oznacza to, ze wydatki inwestycyjne
faktycznie poniesione przewyzszyly wydatki przewidziane w ramach strategii.

Tabela 5. Poziom realizacji Strategii Rozwoju Lokalnego Powiatu Krasnostawskiego na
lata 2008-2020 do 2011 roku (w PLN) z podziatem na zadania inwestycyjne

Nazwa zadania Przewidywane na- Poniesione nakla- | Poziom realiza-
ktady do 2011 roku | dy do 2011 roku | cji do 2011 roku

Spoleczenstwo Informacyjne 1942 800 0 0%

Transport - Komunikacja drogowa 1839 000 2 168 900 117,94%

Srodowiska i czysta energia 0 558 000 -

Kultura, Turystyka 0 0 -

Infrastruktura spoteczna — szkolna i sportowa | 1522 000 2024 450 133,01%

Infrastruktura spoteczna — pomoc spoleczna | 302 000 404 730 134,02%

Bezpieczenstwo publiczne 0 1 555 000 -

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie Strategii Rozwoju Lokalnego Powiatu Kra-
snostawskiego na lata 2008-2020 oraz budzetéw powiatu

Wedlug zamierzer powiatu krasnostawskiego, realizacja zadan z zakresu ,,Srodo-
wiska i czystej energii” miafa by¢ w calosci sfinansowana ze srodkéw pomocowych.
Stad nie przewidziano w Strategii Srodkéw na ten cel. Jednakze w budzetach uwzgled-
nione zostaly naktady inwestycyjne na realizacje zadan, ktdre pierwotnie, wedtug Wie-
loletniego Planu Inwestycyjnego, byly planowane na okres 2012-2020 roku. Oznacza
to, Ze poniesione naklady do 2011 roku byly wyzsze niz przewidywane.

Warto zauwazy¢, ze w Strategii na okres 2008-2011 roku nie uwzgledniono re-
alizacji zadan z zakresu Kultury i Turystyki. ROwniez analiza budzetéw na badany
okres nie wykazala uwzglednienia zadnych dodatkowych naktadéw inwestycyj-
nych na zadania w tym zakresie.

Do dziatan zaplanowanych w Strategii na lata 2008-2011 w ramach zadania
»Infrastruktura spoteczna - szkolna i sportowa” nalezato przeprowadzenie czte-
rech zadan inwestycyjnych na faczng kwote 960 000 tys. zI. Wedtug analizy budze-
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tow powiatow w tym okresie, uwzglednione zostaly wydatki na realizacje powyz-
szych zadan na kwote 170 000 tys. zI. Warto$¢ ta stanowi niecate 18% wydatkéw
w tym obszarze przewidzianych w Strategii. Jednakze oprdocz zamierzen uwzgled-
nionych w Strategii, powiat krasnostawski uwzglednit w budzecie réwniez reali-
zacje dodatkowych zadan inwestycyjnych. W sumie, na realizacje dziatan w tym
obszarze, uwzgledniono w budzetach powiatu w latach 2008-2011 naklady finan-
sowane $rodkami wlasnymi na kwote ponad 2 mln zi. Stanowi to 133% planowa-
nych na lata 2008-2011 nakladéw w tym obszarze.

Wedlug zamierzen Strategii zadania z zakresu ,, Infrastruktura spoleczna - po-
moc spoleczna” powinny zosta¢ zrealizowane lub rozpoczete w okresie od 2008 -
do 2010 roku. Na ich realizacje¢ w tym okresie zaplanowano przeznaczenie 2,4 mln
zl, z czego tylko 300 tys. zI mialo pochodzi¢ ze srodkéw wlasnych powiatu kra-
snostawskiego. Z analizy wydatkow inwestycyjnych na zadania Strategii, uwzgled-
nionych w budzetach powiatu za lata 2008-2010, wynika, iz zostaly przewidziane
w nim naklady inwestycyjne na tylko 2 z 6 planowanych w Strategii zadan. Ich
warto$¢ w sumie wyniosta 98 tys. zt i w calosci sg to $rodki wlasne powiatu.

Oproécz powyzszych w 2010 roku uwzgledniono w powiecie naklady inwestycyj-
ne na realizacje zadan z tego obszaru a nieuwzglednionych w Strategii. Zatem war-
to$¢ wszystkich inwestycji uwzglednionych w budzetach powiatu za lata 2008-2010
wyniosta w tym obszarze ponad 400 tys. z1, a stosunek srodkéw wlasnych uwzgled-
nionych na te cele w budzetach stanowit 134% wartosci przewidzianych w Strategii.

W Wieloletnim Planie Inwestycyjnym w okresie od 2008 do 2011 roku zostaly
przewidziane naktady inwestycyjne na , Bezpieczenstwo publiczne” na kwote 2,55
mln z1, ktére w calosci mialy zosta¢ pokryte srodkami pomocowymi. Natomiast
analizujac budzety powiatu krasnostawskiego za powyzsze trzy lata, mozna za-
uwazy¢, ze uwzglednione w nich zostaly tylko i wytacznie naklady inwestycyjne
na modernizacje bazy lokalowej i zaplecza technicznego w Komendzie Powiato-
wej Panstwowej Strazy Pozarnej w Krasnymstawie w kwocie ponad 1,55 mln zl.

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze wysoki stopien realizacji Strategii Roz-
woju Lokalnego Powiatu Krasnostawskiego na lata 2008-2020 do 2011 roku, mie-
rzony stosunkiem rzeczywiscie poniesionych nakladéw do planowanych, wynika
przede wszystkim z zastepowania $rodkami wlasnymi srodki pomocowe z Unii
Europejskiej, ktére nie zostaly pozyskane. Swiadczy to o duzej determinacji staro-
stwa powiatowego w realizacji zaplanowanych dziatan. Dodatkowo lepiej przygo-
towane projekty inwestycyjne, na znacznie mniejszg skale, tatwiej bylo przepro-
wadzi¢. Jest to $wiadectwo odpowiedniego przygotowania wladz do zarzadzani
a dlugoterminowego.
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3.4. Poziom realizacji poszczegdlnych priorytetéw
Strategii Rozwoju Powiatu Kradnickiego na lata
2007-2015 do 2011 roku

Odmienna sytuacja ma miejsce w przypadku powiatu krasnickiego, gdzie
przewidywane do 2011 roku zalozenia zostaly zrealizowane w zaledwie 23%.
Duzy wplyw na taka sytuacje ma stopien realizacji dzialan z zakresu Priorytetu
I ,Poprawa konkurencyjnosci gospodarczej powiatu” (12,89%). W ramach tego
celu strategicznego mial nastapi¢ rozwdj infrastruktury, modernizacja gospo-
darstw rolnych oraz rozwdj instytucji otoczenia rolnictwa w powiecie.

Lacznie w latach 2008-2011 w budzetach powiatu krasnickiego zostaly
uwzglednione naklady inwestycyjne z zakresu rozwoju infrastruktury, popra-
wiajacej warunki do inwestowania i prowadzenia dzialalnosci gospodarczej na
terenie powiatu, na kwote 7 317 tys. zl. Nalezy jednak zauwazy¢, ze w budzetach
za ten okres, zostaly przewidziane réwniez dodatkowe naklady na realizacje za-
dan z zakresu Priorytetu I, ktore nie byly zawarte w ramach Strategii, przy czym
przewidziano znacznie mniejsze kwoty na realizacje tych zadan, w poréwnaniu
z projektami niewykonanymi.

W przypadku Priorytetu II ,Wzrost poziomu wiedzy i zatrudnienia miesz-
kancow powiatu” réwniez wystepuje niski stosunek poniesionych nakladéw do
przewidywanych, ktory ksztaltowat sie na poziomie 35,55%. W ramach tego celu
strategicznego planowano dziatania majgce na celu podniesienie poziomu wy-
ksztalcenia i wiedzy mieszkancow, rozwoj przedsigbiorczosci i samozatrudnienia,
a takze rozwoj instytucji rynku pracy.

Laczna kwota planowanych w Strategii powiatu krasnickiego naktadow inwe-
stycyjnych na powyzsze dziatania wyniosta 40 309 tys. zl. Warto jednak zauwa-
zy¢, ze planowana warto$¢ naktadow inwestycyjnych przewidzianych w analizo-
wanym okresie, czyli na lata 2008-2011 wyniosta tylko 20 104 170 zl. Z analizy
budzetéw powiatu na lata 2008-2011, wynika, ze taczna kwota wydatkowana na
zadania z zakresu Priorytetu II to 7 146 260 zl, czyli 35% kwoty przewidzianej
w tym okresie.

O niskim poziomie realizacji Priorytetu II zdecydowat niski poziom realizacji
zadan zwigzanych z modernizacja i remontem szkdt: Zespolu Szkot w Wolce Go-
Scieradowskiej, Zespotu Szkét nr 3 w Krasniku oraz Zespolu Szkot Specjalnych
w Krasniku. Ponadto, w budzetach powiatu krasnickiego przewidziano znikoma
kwote na budowe hali widowiskowo-sportowej przy Zespole Szkét nr 2 w Krasni-
ku, przy czym przewidywana kwota przekraczala 5 mln zt. Mozna zatem powie-
dzie¢, ze projekt ten zostal tylko czgsciowo zrealizowany.
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Tabela 6. Poziom realizacji Strategii Rozwoju Powiatu Kraénickiego na lata 2007-2015
do 2011 roku (w PLN)

Nazwa zadania Przewidywane naktady Poniesione naklady Poziom realizacji
do 2011 roku do 2011 roku do 2011 roku

Priorytet I 68 495 000 8 828 580 12,89%

Priorytet IT 20104 170 7 146 260 35,55%

Priorytet I1I 0 0

Priorytet IV 2718 390 5028 150 184,97%

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie Strategii Rozwoju Powiatu Krasnickiego na
lata 2007-2015 oraz budzetéw powiatu

W Wieloletnim Planie Inwestycyjnym nie przewidziano zadnych dzialan in-
westycyjnych w okresie od 2008 do 2011 roku, majacych na celu poprawe infra-
struktury turystycznej czy tez odnowe zabytkéw. Réwniez z analizy budzetéw
powiatu na lata 2008-2011 wynika, ze nie zostaly przeznaczone zadne dodatkowe
srodki finansowe na powyzsze cele operacyjne w zakresie Priorytetu III.

W budzetach powiatu krasnickiego zawarto natomiast srodki, ktére zostaly
przeznaczone na realizacje Priorytetu IV ,Poprawa stanu bezpieczenstwa pu-
blicznego oraz zwigkszenie poziomu integracji spotecznej”. Tutaj poziom po-
niesionych nakladéw przekracza poziom przewidywanych w strategii kosztow
(184,97%). Oznacza to, ze starostwo powiatowe w Krasniku w znacznym stopniu
realizuje zadania z zakresu pomocy spotecznej. Warto jednak zauwazy¢, ze gtow-
nie podjeto dzialania, ktdre nie byly pierwotnie przewidziane w Strategii, jak np.
modernizacja systemu cieplowniczego szpitala w Krasniku, poprawa bezpieczen-
stwa chemiczno - ekologicznego na terenie Laséw Janowskich, Puszczy Solskiej
oraz Roztocza - zakup $redniego samochodu ratowniczo - gasniczego czy zakup
sprzetu przeciwpowodziowego.

3.5. Poziom realizacji poszczegdlnych priorytetow
Strategii Rozwoju Powiatu Opolskiego na lata
2008-2015 do 2011 roku

Poziom realizacji Strategii Rozwoju Powiatu Opolskiego na lata 2008-2015
jest rowniez niski i wynosi zaledwie 36,87%. Na taki wynik wplyw ma gtéwnie
poziom realizacji Priorytetu III ,Wzrost poziomu zatrudnienia mieszkancéw po-
wiatu”. W budzetach powiatu do 2011 roku nie mozna odnalez¢ pozycji wydatko-
wych z przeznaczeniem na powazy cel.
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Tabela 6. Poziom realizacji Strategii Rozwoju Powiatu Opolskiego na lata 2008-2015
do 2011 roku (w PLN)

Nazwa zadania Przewidywane naktady do | Poniesione naktady do Poziom realizacji do 2011
2011 roku 2011 roku roku

Priorytet I 66 605 400 33 424 885 50,18%

Priorytet II 3682 000 5149 164 139,85%

Priorytet IIT 38 055 600 0 0,00%

Priorytet IV 11 764 000 5705 861 48,50%

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie Strategii Rozwoju Powiatu Opolskiego
na lata 2008-2015 oraz budzetéw powiatu

Ponadto, wystepuje niski stosunek poniesionych do 2011 roku nakladow
do przewidywanych w przypadku Priorytetu I ,, Zwigkszenie konkurencyjnosci
lokalnej gospodarki” (50,18%). W ramach tego celu nie zrealizowano duzych
projektow, jak np. budowa chodnika przy drodze powiatowej nr 2237L Kracze-
wice-Poniatowa na odcinku Patac — Ko$ci6l-Szkota, ktérego szacowana wartosé
wynosila blisko 6 mln zI. Ponadto, nie podj¢to dziatan z zakresu infrastruktury
drogowej, jak przebudowa drogi powiatowej nr 2638L Krasne-Owczarnia-Boby
Wie$ na odcinku od km 1,477 do km 7,431 dtugosci 5,954 km, przebudowa drogi
powiatowej nr 2637L Jozeféw-Chruslina-Wierzbica na odc. od km 13,434 do km
13,843 dlugosci 0,409 km oraz budowa drogi powiatowej na odcinku ul. Przemy-
stowa - ul. Fabryczna w Opolu Lubelskim o dlugosci 0,624 km. Laczna wartos¢
tych projektow to blisko 8 mln zl.

Priorytet IV ,,Poprawa jakosci kapitatu ludzkiego oraz ograniczenie wyklu-
czenia spolecznego” réwniez charakteryzowat si¢ niskim poziomem realizacji.
W przypadku tego celu strategicznego zaplanowano bardzo duzo dzialan, ktére
mialy charakter projektéw ,,miekkich’, niewymagajacych tak wysokich naktadow
jak projekty inwestycyjne. W budzetach powiatu krasnickiego brakuje konkret-
nych zadan, co utrudnia analiz¢ stopnia ich realizacji. Mozna jednak wyszcze-
gllni¢ kwoty, ktore zostaly przeznaczone na szpitale i modernizacje budynkéw
szkolnych. Zatem poziom realizacji zadan z zakresu Priorytetu IV ksztattowat si¢
na poziomie 48,50%.

Istotny jest fakt, ze starostwo powiatowe w Opolu w calosci zrealizowalo za-
dania z zakresu Priorytetu II ,Poprawa atrakcyjnosci turystycznej powiatu”, bo-
wiem poziom jego realizacji wynosit 139,85%. Dzialania podjete w ramach tego
priorytetu skupily si¢ na rozwoju infrastruktury kolejowej i drogowej, zatem
na obszarach istotnych z punktu widzenia rozwoju powiatu.
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Podsumowanie

Podsumowujac nalezy stwierdzi¢, ze do 2011 roku wiekszos¢ zadan zatozo-
nych w strategiach powiatéw zamojskiego, krasnickiego i opolskiego nie zosta-
fa zrealizowana. Wynika to z faktu, ze powiaty te nie otrzymaty zaplanowanych
srodkéw z Unii Europejskiej i musialy je zastapi¢ srodkami wlasnymi, ktore przy
spowolnieniu gospodarczym i mniejszych wplywach budzetowych nie gwaranto-
waly realizacji wszystkich planéw. Wyjatek stanowi powiat krasnostawski, gdzie
znaczna cze$¢ zadan zostala sfinalizowana, a dodatkowo pojawil si¢ szereg dzia-
tan realizowanych w ramach poszczegélnych priorytetéw, ktore nie zostaly ujete
w strategii. Jest to konsekwencja duzej determinacji wladz samorzadowych oraz
elastycznego pozyskiwania kapitatu z réznych zrodel.

Zadania, ktére powiaty realizuja w znacznej czesci, s przede wszystkim zwig-
zane z promocja regionu oraz pomocg spoteczng dla mieszkancéw. Ponadto, zre-
alizowano wiele projektow, ktore mialy charakter wspierajacy rozwoj spoleczno-
$ci lokalnej, tzw. ,,projekty migkkie”.

Natomiast dzialania z zakresu budowy drdg, wspierania inicjatyw inwestycyj-
nych, budowy infrastruktury spofeczenstwa informacyjnego sg realizowane na
poziomie zaledwie kilku badz kilkunastu procent. Niski stopien realizacji pro-
jektow infrastrukturalnych, a takze realizowanie projektéw niezgodnie z planem
moze przyczynic si¢ do wolniejszego tempa rozwoju analizowanych powiatow.

Ponadto czg¢s¢ planowanych w budzetach nakladéw inwestycyjnych zostala
przeznaczona na inwestycje wczesniej nieobjete przez strategie. Oznacza to, ze
nakfady inwestycyjne uwzglednione w wydatkach powiatéw, stuzacych realizacji
okreslonych celéw operacyjnych, nie zostaly przewidziane w dokumentach stra-
tegicznych. Sytuacja taka, zwazywszy na niski poziom wykonania zaplanowanych
w strategii zadan, moze $wiadczy¢ o niedostosowaniu przewidzianych w strategii
dzialan do najpilniejszych potrzeb powiatow.

Niepokojacy jest rowniez fakt, ze czgsto w budzetach brakuje srodkéw na re-
alizacje zadan z zakresu wspierania rynku pracy, podnoszenia kwalifikacji zawo-
dowych, a takze wspierania przedsiebiorczosci. Sq to wazne dla regionéw zadania,
ktorych brak realizacji bedzie mial negatywny wplyw na dalszy rozwdéj powiatow.

Przeprowadzone w ramach publikacji badania sklaniaja do zastanowienia nad
poprawa obecnej sytuacji w zakresie planowania strategicznego w jednostkach
samorzadu terytorialnego. Z jednej strony chodzi tu o wigksza precyzje planowa-
nia, aby przygotowywane dokumenty strategiczne rzeczywiscie stanowily pod-
stawe do podejmowania dziatan inwestycyjnych w przysztosci. W tym zakresie
zasadne jest zwrdcenie uwagi na mozliwosci finansowania zapisanych w strategii
projektow, w czym pomocne moga by¢ narzedzia planowania dtugoterminowego,
takie jak wieloletnie plany finansowe. Z drugiej strony warto zastanowi¢ sie nad
pelniejsza komunikacja ze spoleczenistwem na etapie opracowania projektéw, aby
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wybrane dzialania strategiczne byly lepiej dostosowane do potrzeb spotecznosci
lokalnej i aby nie zachodzila konieczno$¢ ich zastepowania lub modernizacji, tak
powszechna w badanych podmiotach. Trzecim postulatem jest zmniejszenie uza-
leznienia od $rodkéw Unii Europejskiej, ktére w najblizszym czasie beda miaty
coraz mniejszy wplyw na rozwoj gmin, powiatéw czy tez wojewddztw samorza-
dowych. Nalezy coraz wiecej uwagi poswieci¢ na poszukiwania alternatywnych
zrodet kapitatu, ktore bedg bardziej stabilne i zapewnig wieksze prawdopodobien-
stwo realizacji inwestycji infrastrukturalnych.

Niestety te zrédla kapitalu majg charakter zwrotny, co nie pozostanie bez
konsekwencji na trudng juz w wielu samorzadach sytuacje zadtuzenia. Ten dlug
w kolejnych latach moze sta¢ sie gtéwnym hamulcem rozwoju poszczegélnych sa-
morzadow, dlatego takze w tym aspekcie konieczne jest usprawnianie zarzadzania
kapitatem, ktorego najlepszym narzedziem sg wieloletnie plany finansowe.
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Streszczenie

Artykul porusza zagadnienia zwigzane
z funkcjonowaniem w Polsce partnerstwa pu-
bliczno-prywatnego. Wstep okresla cel napi-
sania artykulu, ktérym jest zaprezentowanie
formuty PPP jako instrumentu, ktéry moze
pozwoli¢ samorzadom zrealizowa¢ czg$¢ in-
westycji. W drugim rozdziale wyjasniona
jest istota partnerstwa publiczno-prywatnego
oraz pokazane sg korzysci i wady, jakie ono ze
sobg niesie.

Kolejna czg$¢ dotyczy aspektow prawnych
zwigzanych ze zmiana ustawy o partnerstwie
publiczno-prywatnym. Czwarta czes¢ zawiera
opis przykladowych modeli, ktére moga by¢
zastosowane do konkretnych przedsiewzigé
inwestycyjnych. Nastepnie autor skupia si¢ na
analizie polskiego rynku PPP i pokazuje jego
rozwdj na przestrzeni blisko trzech lat.

W przedostatnim rozdziale opisane s3
mozliwosci wykorzystania partnerstwa pu-
bliczno-prywatnego przez miasto Lublin.
Natomiast na koncu zawarto syntetyczne
podsumowanie artykutu.

Stowa kluczowe: partnerstwo pu-
bliczno-prywatne, samorzad terytorialny,
finansowanie inwestycji, rozw6j miasta Lu-
blin, rynek PPP, modele partnerstwa pu-
bliczno-prywatnego

Summary

The article discusses issues related to
the functioning of the Polish public-private
partnership. Introduction is about the pur-
pose of article, which is presentation the
PPP as an instrument, which could allow
local governments to implement part of the
investment. In the second chapter author
explained the essence of public-private part-
nership, and shows the advantages and dis-
advantages PPP.

The next part relates to the legal aspects in-
volved in changing the law on public-private
partnership. The fourth section provides ex-
amples of models that can be applied to spe-
cific investment projects. Next author focuses
on the Polish market of PPP and shows his
development.

The next chapter describes the possible use
of public-private partnership in the future by
the city of Lublin. End of the article contains
a synthetic summary.

Keywords: public-private partnership,
local government, financing investment, de-
velopment of the city of Lublin, PPP market,
models of public-private partnerships,
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1. Wstep

Wedlug danych Ministerstwa Finanséw zadluzenie sektora samorzadowego
w 2011 r. zwiekszylo si¢ 0 10 713,8 mln zt (wzrost 0 20,0% w poréwnaniu do roku
poprzedniego), z czego deficyt w jednostkach samorzadu terytorialnego (JST)
iich zwiazkach wynidst 10 594 mln z1 (wzrost 0 20,9%). Catkowity dtug publiczny
sektora samorzadowego osiagnal 64 232,8 mln zt (wzrost 0 7,9%), w tym na JST
i ich zwigzki przypada 61 162,4 mln z (wzrost o 7,5%)".

Kryzys gospodarczy oraz rosnace zadtuzenie sektora finanséw publicznych
w ostatnich latach sprawia, ze samorzady staraja si¢ szukac¢ alternatywnych form
finansowania swoich inwestycji. Przez samorzadowcéw pozadane sg takie roz-
wiazania, ktore nie zwiekszaja wielkosci zadluzenia i nie obcigzaja zbyt mocno
budzetu. Do konca 2013 r. jednostki samorzadu terytorialnego podlegaja prze-
pisom ustawy o finansach publicznych, ktéra okresla, ze laczna kwota dtugu JST
na koniec roku budzetowego nie moze przekroczy¢ poziomu 60% zrealizowanych
dochodoéw ogétem w danym roku oraz, ze faczna kwota splat rat kredytow i po-
zyczek, wykupu papieréow wartosciowych, wraz z odsetkami i dyskontem, oraz
potencjalnych splat poreczen i gwarancji nie moga by¢ wyzsze niz 15% planowa-
nych dochodéw.

Natomiast od 2014 r. organ stanowigcy samorzadu nie moze uchwali¢ budze-
tu, ktérego zrealizowanie sprawi, ze w danym roku budzetowym i w kazdym roku
nastepnym po tym roku budzetowym, relacja tacznej kwoty przypadajacych na
ten rok budzetowy splat rat kredytow i pozyczek, wykupow papieréw wartoscio-
wych wraz z naleznymi odsetkami i dyskontem, potencjalnych sptat kwot wynika-
jacych z udzielonych poreczen i gwarancji do zaplanowanych dochodéw ogétem
budzetu, przekroczy warto$¢ $redniej arytmetycznej z obliczonych dla ostatnich
trzech lat relacji jej dochoddw biezacych, powigkszonych o dochody ze sprzedazy
majatku i pomniejszonych o wydatki biezace, do dochodéw ogoétem budzetu JST.
Relacje wylicza si¢ wedtug nastepujacego wzoru*

n—

(R+0) _1 ,/Db, +Sm, —Wb, | Db, ,+Sm, ,~Wb,, Db, ,+Sm, - an,z\l
U D J, 3 D,, D,, D, )

w ktorym:
R - planowana na rok budzetowy faczna kwota z tytulu sptat rat kredytéw i pozy-
czek oraz wykupow papieréw wartosciowych,

Komunikat opublikowany na strona internetowej Ministerstwa Finanséw [dostep 14.04.2012r.],
http://www.mf.gov.pl/_files_/dlug_publiczny/zadluzenie/publikacje/zsfp_2011_iv.pdf.

2 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 . o finansach publicznych, (Dz.U. 2009 nr 157 poz. 1240 z pdzn.
zm.), art. 243.
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O - planowane na rok budzetowy odsetki od kredytéw i pozyczek, odsetki i dys-
konto od papierow wartosciowych oraz sptaty kwot wynikajacych z udzielonych
poreczen i gwarancji,

D - dochody ogdtem budzetu JST w danym roku budzetowym,

Db - dochody biezace,

Sm - dochody ze sprzedazy majatku,

Wb - wydatki biezace,

n - rok budzetowy, na ktory ustalana jest relacja,

n-1 - rok poprzedzajacy rok budzetowy, na ktéry ustalana jest relacja,

n-2 - rok poprzedzajacy rok budzetowy o dwa lata,

n-3 - rok poprzedzajacy rok budzetowy o trzy lata.

Przy obliczaniu powyzszej relacji dla roku poprzedzajacego rok budzetowy na-
lezy przyja¢ planowane wartosci wykazane w sprawozdaniu z wykonania budzetu
za trzy kwartaly. Natomiast dla relacji poprzednich dwoch lat bierzemy wartosci
wynikajace ze sprawozdan rocznych.

Jedna z form realizacji inwestycji, ktéra co prawda nie w kazdym przypadku
pozwala unikna¢ wzrostu zobowigzan zaliczanych do diugu, ale jednak stwarza
pewne mozliwosci odcigzenia budzetu od ponoszenia sporych naktadéw finanso-
wych na inwestycje lub rozlozenia ich w czasie, jest partnerstwo publiczno-pry-
watne (PPP). Trzeba podkresli¢, ze obecne zasady kwalifikowania zobowigzan
z tytulu zawartych uméw PPP do dtugu publicznego nie sg wystarczajaco uregu-
lowane w polskim prawie. Bez watpienia kwestia ta powinna sta¢ si¢ w najbliz-
szym czasie elementem powazniej dyskusji wérdd oséb, ktérym zalezy na znosze-
niu barier ograniczajacych rozwoj partnerstwa publiczno-prywatnego’. Pomimo
tego PPP daje ogromng szans¢ na ozywienie gospodarcze jednostek samorzadu
terytorialnego, w tym trudnym dla finanséw publicznych okresie i realizacj¢ in-
westycji, na ktére w normalnych warunkach lokalne wladze nie moglyby sobie
pozwoli¢, chociazby przez to, ze musialyby koncentrowac si¢ na prostych, zaspo-
kajajacych podstawowe potrzeby publiczne inwestycjach. W ramach PPP czesto
podejmowane s3 projekty inwestycyjne dajace ponadprzecigtng wartos¢ dodana
dla lokalnej spotecznosci.

W Polsce w ostatnim czasie mozna zaobserwowaé wzrost liczby podejmo-
wanych dzialan majacych na celu zacheci¢ samorzady do zainteresowania sie
partnerstwem publiczno-prywatnym. Organizowane s3 liczne konferencje po-
$wiecone tej tematyce oraz realizowane projekty systemowe przez rézne podmio-
ty zainteresowane rozwojem PPP. Duze zaangazowanie wykazuje Ministerstwo
Rozwoju Regionalnego, ktére stworzyto ,, Platforme PPP”. Oprécz zalozenia por-

*  Wiecej na temat wplywu PPP na dlug publiczny samorzadéw i kontrowersji wokot przepisoéw
prawa znajduje si¢ [w:] Partnerstwo publiczno-prywatne w samorzqgdzie terytorialnym, R. Cie-
$lak, ,,Poradnik Samorzgdowca” 2011 nr 9, Warszawa, INFOR Ekspert sp. z o0.0., 2011, s. 220-
225; Biuletyn partnerstwa publiczno-prywatnego, op. cit., s. 54-68.



Zeszyty Naukowe WSEI seria: EKONOMIA, 5(2/2012)

136 | Robert Zysko, Partnerstwo publiczno-prywatne jako forma realizacji inwestycji...

talu internetowego?, ministerstwo moderuje dziatalnos¢ poszczegdlnych grup
roboczych czy tez zespoldéw sterujacych, tworzacych spotecznos$é zaangazowang
w rozwdj partnerstwa publiczno-prywatnego®.

Inng instytucja wspierajaca administracje samorzagdowy i rzadowq jest niezalez-
ny Instytut Partnerstwa Publiczno-Prywatnego®, ktory powstal w 2003 r. Prowadzi
on dzialalnos$¢ edukacyjng oraz doradcza. Instytut PPP jest rowniez wydawca cza-
sopisma ,,Forum PPP - magazyn inwestycji publicznych”. Wypada réwniez wspo-
mnie¢ o ,,Centrum Partnerstwa Publiczno-Prywatnego’™”, ktore powstalo z inicjaty-
wy 41 réznych podmiotéw, m.in.: bankéw, firm doradczych, kancelarii prawnych,
regionalnych agencji rozwoju, fundacji, stowarzyszen, przedsiebiorstw, a takze izb
gospodarczych. Ponadto wielu informacji na temat realizowanych projektéw do-
starcza portal ,Baza Projektow PPP®. Wymienione przyktady stanowig czes¢ orga-
nizacji i inicjatyw, na ktdre warto zwrdci¢ uwage. Zapewne kazdy, kto interesuje sie
partnerstwem publiczno-prywatnym, méglby przytoczy¢ kilka kolejnych.

Celem niniejszego artykulu jest przyblizenie idei partnerstwa publiczno-pry-
watnego, wskazujagc jednoczes$nie na korzysci (zalety) wynikajace z takiej formuty
wspOlpracy oraz pewne zagrozenie (wady), ktore mogg stwarza¢ bariere rozwojowa
dla PPP. Dokladne zrozumienie krétkiej historii polskiego partnerstwa publiczno-
prywatnego wymaga przytoczenia pewnych faktéw zwigzanych z aspektami praw-
nymi, gdyz istotnie wptywaly one na popularno$¢ i wykorzystanie tego instrumentu.
Artykul ma takze zaprezentowaé przykladowe mozliwe do wyboru modele wspot-
pracy sektora publicznego i prywatnego, ktére bazujg na réznych aktach prawnych
i posiadajg odmienne, specyficzne cechy. W dalszej czesci zostanie przedstawiona
analiza polskiego rynku PPP, wskazujgca na obecny stopient rozwoju partnerstwa
i pokazujaca, w ktorych sektorach dzialalnosci gospodarczej udaje si¢ zrealizowaé
najwiecej wspolnych przedsiewzigé. Uzupelnieniem rozwazan jest praktyczna pro-
ba okreslenia potencjalu miasta Lublina w kontekscie wykorzystania partnerstwa
publiczno-prywatnego dla realizacji ewentualnych projektow.

2. Idea partnerstwa publiczno-prywatnego

Partnerstwo publiczno-prywatne praktykowane od lat w wielu krajach cate-
go $wiata, w ostatnim czasie uwazane jest za jedna z najkorzystniejszych form
realizacji inwestycji i przedsiewzie¢ infrastrukturalnych. W Europie najbardziej

4

Zob.: www.ppp.gov.pl.

Wiecej na temat inicjatyw i zaangazowania instytucji rzadowych oraz europejskich na rzecz
rozwoju partnerstwa-publicznego mozna przeczyta¢ [w:] Biuletyn partnerstwa publiczno-pry-
watnego, B. Korbus, M. Wawrzyniak, A. Jedrzejewski, D. Gospodarczyk, 2011 nr 1, Warszawa,
Polska Agencja Rozwoju Przedsigbiorczoéci, 2011, s. 44-46, 52-54.

Zob.: www.ippp.pl.

Zob.: www.centrum-ppp.pl.

Zob.: www.pppbaza.pl.

5
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popularne jest w Wielkiej Brytanii, Portugalii i Hiszpanii. Poza Europg liderami
sg USA, Kanada, Australia i Nowa Zelandia’.

Obowigzujaca w Polsce ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym' (usta-
wa o PPP) w art. 1 ust. 2 mdwi, ze ,przedmiotem partnerstwa publiczno-pry-
watnego jest wspdlna realizacja przedsiewziecia oparta na podziale zadan i ryzyk
pomiedzy podmiotem publicznym i partnerem prywatnym”

Partnerstwo publiczno-prywatne jest formg wspotpracy sektora publicznego
i prywatnego, ktdrej celem jest zapewnienie finansowania, budowy, zarzadzania
i utrzymania obiektow infrastruktury lub $wiadczenia ustug''. Jest to ztozona
forma kooperacji zmierzajaca do osiggnigcia obopdlnych korzysci co oznacza,
ze obok realizacji zadan publicznych i spotecznych, moga pojawi¢ sie elementy
dzialalnosci komercyjnej. Zasadnicza cechg PPP jest osiagniecie jak najwiekszego
zaangazowania finansowego partnera prywatnego w podejmowany projekt. Part-
nerstwo publiczne w zaden sposéb nie jest formg prywatyzacji zadania publiczne-
go, gdyz zaangazowanie sektora prywatnego do wykonania okreslonego przedsie-
wziecia lub $wiadczenia ustug, nie zwalnia podmiotu publicznego, panstwowego
czy tez samorzadowego od obowigzku zapewnienia odpowiedniej dostepnosci
tychze ustug publicznych'.

W wykorzystaniu partnerstwa publiczno-prywatnego nie nalezy doszukiwa¢
sie stabosci strony publicznej, ktéra chce wylgcznie zrzuci¢ z siebie obowigzek
realizacji zadan publicznych. W praktyce instrument ten dostarcza pozytku za-
réwno jednej, jak i drugiej stronie. Wspolpraca z partnerem prywatnym pozwala
pozyska¢ dodatkowy kapital, przez co w ramach okreslonego budzetu jednostka
samorzadu terytorialnego jest w stanie zrealizowa¢ wiecej inwestycji. Ponadto za
PPP przemawia kilka istotnych cech:

 zapewnienie otwartego dostepu sektora prywatnego do wykonywania zadan
publicznych,

« gwarancja przejrzystych i uczciwych regul w zakresie wylonienia partnera
prywatnego,

o transparentno$¢ w okresleniu poziomu zaangazowania finansowego strony
publicznej,

®  T. Korczynski, A. Kozlowska, K. Koztowski, A. Mednis, A. Nowaczek, Koncesja na roboty bu-
dowlane lub ustugi a inne formy realizacji inwestycji publiczno-prywatnych, Wolters Kluwer Pol-
ska Sp. z 0.0., Warszawa 2010, s. 40-42.

0 Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym, (Dz.U. 2009 nr 19 poz.

100 z pézn. zm.).

A. Grzesiok, Status prawny gminy w partnerstwie publiczno-prywatnym, (w:) Partnerstwo pu-

bliczno-prywatne jako instrument rozwoju zréwnowazonego, (red.) M. Urbaniec, P. Stec, S. Do-

lata, Wydawnictwo Akademii Polonijnej w Czestochowie, Czestochowa 2009, s. 111.

2 R. Biskup, M. Ganczar, Partnerstwo publiczno-prywatne — nowa formula realizacji inwestycji pu-
blicznych, (w:) Planowanie inwestycji publicznych. Aspekty prawne, ekonomiczne i sSrodowisko-
we, (red.) K. Giordano, R. Biskup, Wydawnictwo KUL, Lublin 2010, s. 9-10.
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« zachowanie ochrony interesu publicznego®.

Do innych atrybutéw charakteryzujacych partnerstwo publiczno-prywatne
mozna zaliczy¢:

« zaangazowanie dwdch stron (publicznej i prywatnej) w wykonanie danego
projektu,

o dlugoterminowy charakter umowy,

 zaangazowanie partnera prywatnego w calo$¢ przedsigwzigcia, co oznacza,
ze uczestniczy on w kilku etapach realizacji inwestycji (projektowanie, finan-
sowanie, budowa, zarzadzanie i eksploatacja),

 zawarcie umowy w oparciu o podzial ryzyk,

« zachowanie wlasnoéci powstalej infrastruktury przez podmiot publiczny
przez okres obowigzywania umowy albo przeniesienie jej na podmiot pu-
bliczny po zakonczeniu umowy;,

« osiagniecie przez strone prywatng przychodow ze zrealizowanego przedsie-
wziecia w postaci pozytkéw, ktore ono przynosi (np. platnosci od oséb trze-
cich) albo w postaci platnosci ze strony podmiotu publicznego,

 zapewnienie korzysci dla interesu publicznego z zastosowania tej formuly
wspotpracy, ktére powinno by¢ podstawowym czynnikiem przemawiajacym
za podpisaniem umowy o PPP*.

Przyczyn przekazywania coraz wigkszej ilosci zadan publicznych podmiotom
prywatnym upatrywaé mozna w kilku zrédiach. Po pierwsze mamy do czynie-
nia ze zjawiskiem urynkowienia czesci branz $wiadczacych ustugi publiczne,
z ktérych panstwo wycofuje sie na rzecz podmiotéw prywatnych. Zjawisko to
nie powinno by¢ odbierane negatywnie, gdyz sfera prywatna cechuje si¢ wiek-
szg jakoscig oraz ekonomiczng i spoleczng efektywnoscia $wiadczonych ustug.
Po drugie strona prywatna wnosi do przedsiewzigcia know-how, kreatywnosc¢,
innowacyjnos¢ i doswiadczenie. Odpowiednie wykorzystanie tych cennych war-
tosci pozwala skutecznie konkurowa¢ na rynku. W rezultacie dobra wspdtpraca
obydwu stron usprawnia i podnosi poziom dostarczanych ustug, a takze obniza
ich koszt. Partner prywatny takze moze skorzysta¢ na wymianie doswiadczen ze
strong publiczng®.

B Z. Szmaj, Wykorzystanie podmiotow prywatnych w realizacji zadar publicznych na przykladzie
Zespotu Zaktadow Opieki Zdrowotnej w Ostrzeszowie, [w:] Partnerstwo publiczno-prywatne
w zarzgdzaniu publicznym, (red.) O. Lissowski, Wydawnictwo Uczelni Panstwowej Wyzszej
Szkoly Zawodowej w Kaliszu, Kalisz 2010, s. 107-108.

4 PPP krok po kroku. Podrecznik o partnerstwie publiczno-prywatnym [online], Opracowanie w ra-
mach projektu ,NOVUS - program rozwoju administracji samorzgdowej Warszawy, Poznania,
Lublina, Etku i Lodzi”, s. 6. [dostgp 07.04.2012 r.]. Dostepny w Internecie: http://www.projekt-
novus.eu/.

5 J.R. Antoniuk, Nowa Regulacja partnerstwa publiczno-prywatnego, [w:] Partnerstwo publiczno-
prywatne jako instrument ..., op. cit., s. 97-98.



Zeszyty Naukowe WSEI seria: EKONOMIA, 5(2/2012)

Robert Zysko, Partnerstwo publiczno-prywatne jako forma realizacji inwestycji... | 139

Kolejng zaletg PPP jest mozliwo$¢ przerzucenia finansowania na podmiot
prywatny, ktéry najczesciej pozniej nie otrzymuje wynagrodzenia w formie za-
platy, a ma mozliwo$¢ eksploatacji powstalej infrastruktury przez okres czasu na
jaki zostanie zawarta umowa, zapewniajgc w ten sposdb zwrot zaangazowanego
kapitatu oraz zysk's. Partnerstwo publiczno-prywatne daje mozliwo$¢ obnizenia
nakladéw finansowych na inwestycje, co przeklada si¢ na oszczednosci budzeto-
we i w efekcie moze ogranicza¢ konieczno$¢ zadluzania sie samorzadu'” .Row-
niez pomimo dlugiego etapu przygotowywania przedsiewziecia i wybrania part-
nera prywatnego, inwestycje w ramach PPP czesto realizowane s3 szybciej niz
w tradycyjny sposéb wylaniajac wykonawce w drodze przetargu'®. Sfinalizowanie
skomplikowanego projektu inwestycyjnego opartego o wspotprace podmiotu pu-
blicznego i prywatnego oraz osiggniecie wymiernych korzysci w postaci wartosci
dodanej przez strone publiczna, moze by¢ wykorzystywane jako element promo-
cji wizerunku jednostki samorzadu terytorialnego®.

Jednak tam, gdzie wystepuja korzysci, pojawiaja si¢ tez zagrozenia, ktére moga
by¢ uznane za wady idei partnerstwa publiczno-prywantego. Pierwszym sg nie-
kiedy dlugotrwate i skomplikowane procedury dochodzenia do decyzji o zastoso-
waniu formuly PPP i w ramach niej wyltonienie partnera prywatnego. W zwigzku
z tym czesto konieczne jest powolanie specjalnego zespolu zadaniowego w ra-
mach struktury urzedu, a takze skorzystanie z pomocy doradcéw. Niezbedne
moze okazac si¢ przeprowadzanie stosownych analiz ekonomicznych i prawnych.
Zaangazowanie w projekt zewnetrznych instytucji badz ekspertow, bedzie genero-
wac¢ dodatkowe koszty. Brak bogatych doswiadczen i wiedzy w zakresie stosowa-
nia PPP zwieksza ryzyko podjecia blednej decyzji o realizacji projektu w formule
partnerstwa publiczno-prywatnego, co moze skutkowa¢ zawarciem niekorzystnej
z punktu widzenia interesu publicznego umowy, ktéra pdzniej bedzie trzeba roz-
wigza¢. Kompetencje os6b podejmujacych decyzje sa istotne dla okreslenia wia-
sciwych kryteridw wyboru najlepszego partnera prywatnego®.

Do innych wad stosowania modelu PPP zalicza si¢ potencjalny wzrost cen
$wiadczonych ustug i koniecznos¢ zwigkszenia platno$ci na rzecz partnera pry-
watnego, ograniczenie miejsc pracy w sektorze publicznym, czy tez brak ekono-
micznego uzasadnienia dla realizacji matych projektéw. Ponadto podmiot pu-
bliczny moze mie¢ mniejszy wpltyw na sposob realizacji przedsiewziecia i jego
pozniejsza eksploatacje®.

Decydujac si¢ na realizacje przedsiewziecia w ramach partnerstwa publiczno-
prywatnego trzeba postawic¢ na szali zaréwno mozliwe do osiagniecia korzysci,

16 A. Grzesiok, op. cit., s. 109.

7" T. Korczynski, A. Koztowska, K. Kozlowski, A. Mednis, A. Nowaczek, op. cit, s. 42.

8 Z.Szmaj, op. cit., s. 107.

¥ PPP krok po kroku. Podrecznik o partnerstwie publiczno-prywatnym [online], op. cit., s. 26.
20 Ibidem, s. 27.

2 T. Korczynski, A. Kozlowska, K. Koztowski, A. Mednis, A. Nowaczek, op. cit, s. 42.
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ale tez potencjalne straty. Wybor sposobu przeprowadzenia inwestycji musi by¢
w pelni $wiadomy.

3. Partnerstwo publiczno-prywatne w kontekscie
przepisow prawa

Polska jako trzeci kraj w Unii Europejskiej zdecydowata sie¢ uregulowa¢, w po-
staci aktu prawnego, zasady funkcjonowania partnerstwa publiczno-prywatnego.
Celem ustawy bylo pobudzenie do dziatalnosci inwestycyjnej sektora publicz-
nego, tworzac odpowiednie ramy prawne dla projektéw publicznych z udzialem
partneréw prywatnych. Przepisy mialy doprowadzi¢ do ograniczenia ryzyka,
jakim wcze$niej byta obarczona wspolpraca obydwu stron®. Pierwsza ustawa
o partnerstwie publiczno-prywatnym zostata przyjeta 28 lipca 2005 r.** Niestety,
nie wplyneta ona pozytywnie na rozwdj tej formy wspoétpracy, dlatego koniecz-
ne bylo rozpoczecie prac nad nowym aktem prawnym, ktory ostatecznie zastal
uchwalony 19 grudnia 2008 r., a zaczal obowigzywac od 27 lutego 2009 r.**

Na podstawie starej ustawy nie zostal zrealizowany zaden projekt, gdyz byla
ona zbyt restrykcyjna, dlatego postanowiono usungé wiele zapiséw ogranicza-
jacych realizacje przedsiewzie¢ w ramach PPP. Tworzac nowy akt prawny zalo-
zono, iz bedzie on przyznawal zainteresowanym stronom jak najwigcej swobody
w ksztaltowaniu partnerstwa, chronil najwazniejsze interesy polityczne strony
publicznej i uzasadnione interesy strony prywatnej, zapobiegal nadmiernemu
wzrostowi diugu publicznego, a takze bedzie zgodny z prawem obowigzujacym
w Unii Europejskie;j.

Nowy dokument przygotowany przez Ministerstwo Gospodarki uwzglednial
jakze istotne uwagi zglaszane przez bezpo$rednio zainteresowane strony;, tj. prak-
tykow i ekspertéw. Kluczowa zmiang byla rezygnacja z wymogu przeprowadza-
nia przez strong publiczng wieloaspektowej analizy przedsiewzigcia juz na etapie
przedrealizacyjnym. Wedlug starych przepisow jej zaniechanie oznaczato niewaz-
no$¢ podpisanej umowy. Nowa ustawa przyjela charakter bardziej ramowy i data
wigksza swobode ksztaltowania zapiséw zawartych w umowie poszczegélnym
stronom. Zmienil si¢ takze tryb wyboru partnera prywatnego. W zaleznosci od
zalozonej formy wynagrodzenia, strona samorzadowa moze opierac si¢ na usta-

2 R. Biskup, M. Ganczar, op. cit., s. 12.

B Ustawa z dnia 28 lipca 2005 1. o partnerstwie publiczno-prywatnym, (Dz.U. 2005 nr 169 poz. 1420
z poin. zm.).

Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym, (Dz.U. 2009 nr 19 poz.
100 z pdzn. zm.).
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wie Prawo zamdwien publicznych® (PZP) lub ustawie o koncesji na roboty bu-
dowlane lub ustugi* (ustawa o koncesji)*.

Stara ustawa okreslala zakres i tres¢ umowy, wymieniajac obligatoryjne ele-
menty, ktére powinny znalez¢ sie w dokumencie. Ponadto przepisy z 2005 r. na-
rzucaly kosztowny wymag uzyskania w okreslonych sytuacjach zgody Ministra
Finansow. Przedsiewziecia byly skatalogowane wedlug réznych kryteridow, co
w duzej mierze eliminowato znaczng ilos¢ projektéw z mozliwosci zrealizowania
ich w oparciu o partnerstwo publiczno-prywatne. Réwniez na podmiot publiczny
nalozony byt ucigzliwy obowiazek informacyjny wzgledem Ministra Gospodar-
ki. Na szczescie, nowa ustawa zniosta wiele obowigzkéw, jakie byty nalozone na
strone publiczng i prywatng (np. uzyskiwania zgody Ministra Finanséw, skladania
informacji, sporzadzania analiz). Obecnie warunkiem realizacji inwestycji w ra-
mach PPP jest spelnienie wymagan dotyczacych sposobu wynagradzania partne-
ra prywatnego, a takze podzialu zadan i ryzyka zwigzanego z przedsiewzieciem*.

Partnerstwo publiczno-prywatne moze by¢ oparte na stosownej umowie, do-
datkowo moze zosta¢ zawigzana spotka celowa (SPV - special purpose vehicle).
Jej cel i przedmiot dziatalnosci jest zdeterminowany podpisana umowa o PPP,
co oznacza, ze w trakcie funkcjonowania nie moze wychodzi¢ poza zawarte w niej
zapisy. Nowa ustawa poszerzyla katalog mozliwych form prawnych dziatalnosci
o spotke komandytowyg i komandytowo-akcyjng z zastrzezeniem, ze strona pu-
bliczna nie moze by¢ komplementariuszem, poniewaz oznaczaloby to przejecie
przez podmiot publiczny nieograniczonej odpowiedzialno$ci podczas, gdy pod-
miot prywatny odpowiadalby tylko do wysokosci wniesionego wktadu na ob-
jecie akcji lub sumy komandytowej. Wczesniej dopuszczalng forma byla spotka
z ograniczona odpowiedzialnoscig i spdtka akcyjna. Trzeba mie¢ na uwadze fakt,
iz umowa o partnerstwie publiczno-prywatnym nie stanowi umowy spoiki, a tyl-
ko zaklada jej powotanie. W rezultacie, by skutecznie wykona¢ umowe, strony
zobligowane s3 do powotania spoétki. Podpisana umowa spoétki staje sie umowa
wykonawczg dla zarzadzania i realizacji zalozonego projektu®.

Wyzej przytoczone przykladu zmian, jakie zaszly w przepisach prawa w spo-
sob ogolny, odnoszg si¢ do rdznic, jakie wystepuja pomiedzy tymi dwoma aktami
prawnymi. Szczeg6élowe analizowanie zmian nie jest celem niniejszego artykutu.
W literaturze przedmiotu zagadnienie to jest szeroko i doglebnie poruszane przez
wielu autorow™.

» Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamowier publicznych, (Dz.U. 2004 nr 19 poz. 177
z poin. zm.).

Ustawa z dnia 9 stycznia 2009 1. 0 koncesji na roboty budowlane lub ustugi, (Dz.U. 2009 nr 19 poz.
101 z pdzn. zm.).

¥ Z.Szmaj, op. cit., s. 108.

% J.R. Antoniuk, op. cit., s. 106.

2 Ibidem, s. 105.

® Zob.: J. R. Antoniuk, op. cit., s. 97-107.
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Poza wczesniej wymienionymi juz ustawami (o PPP, o koncesji, PZP), przy na-
wigzywaniu wspolpracy miedzy strong publiczng a prywatna, zastosowanie moga
mie¢ jeszcze przepisy zawarte w ustawie o gospodarce komunalnej’’!, ustawie
o gospodarce nieruchomos$ciami®, ustawie o dzialalno$ci pozytku publicznego
i wolontariacie®.

Obecne uregulowania prawne nie sg idealne, dlatego od pewnego czasu pro-
wadzone s3 intensywne prace nad zmiang niektorych zapiséw zawartych w usta-
wie o partnerstwie publiczno-prywatnym, ustawie o koncesji na roboty budowla-
ne lub ustugi oraz Prawie zamowier publicznych.

W zakresie ustawy o PPP postuluje si¢ nastepujace zmiany:

« dopuszczenie mozliwo$ci stosowania przepiséw ustawy Prawo zamowien pu-
blicznych w przypadku, gdy wynagrodzeniem partnera prywatnego bedzie
prawo pobierania pozytkéw albo przede wszystkim to prawo wraz z zaplatg
sumy pienieznej,

« zniesienie obligatoryjnych kryteriéw oceny ofert,

« mozliwos¢ powolania spotki projektowej przez partnera prywatnego po wy-
borze jego oferty jako najkorzystniejszej,

« dopuszczenie do zawarcia umowy z partnerem prywatnym wybranym na
podstawie przepiséw ustawy Prawo zamoéwien publicznych na okres dluzszy
niz 4 lata oraz mozliwo$ci uwzglednienia w umowie PPP wczesniejszego jej
rozwigzania i zasad rozliczen pomiedzy stronami, a takze zniesienia rygoru
art. 150 ust. 2 ustawy PZP dotyczacego limitéw wysokosci zabezpieczenia,

« umozliwienie wstgpienia podmiotéw finansujacych w miejsce partnera pry-
watnego.

Natomiast w przypadku ustawy PZP:

« mozliwos¢ polegania na potencjale ekonomicznym podmiotu trzeciego,

 podzial dialogu konkurencyjnego na etapy oraz korekta art. 60e ust. 3 PZP,
ktorej celem jest doprecyzowanie niejasnych regulacji ustawowych w zakresie
dialogu konkurencyjnego.

Z kolei zmiany w ustawie o koncesji mialyby dotyczy¢ wprowadzenia syste-
mu pre-kwalifikacji kandydatow™.

W I kwartale 2012 r. propozycje zmian mialy przejs¢ proces konsultacji mie-
dzyresortowych i po ostatecznym zaakceptowaniu przez kierownictwo Minister-

3 Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 1. 0 gospodarce komunalnej, (Dz.U. 1997 nr 9 poz. 43 z pdzn. zm.).
2 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami, (Dz.U. 1997 nr 115 poz. 7
z poin. zm.).

3 Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. 0 dziatalnosci pozytku publicznego i wolontariacie, (Dz.U. 2003
nr 96 poz. 873 z pdzn. zm.).

Informacje dotyczace planowanych zmian oparte sa na materiatach, jakie otrzymali uczestnicy
II posiedzenia Zespotu Sterujacego Platformy PPP, ktére odbylo sie 08.02.2012 r. w Warszawie
w siedzibie Ministerstwa Rozwoju Regionalnego.
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stwa Rozwoju Regionalnego projektu ustawy wraz z Oceng Skutkéw Regulaciji,
zosta¢ przekazane do Kancelarii Prezesa Rady Ministrow.

4. Przyktadowe formy realizacji inwestycji
w ramach PPP

Model wspotpracy pomiedzy strong publiczng a prywatna, jaki zostaje przy-
jety w ramach konkretnego przedsiewziecia PPP, zalezny jest od rodzaju danej
inwestycji. W praktyce kazde przedsiewzigcie jest odmienne i posiada wlasne spe-
cyficzne cechy. Ponizej przedstawiono pie¢ przyktadowych wariantéw realizacji
projektu przy wspoltpracy partnera publicznego i prywatnego.

Na rysunku 1 zaprezentowany zostal model ogdlny koncesji na roboty budow-
lane. Koncesjodawca (strona publiczna) przekazuje koncesjonariuszowi grunt
na cele budowlane, na ktérym powstaje obiekt infrastrukturalny wybudowany
przez strone prywatng. Koncesjodawca w zamian za prawo korzystania z obiektu
(eksploatacji) i ewentualne dodatkowe platnosci, umozliwia koncesjonariuszowi
czerpanie pozytkow z ustug, jakie Swiadczy w ramach koncesji. W tym przypadku
koncesjonariusz zobligowany jest do zwrotu obiektu podmiotowi publicznemu
po uplywie okresu obowigzywania umowy koncesji.

Prawo do korzystania
>
Mol ieaiadlieiin Koncesjonariusz
Przelkazanie zwrotne -
5 - Wyvkonawca
e obieltu (\ s }
I Przelazanie gruntu T ;b
3
T 2 o s e o o o s e
Platnosci Pozryila Ushag
h
Uzytkownicy

(Uslugobiorcy)

Rysunek 1. Model ogélny koncesji na roboty budowlane

Zrédlo: PPP krok po kroku. Podregcznik o partnerstwie publiczno-prywatnym [online],
op. cit., s. 73
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Kolejny rysunek prezentuje model partnerstwa publiczno-prywatnego oparty
na umowie, bez powotywania odrebnej spotki. W tym przypadku partner pry-
watny w wyniku podpisanej umowy o PPP ze strong publiczng zobowigzany jest
do zaprojektowania, finansowania, wykonania oraz zarzadzania i eksploatacji
przedmiotu umowy. Podmiot publiczny jako uczestnik przedsiewziecia wnosi do
projektu wktad wlasny. Moze on przyjac postaé: skladnika majatkowego, wkiadu
pienieznego, tj. zaplaty sumy pienieznej, ktéra stanowi wynagrodzenie partne-
ra prywatnego oraz forme doptaty do swiadczonych ustug. Partner prywatny ma
réwniez prawo do czerpania pozytkow z przedmiotu partnerstwa.

Budowa . | Przedmiot Partnerstwa | opla Uivtkownicy
Publiczno-Prywatnego | o i)

\

Porytld z Wihiad wiasny:
przedmiotu PPP - poniesienie czesei wrdathkdmw
(okre: umowy)

Zarzqdzanie

ieksplaatacja - doplaty do ushig

Wvkonawcea - whniesienie skdadnika majatkowego
Wrnagrodzenid Zaplata sumy
“za roboty pienigmej
budondane Partner Podmiot
Prywatny Umowa o PPF, Publiczny
Finansujacy

Projektowanie Zarzadzanie

Projektant Operator

Rysunek 2. Model — PPP kontr aktualne (oparte na umowie)

Zrédlo: PPP krok po kroku. Podrecznik o partnerstwie publiczno-prywatnym [online],
op. cit., s. 74

Nastepna forma wspdlpracy jest model instytucjonalny partnerstwa publicz-
no-prywatnego, w ktérym to w ramach umowy strony uzgadniaja, ze do celow
realizacji projektu, powolana zostanie spotka PPP. Zaréwno strona publiczna
jak i prywatna wnosi do spotki wktad wlasny oraz obie strony uprawnione sa do
pobierania dywidendy. Na podstawie zawartej umowy o PPP partner prywatny
zobowigzany jest do zaprojektowania, finansowania, wykonania oraz zarzadza-
nia i eksploatacji przedmiotu partnerstwa publiczno-prywatnego. Podobnie jak
we wczesniejszym przykladzie podmiot publiczny jako uczestnik przedsiewzigcia
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wnosi do projektu wklad wlasny, ktory moze przyjaé posta¢é: sktadnika majatko-
wego, wkladu pienieznego oraz doptaty do $§wiadczonych ustug. Z kolei partner
prywatny uprawniony jest do czerpania pozytkéw z przedsiewzigcia.

Schemat na rysunku 4 prezentuje model PPP realizowany w trybie koncesji,
w ktérej w ramach projektowanego przedsigwziecia wystepuja obiekty uzytecz-
nosci publicznej oraz obiekty komercyjne. W tej sytuacji strona prywatna ma za
zadanie zaprojektowac inwestycje, sfinansowac ja, wybudowac oraz zarzadzac po-
wstatymi obiektami za posrednictwem operatora. Partner prywatny zostal wybra-
ny w trybie ustawy o koncesji, poniewaz uzyskuje znaczng czes¢ wynagrodzenia
z przychodow, ktore generuje przedsiewziecie.

Budowa Przedmiot Partnerstwa | _ Oplaty
Publiczno-Prywatnego |

Uzytkownicy

\") knnﬂ“‘(a TWynagrodzenie Zmzadzanie
za roboty i elzsploatacia
budowlane Poivtkiz
przedmiotu PPP Wldad winsmy:
(okres wmowy) - czeici wydatlow
- doplaty do ushug .
- skladnil: majadzowy. Pﬂdmlﬂt
Finansujacy Publiczny
Dvwidenda
Zaplata sumy
pienieime] Umowa o PPP
Projektani Projelztowanie
TWhiad wiazny Partner
Zarzadzanie Prywatny
Operator

Rysunek 3. Model - PPP instytucjonalne (oparte na spolce)

Zrédlo: PPP krok po kroku. Podrecznik o partnerstwie publiczno-prywatnym [online],
op. cit., s. 75.
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Komercyjne
Obiekty
Towarzyszace

Obiekt
Publiczny

Widad wlazny
Umowa o PPP
— Partner r— Podmiot
& Prywatny Publiczny
Bary Wrnsgrodzenis

Rysunek 4. PPP w trybie koncesji

Zrédlo: PPP krok po kroku. Podrecznik o partnerstwie publiczno-prywatnym [online],
op. cit., 5. 76

Ostatni rysunek przedstawia model partnerstwa publiczno-prywatnego za-
wartego w trybie zaméwien publicznych. Realizowane przedsiewzigcie sktada si¢
z obiektéw komercyjnych i publicznych. Strona prywatna zobowigzana jest do za-
projektowania inwestycji, sfinansowania jej, budowy i zarzadzania, ale wylacznie
obiektami komercyjnymi (np. poprzez ich wynajem). Po wybudowaniu obiektu
strona publiczna placi swojemu partnerowi wynagrodzenie za uzytkowanie czesci
przeznaczonej na cele publiczne. Ze wzgledu na wysokos¢ wynagrodzenia, ktore
musi pokry¢ koszty utrzymania powstalego obiektu, partner prywatny wybierany
jest w trybie zamowien publicznych.
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Rysunek 5. PPP w trybie zamoéwien publicznych

Zrédlo: PPP krok po kroku. Podrecznik o partnerstwie publiczno-prywatnym [online],
op. cit., 8. 77

5. Rozwéj rynku partnerstwa publiczno-
prywatnego w Polsce

Pomimo tego, ze polski rynek partnerstwa publiczno-prywatnego znajduje sie
dopiero w pierwszej fazie rozwoju (rysunek 6), pojawiaja si¢ liczne opracowania
analityczne i raporty obrazujace zmiany, jakie na nim zachodza. Niniejszy roz-
dzial zawiera syntetyczny zbidr informacji statystyczno-analitycznych opisuja-
cych rynek PPP w latach 2009-2011.
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Rysunek 6. Krzywa dojrzalosci rynkéw PPP na $wiecie

Zrédlo: Fundusze Europejskie szansg rozwoju PPP w Polsce [online], Centrum PPP,
Warszawa 2009, s. 40. [dostep 07.04.2012 r.]. Dostepny w Internecie:
http://www.funduszeeuropejskie.gov.pl/dzialaniapromocyjne/documents/fun-
dusze eur szansa rozwoju_ppp w%?20polsce folder 031209.pdf

Poczawszy od lutego 2009 r. do potowy sierpnia 2011 r. w Polsce pojawilo sie
w sumie 120 ogloszen o poszukiwaniu partnera prywatnego w oparciu o ustawe
o partnerstwie-publiczno prywatnym oraz ustawe o koncesji na roboty budow-
lane lub ustugi. Natomiast rzeczywista liczba projektow (wylaczajac z sumy po-
nownie oglaszane postepowania) w przytoczonym okresie wyniosta nieco ponad
100 ogloszen. W poszczegolnych latach wartos¢ ta rozkladala sie nastepujaco:
w2009 r. -39, w2010 r. - 62iw2011r. - 19. Przewazajaca ilo$¢ ogloszen, bo po-
nad 46% wszystkich postepowan sporzadzana jest w oparciu o koncesj¢ na roboty
budowlane, natomiast 22% to koncesje na ustugi. Blisko 20% procedur realizo-
wanych jest w sposdb mieszany, czyli PPP w trybie koncesji. Z kolei na podstawie
PZP ogtasza si¢ niecale 12% postepowan™.

Pod wzgledem wartosci przedsiewzigé, najwigksza liczba postepowan zawiera
sie w przedziale 20-50 mln zI. Zdarzajg si¢ projekty na kwote kilkuset mln zl, ale
takze o wartosci kilkuset tys. zt. Rozpieto$¢ w przypadku poszczegdlnych oglo-

> Partnerstwo publiczno-prywatne w samorzqgdzie terytorialnym, op. cit., s. 168-172.
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szen jest bardzo duza. Projekty najwieksze cechuja si¢ znacznym skomplikowa-
niem, dlatego tez trudniej jest je zakonczy¢ z sukcesem™.

Sukcesem, czyli podpisaniem umowy zakonczyly si¢ 24 postepowania¥.
Na 12 projektéw zamknietych komercyjnie w latach 2009-2010, 10 uzyskalo za-
mkniecie finansowe, tj. stronie prywatnej udato si¢ zapewni¢ finansowanie dla
przedsiewzigcia. Podpisane umowy stanowily 20% wszystkich ogloszen. Polski
rynek PPP nie nalezy do najsilniejszych, bo az 50% postepowan poszukiwania
partnera prywatnego zostalo uniewaznionych, czesto z racji braku oficjalnie zto-
zonych ofert przez potencjalnych partneréw prywatnych. Pozostate 30% jest na
etapie prowadzenia negocjacji i na chwile obecng nie mozna przewidzie¢, jaki
bedzie ich rezultat®.

Liderami stosowania formuly PPP w Polsce biorgc pod uwage liczbe ogloszen
o postepowaniu sg wojewddztwa: malopolskie (23), wielkopolskie (15), $laskie
(14) mazowieckie (12) dolnoslaskie i pomorskie (11). W dalszej kolejno$ci mozna
wymieni¢ warminsko-mazurskie i lubelskie (7), opolskie (4) kujawsko-pomor-
skie, t6dzkie, podlaskie (3), a na koncu zachodniopomorskie, lubuskie i $wigto-
krzyskie (2) oraz podkarpackie (1)*.

Istotnych informacji o kierunkach rozwoju partnerstwa publiczno-prywatne-
go w Polsce dostarcza analiza liczby ogloszen w poszczegdlnych sektorach (Tabela
1). Najwiecej przedsiewzigc starano sie zrealizowa¢ w obszarze: sportu i rekreacji
(32,5%), parkingow (11.67%), ochrony zdrowia (10%). Z kolei najmniejszym za-
interesowaniem cechujg si¢ sektory: administracja, edukacja, gospodarka komu-
nalna, oswietlenie uliczne, termomodernizacja, ustugi wydawnicze.

% Zestawienie tabelaryczne wszystkich ogloszonych postepowan dostepne jest w : Partnerstwo pu-

bliczno-prywatne w samorzgdzie terytorialnym, op. cit., s. 178-200.

Szczegotowy wykaz zawartych uméw wraz z podstawowymi informacjami mozna znalez¢ [w:]
Biuletyn partnerstwa publiczno-prywatnego, op. cit., s. 50-51.

Na podstawie materialu pt. ,PPP w Polsce - stan obecny. Wyniki przeprowadzonej analizy po-
tencjalu podmiotéw publicznych i przedsiebiorcéw do realizacji projektéw PPP na podstawie
danych zastanych” opracowanego przez Pania dr Iren¢ Herbst Prezes Zarzadu Centrum PPP
i przedstawionego na Konferencji inaugurujacej projekt systemowy PARP ,Partnerstwo pu-
bliczno-prywatne” w dniu 2 marca 2012 r. w Warszawie.

Partnerstwo publiczno-prywatne w samorzqgdzie terytorialnym, op. cit., s. 169-170.
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Tabela 1. Liczba ogloszonych postepowan o PPP wg sektorow

Sektor Liczba ogtoszonych % wszystkich
postepowan o PPP postepowan
sport i rekreacja 39 32,50%
parkingi 14 11,67%
ochrona zdrowia 12 10,00%
telekomunikacja 7 5,83%
budownictwo mieszkaniowe 6 5,00%
gospodarka wodno-kanalizacyjna 6 5,00%
rewitalizacja 6 5,00%
gospodarka odpadami 5 4,17%
drogi 4 3,33%
energetyka 3 2,50%
infrastruktura miejska 3 2,50%
transport 3 2,50%
budynki uzytecznosci publicznej 2 1,67%
kultura 2 1,67%
paliwa 2 1,67%
administracja 1 0,83%
edukacja 1 0,83%
gospodarka komunalna 1 0,83%
o$wietlenie uliczne 1 0,83%
termomodernizacja 1 0,83%
ustugi wydawnicze 1 0,83%
Razem 120 100,00%

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie: Partnerstwo publiczno-prywatne w samo-
rzgdzie terytorialnym, op. cit., s. 170-171

6. Partnerstwo publiczno-prywatne szansg
dla Lublina

Budzet Miasta Lublina, jaki zostal przyjety na rok 2012 r. (Uchwata nr 290/
XV1/2011 Rady Miasta Lublin z dnia 22 grudnia 2011 r.**), okrelany jest mia-
nem budzetu proinwestycyjnego. Wynika to z tego, iz na biezacy rok zaplanowa-
no wydatki majatkowe w kwocie 521 057 420 zl, co stanowi 29,43% wszystkich

* Uchwala nr 290/XV1/2011 Rady Miasta Lublin z dnia 22 grudnia 2011 r. w sprawie uchwaly
budzetowej na rok 2012 [dostep 07.04.2012 r.]. Dostgpna w Internecie: http://bip.lublin.eu/bip/
um/index.php?t=200&id=159666.
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wydatkéw. W poréwnaniu do zalozen z poprzedniego roku jest to kwota wyzsza
0 173 269 809 zl, gdyz w 2011 r. przewidziano wydatki majgtkowe na poziomie
347 787 611 z1 (22,96% wydatkow ogdlnych). Natomiast we wezesniejszych latach
wartosci te wynosity: w 2010 r. — 222 518 929 zt (16,11%), w 2009 r. — 304 449 747
21 (22,36%), w 2008 1. — 305 269 230 zt (25,11%). W wykazie inwestycji zapisanych
w budzecie wiele przedsiewzig¢ ma charakter kluczowy dla rozwoju Lublina i Lu-
belszczyzny. Do takich mozna zaliczy¢ m.in.:
+ budowe kluczowych drég dojazdowych do obwodnicy Lublina (wezet Dabro-
wica, Melgiew),
« budowe zintegrowanego systemu miejskiego transportu publicznego (rozbu-
dowa trakcji trolejbusowej, wymiana taboru),
 zapewnienie infrastruktury dla strefy ekonomicznej w Lublinie oraz infra-
struktury dla aktywizacji gospodarczej dzielnicy Bursaki i Rudnik (drogi i in-
frastruktura sieciowa),
+ budowe stadionu miejskiego wraz z zagospodarowaniem przylegajacego terenu,
« rewaloryzacje Ogrodu Saskiego w Lublinie,
« renowacje obiektow kultury (klasztor powizytkowski, renesansowa ,,Piwnica
pod Fortung”),
o liczne inwestycje drogowe (budowa lub przebudowa ponad 20 ulic),
« remonty, modernizacje oraz budowa nowych obiektéw oswiatowych, spotecz-
nych i budynkéw uzytecznosci publicznej (okoto 30 placowek).

Wigkszo$¢ wymienionych inwestycji ma charakter kilkuletni i realizowana jest
przy wykorzystaniu srodkéw pochodzacych z Unii Europejskiej, dlatego w przy-
sztych latach konieczne bedzie przeznaczanie znacznych nakladéw na dokon-
czenie rozpoczetych przedsiewzie¢. Bez watpienia zakonczenie tych projektow
pozwoli nadrobi¢ czes$¢ zaleglosci rozwojowych w stosunku do miast zachodniej
Polski oraz sprawi, ze Lublin stanie si¢ miastem bardziej nowoczesnym i dyna-
micznie rozwijajacym si¢. Inwestycje w infrastrukture drogowa poprawia dostep-
no$¢ komunikacyjng, wazng zaréwno dla inwestordw, jak i turystow. Réwniez pa-
mieta¢ nalezy o budowanym Regionalnym Porcie Lotniczym, ktéry ma rozpoczaé
dzialalnos¢ jeszcze w 2012 r.

Realizacja zatozonych plandéw inwestycyjnych wymaga duzych nakladow fi-
nansowych, co przektada si¢ na poziom zadluzenia miasta, ktére wedlug przy-
jetej Wieloletniej Prognozy Finansowej*' w 2012 r. ma wynie$¢ 55,01%, a w 2015
r. moze wzrosng¢ do 59,95%. Taka sytuacja ogranicza mozliwosci finansowania
innych, nowych przedsiewzigé, ktore pozwolilyby wygenerowa¢ pewng warto$é
dodang dla Lublina i jego mieszkancéw, zapewniajac ponadprzecietny poziom

# Zalacznik nr 1 do Uchwaly nr 291/XV1/2011 Rady Miasta Lublin z dnia 22 grudnia 2011 r.
w sprawie wieloletniej prognozy finansowej [dostep 07.04.2012 r.]. Dostgpna w Internecie:
http://bip.lublin.eu/bip/um/index.php?t=200&id=159669
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zaspokojenia potrzeb spolecznych. Dzigki temu Lublin posiadalby atrybuty, ktore
wyrdznialyby go na tle innych aglomeracji.

Niewystarczajacy poziom dochodéw wlasnych uzyskiwanych przez gmine
zmusza zarzadzajacych do korzystania z innych Zrddet finansowania (zwrotnych
i bezzwrotnych). Z drugiej strony sytuacja finansowa samorzadu ogranicza moz-
liwosci dalszego zadtuzania si¢ w celu wykonywania kolejnych inwestycji. Przy
takich okolicznosciach szansg na kontynuacje proinwestycyjnej polityki jest wy-
korzystanie modelu partnerstwa publiczno-prywatnego, jako formy realizacji
projektow inwestycyjnych.

Przyktadowym przedsiewzieciem, w ktore sg w stanie zaangazowac si¢ part-
nerzy prywatni, podnoszacym walory zwigzane z jakoscig zycia i atrakcyjnoscia
Lublina, moze by¢ stworzenie z doliny Bystrzycy oraz Zalewu Zemborzyckiego
i jego otoczenia markowego produktu rekreacyjno-turystycznego, niepowta-
rzalnego we Wschodniej Polsce, a moze nawet i w calym kraju. Obecnie tereny
wzdluz rzeki Bystrzycy i Zelewu Zemborzyckiego nie sg zagospodarowane i daja
ogromne mozliwosci nadania im nowego charakteru. W tym zakresie pojawily sie
juz pierwsze koncepcje, ktére zostaly poddane pod debate publiczng*.

Potencjal inwestycyjny Lublina w ramach sektora sportowo-rekreacyjnego
(najpopularniejszego dla projektéw PPP) jest znaczacy. Istnieje mozliwos$¢ wy-
korzystania obszaru doliny Bystrzycy, gdzie zdecydowana wiekszos¢ gruntéw jest
wlasnoscig miasta lub znajduje si¢ pod jego zarzadem. Fakt ten ulatwia nawiazy-
wanie wspolpracy z partnerami prywatnymi i moze minimalizowa¢ naktady fi-
nansowe samorzadu, jesli wladze miasta beda skfonne wnosi¢ swoj wktad wlasny
w postaci nieruchomosci gruntowych.

Innym miejscem o duzych perspektywach dla inwestycji w ramach partnerstwa
publiczno-prywatnego jest obszar Podzamcza. Zostal rozstrzygniety konkurs na
koncepcje zagospodarowania tej czesci miasta, ktory wygrata Pracowania Archi-
tektoniczna Nova S.A. z Gliwic. Przedstawiony projekt ma stuzy¢, jako materiat
do dalszych prac nad wizjg zmiany Podzamcza. W tym miejscu szanse realizacji
moga mie¢ przedsiewziecia z zakresu infrastruktury miejskiej, rewitalizacji, bu-
dynkéw uzytecznosci publicznej, kultury czy tez rekreacji. Co wigcej, przeniesie-
nie z Podzamcza dworca autobusowego chociazby w okolice dworca kolejowego,
stwarza kolejng okazje do wykorzystania PPP. Budowa centrum komunikacyjno-
przesiadkowego ze znaczng iloscig powierzchni komercyjnej z pewnoscig cieszy-
taby si¢ zainteresowaniem wsrod inwestoréw prywatnych.

Trzeci, znaczacy potencjal moze by¢ zlokalizowany w miejscu obecnej Za-
jezdni Trolejbusowej Helenow przy al. Krasnickiej. Dgzac do zmiany tej czesci

2 Zob.: Koncepcja zintegrowanego produktu rekreacyjno-turystycznego (ZPR) dla terenéw obustron-
nie przyleglych do rzeki Bystrzycy na odcinku miedzy zaporg na zbiorniku zemborzyckim a mo-
stem na ul. Zamojskiej [online], Smit & Smit Consulting, Krakéw 2011. [dostep 07.04.2012 r.]
Dostepna w Internecie: http://www.mosir.lublin.pl/index.php?s=addcontent&id=>58.
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miasta w nowoczesne centrum biznesowe i udostepniajagc ten teren inwestorom
prywatnym warto pomysle¢ takze o interesie publicznym i zrealizowa¢ inwestycje
w obiekt uzytecznosci publicznej, np. parking.

Poza powyzszymi przykladami, ktdre stwarzajg szanse wykreowania warto-
$ci dodanej dla miasta i spoteczenstwa oraz wzmocnienia impulsu rozwojowego,
mozna realizowac caly szereg zadan wlasnych przy wspolpracy partneréow prywat-
nych w dziedzinie: gospodarki odpadami, edukacji, termomodernizacji obiektow
publicznych, budowy obiektéw uzytecznosci publicznej i administracji publicz-
nej, budownictwa komunalnego, transportu publicznego, itd. Majac na uwadze
spore obcigzenie budzetu inwestycjami o innym charakterze, a takze ograniczenia
zwigzane z mozliwosciami zwiekszania zadluzenia, wykorzystanie modelu part-
nerstwa publiczno-prywatnego w niedalekiej przyszlosci staje si¢ koniecznoscig.

7. Podsumowanie

Dzialania podejmowane przez rézne instytucje i podmioty otoczenia gospo-
darczego, majace na celu spopularyzowa¢ idee partnerstwa publiczno-prywat-
nego w Polsce, nalezy uzna¢ za stuszne i godne pochwaly. Wprowadzenie nowej
ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym dalo wyrazny impuls dla rozwoju
tego instrumentu, co potwierdza analiza zmian na polskim rynku PPP. Niemniej
ciagle pewne przepisy prawne nie s3 do konca jasne i przyjazne obydwu stronom
zainteresowanym wspolpracg, przez co stanowia swoistg bariere. W $lad za dzia-
faniami marketingowo-szkoleniowymi powinny zmierza¢ polskie organy stano-
wiace prawo, zmieniajac obowiazujgce ustawy tak, by kooperacja pomiedzy sek-
torem publicznym a prywatnym bylo fatwiejsza, bardziej przejrzysta i niebudzaca
watpliwosci natury prawnej czy tez finansowe;j.

Koncepcja partnerstwa publiczno-prywatnego nie jest tatwym sposobem
przeprowadzania inwestycji, ale jezeli uda si¢ zakonczy¢ ogloszone postepowanie
sukcesem, moze przynie$¢ samorzadowi sporo wymiernych korzysci. Zapewne
dlatego lokalne wiadze nie poddaja si¢ od razu po pierwszej nieudanej probie
znalezienia partnera prywatnego i ponawiaja procedure, bedac bogatszym w zdo-
byte doswiadczenie. Kilkukrotnie niepowodzenie moze skloni¢ do refleksji nad
sensem danego przedsiewziecia w ramach PPP. Na uwadze trzeba mie¢ fakt, iz nie
kazdy projekt jest mozliwy do zrealizowania w ramach partnerstwa publiczno-
prywatnego. Samorzadowcy nie moga na site dazy¢ do wykonania danej inwesty-
cji w formule PPP. Z pomocy strony prywatnej warto korzysta¢ przy inwestycjach
wymagajacych odpowiedniej wiedzy oraz praktyki, ktorej w danej chwili nie po-
siada samorzad. Wspolpraca obydwu stron ma na celu zapewni¢ budowe, finan-
sowanie, zarzadzanie oraz utrzymanie nowopowstalej infrastruktury, dostarczaja-
cej ustug zaspokajajacych potrzeby publiczne.
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Na przestrzeni ostatnich lat zarzadzajacy Lublinem skutecznie przygotowa-
li i rozpoczeli wiele projektow inwestycyjnych, ktérych finalizacja przyczyni sie
do rozwoju miasta. Potwierdzeniem proinwestycyjnego podejscia jest przyjety na
2012 r. budzet. Jednak mozliwos¢ kontynuacji prowadzenia ekspansywnej poli-
tyki inwestycyjnej zaczyna ogranicza¢ poziom zadtuzenia samorzadu. Sposobem
na przezwyciezenie tej bariery jest wykorzystanie modelu partnerstwa publiczno-
prywatnego do realizacji wybranych przedsiewzig¢. Dotychczas wladze Lublina
nie prébowaly zrealizowa¢ Zadnego projektu w ramach partnerstwa publiczno-
prywatnego Na korzy$¢ PPP przemawiajg takze takie czynniki jak coraz lepsze
przepisy prawne czy tez wieksze doswiadczenie samorzadowcdw i oséb zajmuja-
cych sie partnerstwem publiczno-prywatnym.

Projekty PPP z sukcesem udaje si¢ zakonczy¢ w zdecydowanie mniejszych
gminach badz miastach, o znacznie stabszym potencjale rozwojowym, czy tez sile
przyciggania inwestorow. Warunki, jakie zaistnialty w Lublinie, sprzyjaja wyko-
rzystaniu nowoczesnych instrumentéw finansowania przedsiewzigé, takich jak
partnerstwo publiczno-prywatne. W przypadku udanego zaimplementowania
przyczynia si¢ do rozwoju miasta, a mieszkanicom zapewnia dostep do ustug pu-
blicznych na wyzszym poziomie niz dotychczas.
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O. Lissowski, Wydawnictwo Uczelni Panstwowej Wyzszej Szkoty Zawodowe;j
w Kaliszu, Kalisz.

Inne zrodta

1.
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Aktywnos¢ obywatelska - pojecie, pomiar

i jej wplyw na rozwoj regionalny

Civic participation - concept, measurement
and the influence on regional development

Wojciech Stypulkowski

Wydziat Ekonomii i Zarzadzania, Uniwersytet w Biatymstoku

Streszczenie

Odpowiednie funkcjonowanie demokracji
jest powaznym wyzwaniem we wspolcze-
snym $wiecie. Duzy problem stanowi tak-
ze odpowiednie zaangazowanie obywateli
w zycie publiczne oraz instytucje dzialajace
w przestrzeni pomiedzy jednostka a organa-
mi panstwa. Aktywnos¢ obywatelska jest jed-
nym z podstawowych czynnikéw przemian
rynkowych i spotecznych. Jej wysoki poziom
wplywa pozytywnie na rozwdj regionalny
poprzez wigksze zaangazowanie obywateli
we sprawy regionu oraz poprzez obnize-
nie poziomu zachowan oportunistycznych.
Aktywno$¢ obywatelska jest pojeciem trud-
nym do zmierzenia, niemniej jednak w pra-
cy wskazano jeden z mozliwych sposobdw
jego pomiaru. Wyniki analizy pokazuja, iz
najwiekszym poziomem aktywnosci obywa-
telskiej charakteryzuje si¢ wojewddztwo ma-
zowieckie, najmniejszym za$§ wojewddztwo
opolskie.

Stowa kluczowe: social capita, civic
participation, regional development

Summary

Proper functioning of democracy is a ma-
jor challenge in the modern world. The big
problem is the appropriate involvement
of citizens in public life and institutions ope-
rating in the space between the individual
and the state authorities. Active citizenship
is a key factor in economic and social trans-
formation. Its high level of positive impact
on regional development through greater
involvement of citizens in the affairs of the
region and by lowering the level of oppor-
tunistic behavior. Civic participation is dif-
ficult to measure, but in the paper identified
one of the possible ways of its measurement.
Analysis results show that the greatest level
of civic participation is in Mazovia voivode-
ship, the smallest one is in Opole voivode-
ship.

Keywords: kapitat spoteczny, aktyw-
nos¢ obywatelska, rozwoj regionalny
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1. Wstep

W sytuacji zmieniajacych sie uwarunkowan spoteczno-gospodarczych i poste-
pujacej globalizacji powstaja nieznane dotad rodzaje ryzyka i problemy. Powo-
duje to duze zmiany w istniejacych strukturach spolecznych oraz dezorientacje
jednostek i grup spotecznych. Coraz wigkszym wyzwaniem staje si¢ odpowiednie
funkcjonowanie demokracji, poprawa jej skutecznosci i jakosci oraz rozszerzanie
zasiegu. Staje si¢ to przedmiotem zainteresowania naukowcow i praktykow zycia
spolecznego szukajacych wplywajacych na demokracje czynnikéw oraz nowych
rozwigzan, ktére odpowiadalyby wspotczesnemu modelowi dobrze funkcjonuja-
cego panstwa.

Jednym z mocno eksploatowanych w literaturze obszaréw jest problem odpo-
wiedniego zaangazowania obywateli w zycie publiczne oraz instytucje dziatajace
w przestrzeni pomigdzy jednostka a aparatem panstwowym. Do jego rozwiaza-
nia moze postuzy¢ koncepcja kapitalu spolecznego. Jest to pojecie z zakresu nauk
spolecznych, ktore zwraca uwage na to, ze panstwo, wojewodztwo, powiat czy
gmina nie stanowig tworéw samych dla siebie, ale s3 jedynie sposobami organi-
zacji, ktére maja stuzy¢ ludziom. Podnoszenie standardow i jakosci zycia miesz-
kancow powinno by¢ celem dzialania instytucji na wszystkich poziomach orga-
nizacyjnych panstwa. Role instytucji mozna wiec okresli¢ jako stuzebna wobec
potrzeb obywateli, a jednoczesnie regulacyjno-mediacyjng — miedzy tymi potrze-
bami oraz realnymi mozliwosciami ich realizacji.

Pojecie kapitalu spotecznego przypomina réwniez, ze panistwo i jego instytucje
nie maja do czynienia z szeregiem jednostek, ale z reprezentantami spotecznosci
lokalnych. Spotecznosci te istnieja na réznych poziomach, a spolecznos$¢ woje-
wodztwa czy panstwa stanowi natomiast zbior nie tyle jednostek, ale takich wia-
$nie spolecznosci lokalnych. To wlasnie z punktu widzenia efektywnosci i tempa
rozwoju spoleczno-gospodarczego na podstawowym poziomie wazna jest skala
zaangazowania obywatelskiego i poziom aktywnosci mieszkancow'.

2. Pojecie i aspekty aktywnos$ci obywatelskiej
Odpowiednie zaanagazowanie na poziomie obywatelskim jest szczegdlnie
istotne w panstwach i spoteczenstwach, ktdre przechodzily transformacje syste-
mowg. Wedtug T. Zaryckiego komunizm narzucal w Polsce organizacje spolecz-
ne niezakorzenione w normach i wartosciach rodzimego kapitalu spotecznego.
Powodowato to konflikt pomiedzy wymiarem spotecznego zakorzenienia, a wy-
miarem autonomii, wskutek czego dzialajace formalne struktury nie posiadaly
legitymizacji w znacznej czgsci spolecznosci. Do dzi$ sformalizowane instytucje

1

B. Tuziak, Kapital spoleczny lokalnych wspdlnot samorzgdowych [w:] M. G. Wozniak (red.),
Nieréwnosci spoleczne a wzrost gospodarczy. Kapital ludzki i intelektualny, Uniwersytet Rz-
eszowski, Katedra Teorii Ekonomii, Zeszyt Nr 9, Rzeszow 2006, s. 497.
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postrzegane sg jako nalezace do swiata obcego strukturom spotecznym niskiego
szczebla, zas nieufnos$¢ do formalnych struktur spolecznych, w szczegélnosci do
instytucji publicznych, nawet do wybieranych bezposrednio przedstawicieli po-
woduje negatywne do nich nastawienie’. To wlasnie aktywno$¢ obywatelska jest
jednym z podstawowych czynnikéw przemian rynkowych i spotecznych. Jest ona
elementem ksztaltowania afirmatywnych postaw wobec zmian systemowych®.
Wspolnoty obywatelskie tworzone przez osoby, ktére realizujg wspdlny cel i daza
do osiagniecia dobra wspolnego, kierujg si¢ zasadami réwnosci i sprawiedliwosci.
Zasady te, zgodnie z zasadami subsydiarnosci, gwarantuja jednostkom i spole-
czenstwom podmiotowos¢, nie eliminujgc przy tym wsparcia ze strony panstwa.
Nalezy si¢ zgodzi¢ ze stanowiskiem H. Izdebskiego, iz zasada subsydiarnosci pro-
wadzi do uspolecznienia panstwa poprzez upodmiotowienie obywateli’. Dzieki
obecnosci kapitatu spolecznego struktury organizacyjne, w ramach ktérych funk-
cjonuja i rzadza sie nowoczesne spoleczenstwa, moga dziala¢ w pelni efektywnie.

Jedng z najpelniejszych i najtratniejszych definicji aktywnosci obywatelskiej
przedstawilo Australian Bureau of Statistic: wedlug niej aktywno$¢ obywatelska
to realizowanie dzialan odzwierciedlajacych interesy i zaangazowanie w rzadze-
nie (governance) oraz demokracje takie jak czlonkostwo w partiach politycz-
nych i zwigzkach zawodowych (stowarzyszeniach zawodowych), petnienie funk-
c¢ji w klubach i stowarzyszeniach, kontaktowanie si¢ z parlamentarzystami oraz
uczeszczanie na zebrania i konsultacje spoleczne’. Z kolei wedlug T. Healyego
pojecie to obejmuje szereg elementdw, takich jak: gtosowanie w wyborach, udziat
w grupach obywatelskich i partiach politycznych, postrzeganie sasiedztwa i ustug
lokalnych oraz zaufanie do instytucji lokalnych i krajowychS, przy czym Healy
uzywa w stosunku do tego obszaru, okreslenia uczestnictwo polityczne (political
participation).

Uwypuklanie aspektu aktywnosci obywatelskiej jako gtéwnego wymiaru kapi-
tatu spotecznego jest charakterystyczne dla podejscia instytucjonalnego. Obywatel-
skie zaangazowanie i spoteczenstwo obywatelskie stanowig produkt politycznego,

2

T. Zarycki, Dwa wymiary kapitatu spolecznego w kontekscie polskim, ,Pomorski Przeglad Gos-
podarczy nr 2/2008, s. 50.

M. Gagacka, Ksztattowanie si¢ spoleczeristwa obywatelskiego po reformie systemu administracji
w Swietle badan empirycznych, [w:] A. Piekara (red.), Cele i skutecznos¢ reformy administracji
publicznej w RP w latach 1999-2001, Uniwersytet Warszawski, Centrum Studiéw Samorzadu
Terytorialnego i Rozwoju Lokalnego, Warszawa 2003, s. 325.

H. Izdebski, Z dziejow terminu spoleczeristwo obywatelskie, [w:] Prawo i tad spoleczny. Ksiega
jubileuszowa dedykowana Profesor Annie Turskiej, Wydawnictwo Prawa i Administracji Uniwer-
sytetu Warszawskiego, Warszawa 2000, s. 379.

Measuring Social Capital. An Australian Framework and Indicators, Australian Bureau of Statis-
tic, Cancerra 2004, s. 50.

N. Zukewich, D. Norris, National Experiences and International Harmonization in Social Capital
Measurement: A Beginning, Paper presented at The Meeting of the Siena Group in Helsinki, Feb-
ruary 9 -11, 2005, http://www.stat.fi/sienagroup2005/douglas1.pdf, data pobrania: 2011-11-20.
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prawnego i instytucjonalnego srodowiska, a potencjal grup spotecznych do wspot-
pracy o osiagania kolektywnych celéw zalezy od jakosci instytucji formalnych regu-
lujacych aktywnos¢ tych grup’. Przy czym nalezy zauwazy¢, iz istnieja dwie wersje
podejscia instytucjonalnego do kapitalu spolecznego. Pierwsza z nich dowodzi, iz
instytucje spoleczenstwa obywatelskiego sa na tyle aktywne, na ile zacheca je do
tego panstwo. Druga wersja, nazywana rowniez rzgdowym kapitalem spotecznym,
utozsamia go z jakoscig politycznych, prawnych i ekonomicznych instytucji. Przy
prezentowaniu takiego stanowiska nastepuje odwotanie do rzadéw prawa, wolnosci
obywatelskich, jakosci biurokracji, ktdre zwiazane ze zgeneralizowanym zaufaniem
pozytywnie wplywajg na wzrost gospodarczy i dobrobyt spoteczny?®.

Pomimo iz wielu autoréw koncentruje si¢ na terminie ,,aktywno$¢ polityczna”
jako gltéwnym wyrdzniku tego aspektu kapitalu spolecznego’, to jednak wydaje
sie, ze wlasciwszym terminem jest ,,zaangazowanie obywatelskie’, czy tez ,,aktyw-
nos$¢ obywatelska”'’. Jego uzycie pozwala na rozpatrywanie tego wymiaru kapitatu
spolecznego réwniez w kontekscie postrzegania panstwa jako dobra wspolnego,
nie ograniczajac tego wymiaru li tylko do uczestnictwa w dziatalnosci stricte po-
litycznej i chodzenia na wybory.

Aktywno$¢ obywatelska jest definiowana jako odrebny wymiar kapitatu spo-
tecznego, niezaleznie od uczestnictwa w zyciu spotecznym i sieciach spotecznych,
poniewaz laczy zaufanie do niektérych aspektow uczestnictwa w zyciu politycz-
nym. Co prawda moga wystepowaé pewne zbiezne obszary w definiowaniu pojec¢
aktywnosci obywatelskiej oraz uczestnictwa w zyciu spotecznym'. Na przyklad
zorganizowane grupy o naturze stricte politycznej lub obywatelskiej moga by¢
réwniez brane pod uwage przy analizie pomiaru uczestnictwa w zyciu spolecz-
nym. W wielu opracowaniach, w tym w wiekszosci polskich, czestym jest tgczne
traktowanie aktywnosci obywatelskiej i uczestnictwa ludzi w organizacjach spo-
tecznych jako jednego wymiaru kapitalu spotecznego. Wynika to z tego, iz w pol-

T. Kazmierczak, Kapital spoleczny a rozwdj spoleczno-ekonomiczny - przeglgd podejsé, [w:]
T. Kazmierczak, M. Rymsza (red.), Kapitat spoteczny. Ekonomia spoleczna, Instytut Spraw Pub-
licznych, Warszawa 2007, s. 60.

Zob. m.in. S. Knack, P. Keefer, Does social capital have an economic payoff? A cross-country in-
vestigation, ,Quarterly Journal of Economics”, 1997, 112 (4), S. Ahn, P. Hemmings, Policy influ-
ences on Economic Growth in OECD Countries: An Evaluation of the Evidence, OECD Economics
Department Working Paper, No. 246, OECD Paris, 2000, s. 51.

Zob. m.in. B. Czepil i M. Filipowicz Plyngc pod prqd, czyli krytyka kapitalu spotecznego, [w:] M.
S. Szczepanski, A. Sliz (red.), Kapitaly: ludzie i instytucje. Studia i szkice socjologiczne, Wyzsza
Szkolg Zarzadzania i Nauk Spolecznych w Tychach, Uniwersytet Opolski, Tychy-Opole 2006,
s. 68; T. Healy Measurement of Social Capital at International Level, OECD, Paris 2001.

Wedlug T. Kazmierczaka zamiennie uzywane moga by¢ terminy ,,partycypacja publiczna’, ,par-
tycypacja wertykalna’, ,zarzadzanie partycypacyjne’, T. Kazmierczak, Partycypacja publiczna:
pojecie, ramy teoreyczne, [w:] A. Olech (red.), Partycypacja publiczna. o uczestnictwie obywateli
w zyciu wspélnoty lokalnej, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2011, s. 84.

T. Healy, The Measurement..., op. cit., s 5.
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skiej literaturze czesto pod pojeciem partycypacji obywatelskiej uzywane jest po-
jecie partycypacji spolecznej'.

Problem ten wynika z przekonania ugruntowanego przez R. Putnama®, iz
wszelka aktywno$¢ obywatelska jest korzystna dla demokracji, a kapital spo-
teczny - rozpatrywany przede wszystkim w kontekscie dzialan obywatelskich.
R. Putnam podkresla wiodaca role kapitatu spotecznego typu pomostowego jako
bardziej funkcjonalnego dla szerszego spoleczenstwa ze wzgledu na pozytywne
konsekwencje dzialan miedzygrupowych. Prezentujac wskazniki pomostowego
kapitalu spotecznego koncentruje si¢ na jego dwoch aspektach'. Pierwszy z nich
dotyczy wystepowania grup o charakterze formalnym oraz liczebnosci ich czton-
kéw, drugi zas odnosi si¢ do partycypacji politycznej. Nalezy zgodzic¢ sie ze stano-
wiskiem B. Czepila i M. Filipowicza, iz w takim rozumieniu kapital spoleczny jest
polaczeniem zjawisk o réznej podstawie ontologicznej, lecz wspdlnym mianow-
niku ideologicznym'. Wskazniki proponowane przez Putnama sprowadzajg si¢
w istocie do takich zagadnien jak: aktywno$¢ obywatelska zaré6wno spoteczna, jak
i indywidualna oraz aktywnos¢ polityczna'®.

Dlatego tez w opisywanym powszechnie aspekcie formalno-obywatelskim
kapitatu spotecznego'” mozna wyodrebni¢ z jednej strony poziom spoteczny, za-
réwno grupowy (wystepowanie organizacji, czy stowarzyszen) jak i nominalny
(uczestnictwo w poszczegolnych organizacjach). Przy czym nalezy zauwazy¢,
iz spoteczng aktywnos$¢ mozna podzieli¢ na formalng (posiadanie formalnego
potwierdzenia danej organizacji) oraz zywiotowa (spontaniczng). Druga strona
aspektu formalno-obywatelskiego kapitalu spotecznego jest aktywnos¢ polityczna
i obywatelska aktywnos¢ indywidualna, ktora obejmuje cztonkostwo w partiach
politycznych, start w wyborach, uczestnictwo w wyborach, uczeszczanie na ze-
brania spoleczne, itp.

Typologie tego podziatu zaprezentowali B. Czepil i M. Filipowicz podajac przy
tym przyklady dziatan mieszczacych si¢ w konkretnych formach (tabela 1).

T. Kazmierczak, Partycypacja..., op. cit., s. 84.

Za takim ujmowaniem kapitalu spolecznego przemawia sam tytut jednego z podstawowych
opracowan R. Putnama dotyczacych tej materii, tj. Demokracja w dzialaniu. Tradycje obywatel-
skie we wspotczesnych Wioszech, Wyd. Znak, Krakéw 1995.

R. Putnam, Demokracja..., op. cit., s. 125.

5 B. Czepil, M. Filipowicz, Plyngc pod..., op. cit., s. 69.

P. Glinski, H. Palska, Cztery wymiary spolecznej aktywnosci obywatelskiej, [w:] H. Romanski,
A. Rychard (red.), Elementy nowego tadu, TFiS, Warszawa 1997, s. 365-366.

Zob. m.in. M. Herbst, Wplyw kapitalu ludzkiego i spotecznego na (krétkookresowy) wzrost gos-
podarczy w polskich podregionach, [w:] M. Herbst (red.) Kapitat ludzki i kapitat spoleczny a ro-
zwéj regionalny, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2007; Kapital spoleczny w powiecie
tczewskim. Raport z badania, Zesp6t Pracowni Badan nad Kapitalem Spolecznym przy Instytu-
cie Socjologii Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 2009.
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Tabela 1. Formy dzialan w ramach kapitatu spotecznego

Grupowe Indywidualne

formalne zywiolowe formalne zywiotowe
Spoteczne A B C D
Polityczne E F G H

Zrédlo: B. Czepil, M. Filipowicz, Plyngc pod praqd, czyli krytyka kapitatu spolecznego,
[w:] M. S. Szczepanski, A. Sliz (red.), Kapitaly: ludzie i instytucje. Studia i szkice
socjologiczne, Wyzsza Szkolg Zarzadzania i Nauk Spotecznych w Tychach, Uni-
wersytet Opolski, Tychy-Opole 2006

Przyklady dziatan:
A - wystepowanie stowarzyszen i organizacji pozarzadowych,
B - samoorganizacja mieszkancéw w celu rozwiazania lokalnego problemu,
C - uczestnictwo w organizacji pozarzadowej,
D - wolontariat,
E - lokalna dziatalnos¢ partii politycznej
F - nieformalizowana partycypacja polityczna, np. demonstracja,
G - pelnienie funkcji w samorzadzie,
H - uczestnictwo w wyborach

Wydaje si¢ wigc istotnym rozdzielenie tych dwdch aspektow kapitatu spotecz-
nego. Z jednej strony bowiem istnieje wspdlna podstawa ich ujmowania, jakim
jest szeroko pojeta obywatelskos¢. Z drugiej jednak aspekty te dotycza réznych
sfer dziatalnosci ludzi. Dzialalno$¢ w organizacjach spotecznych nie musi przekta-
da¢ si¢ na zaangazowanie polityczne, jak rowniez powszechny udziat w wyborach
na danym terytorium nie musi $wiadczy¢ o istniejacej duzej liczbie organizacji
pozarzadowych, stowarzyszen, itd. Co wiecej mozliwe s3 sytuacje, kiedy omawia-
ne dwa wymiary kapitatu spolecznego beda staly wzgledem siebie w sprzecznosci,
np. pomimo demokratycznego wyboru wladz publicznych nie bedzie realizowa-
ta ona waznego interesu spolecznego i koniecznym bedzie utworzenie oddolnej
inicjatywy obywatelskiej w celu rozwigzania zaistnialej sytuacji. Problemem na-
ktadajacym sie na to jest rowniez odpowiednie zaufanie, ktére moze réznie si¢
ksztaltowaé w zaleznosci od danego aspektu. Zaufanie w kierunku pionowym
»obywatele — wladza” nie jest warunkiem koniecznym do samoorganizacji i po-
wstania odpowiedniego kapitatu spotecznego na okreslonym terytorium, cho¢
temu sprzyja i moze by¢ dobrym bodzcem. Za$ zaufanie horyzontalne jest nie-
odzowne dla wlasciwego i sprawnego dzialania grupowego.
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3. Wplyw aktywnos$ci obywatelskiej na gospodarke
i rozwoj regionalny

Aspekt formalny aktywnosci obywatelskiej rozumiany jako ustréj polityczny,
normy prawne, system sagdownictwa w istotny sposob okresla charakter systemu
ekonomicznego, wplywajac tym samym na mozliwosci rozwojowe danej gospo-
darki. Niewatpliwie formalne, nierynkowe instytucje stanowig w istocie pewna
forme kapitalu umozliwiajaca jednostkom i przedsigbiorstwom bardziej efek-
tywne dziatania. Okreslenie tego kapitalu terminem spoteczny oznacza, iz jego
dysponentem jest spoleczenstwo jako calo$¢ i powinien by¢ on traktowany jako
dobro wspdlne. Relacje pomigdzy podmiotami, bedace podstawg zakorzenienia
kapitalu spolecznego wedlug J. Colemana, s3 uwarunkowane przez formalne
i nieformalne instytucje wlasciwe dla danej spotecznosci. Biorac pod uwage spo-
sob jego wytwarzania i wykorzystywania mozna stwierdzi¢, iz kapitat spoteczny
jest wypadkowa spontanicznej aktywnosci spolecznej oraz swiadomych decyzji
inwestycyjnych podejmowanych przez wladze réznych szczebli®®. Jest to spowo-
dowane tym, ze rzad (w mniejszym stopniu wladze lokalne) moze wplywaé na
ksztalt relacji pomigedzy podmiotami w gospodarce poprzez stanowienie i egze-
kwowanie prawa, w tym prawa dotyczacego umoéw i struktury wlasnosci.

Caly system instytucjonalny przejawia si¢ w gospodarce w bardzo zr6znico-
wanych formach, przy czym najbardziej rozpowszechniony jest jego podzial na
instytucje formalne i nieformalne. Pierwsze z nich sg tworzone swiadomie i obej-
muja spisane reguly przewaznie w postaci systemu prawnego. Instytucje formalne
okreslajg charakter systemu gospodarczego i politycznego'. Do drugich mozna
zaliczy¢ m.in. normy moralnosci, religie, ktore powstaja w sposob spontanicz-
ny i s produktem dlugotrwalego procesu kulturowego i historycznego. Sa one
z reguly trwalsze od formalnych, lecz réwniez z czasem ulegaja przeobrazeniom,
ktére umozliwiaja zaspokajanie nowych potrzeb ludzkich lub tez wykorzystanie
nowych mozliwosci®.

System instytucjonalny okresla ramy dopuszczalnych zachowan podmiotéw
w gospodarce, a wiec posrednio okresla on mozliwosci wytworcze gospodarki.
Poniewaz system ten ulega dostosowaniu do zmieniajacego si¢ otoczenia koniecz-
ne jest, aby proces ten podlegal jasnym regulom gry. Rolg panstwa jest zmniejsze-
nie niepewnosci gospodarowania poprzez utworzenie odpowiednich regut. Do
oceny funkcjonowania sfery publicznej przydatne jest pojecie governance, ktore

8 Por. M. Warner, Building Social Capital: the Role of Local Government, “The Journal of Socio-
Economics”, 2001, nr 30, s. 188-189.

K. Kostro, Nieformalne instytucje w Zyciu gospodarczym, ,,Studia Ekonomiczne’, 2004, nr 1-2, s. 74.
M. Lissowska, Sfera instytucjonalna jako endogeniczny czynnik dynamiki gospodarczej, Roczniki
Kolegium Analiz Ekonomicznych SGH, Zeszyt nr 9/2001, Warszawa 2001, s. 27.
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w odniesieniu do roli panstwa mozna rozumie¢ jako sposob rzadzenia. Zdaniem
Capmosa i Nugenta przejawy dobrego rzadzenia to?":
« poddawanie publicznej ocenie dzialan podejmowanych przez wtadze wyko-
nawcza,
o skutecznos¢ dzialania administracji panstwowej, w tym zdolno$¢ do adaptacji
do zmieniajgcych si¢ potrzeb,
« dostosowanie systemu prawnego do istniejacych warunkéw gospodarczych,
« otwarto$¢ i przejrzysto$¢ procesu podejmowania decyzji,
« umozliwienie aktywnego uczestnictwa obywateli w zZyciu publicznym poprzez
rozbudowe instytucji spoleczenstwa obywatelskiego.

Wystepujace w kazdej gospodarce i spoleczenstwie struktury, ktére tworza
system norm i regul dzialania ich podmiotéw, obejmujg porzadek prawny i jego
sktadniki oraz zwyczaje, konwenanse i nakazy moralne. Obok takiego systemu in-
stytucjonalnego wyrdznia sie organizacje, czyli zespoly jednostek, ktore sg zwia-
zane wspolnymi celami. Wedlug D. Northa jezeli instytucje traktowane sa jako
reguly gry spolecznej, to organizacje i ich uczestnicy mozna uwaza¢ za graczy*.
Zalicza si¢ do nich podmioty o charakterze politycznym (partie polityczne, par-
lament, zwigzki zawodowe), gospodarczym (przedsigbiorstwa, zwigzki zawodo-
we, spoldzielnie), spotecznym (koscioty, kluby, zwiazki sportowe) i edukacyjnym
(szkoty i o$rodki doskonalenia zawodowego)>.

Nalezy podkresli¢, iz najwieksza role w kazdej gospodarce tworzy panstwo
facznie z catoscig stosowanych polityk oraz funkcjonujacymi w niej rozwigzania-
mi prawnymi. Przy czym pelnigc role regulacyjng panstwo posiada nastepujace
funkcje**:

« tworzenie instytucjonalno-prawnych podstaw dzialania rynku,

« dazenie do makroekonomicznej stabilizacji gospodarki,

« inspirowanie i korygowanie wyrazanych przez rynek kierunkéw alokacji zasobdw,

« opracowanie programow obejmujacych metody i narzedzia redystrybucji do-
chodow.

Pomimo posiadanej wladczej roli wobec gospodarki panstwo nie powinno za-
stepowac rynku w jego funkcji alokacyjnej i koordynacyjnej, lecz przede wszyst-
kim ma za zadanie tworzy¢ odpowiednie ramy prawne dzialalnosci gospodarczej,

2 N. Campos, J. B. Nugent, Development Performance and the Institutions of Governance: Evidence

from East Asia and Latin America, “World Development” 27 (3), 1999, s. 439-452.

A. Hira, R. Hira, The New Institutionalism: Contradictory Notions of Change, ,,American Journal
of Economics & Sociology” 2000 Vol. 59, issue 2, s. 268-269.

E. Gruszewska, Instytucjonalne uwarunkowania wzrostu gospodarczego, ,Optimum - Studia
Ekonomiczne” 2004, nr 1, s. 27.

J. Przybysz, J. Saué, Kapital spoleczny. Szkice socjologiczno-ekonomiczne, Wyd. Politechniki
Poznanskiej, Poznan 2004, s. 59.
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minimalizowa¢ skutki zawodnosci rynku, ogranicza¢ zakres negatywnych efek-
tow zewnetrznych i wspiera¢ dodatnie wplywy efektow zewnetrznych?.

System instytucjonalny jako jeden z przejawdéw aktywnosci obywatelskiej
wplywa na zachowania jednostek starajac si¢ eliminowaé dziatania niepozada-
ne. Czesto tez, zwlaszcza w spotecznosciach przechodzacych transformacje, nie
funkcjonuje pojecie dobra wspdlnego, ktdre jest kluczem do budowy nowocze-
snej wspolnoty obywatelskiej*. Jednostki utozsamiajgce si¢ z dang spotecznoscia
starajg si¢ wplywac na ksztalt i sposéb jej funkcjonowania. U podstaw koncepcji
kapitatu spotecznego lezy przekonanie, iz takie zaangazowanie przynosi korzysci
zaréwno grupie, jak i jednostkom. Kapitat spoleczny pelni tu podstawowy role
w odniesieniu do:

« redukowania kosztow transakcyjnych, co jest zwigzane z formalnymi mecha-
nizmami koordynacji,
« eliminowania oportunistycznych zachowan w gospodarce, co przejawia sie

w takich zjawiskach jak: pogon za rentg oraz w tzw. jezdzie na gape (free riding).

Koordynacja dzialan pewnej grupy ludzi pozbawiona kapitalu spotecznego
wymaga zwykle ponoszenia duzych wydatkéw zwigzanych z kosztami transak-
cji, np. kosztami obstugi sadowej, negocjacji i kontroli. Brak kapitatu spolecznego
zwieksza prawdopodobienstwo, iz jeden z uczestnikdw transakeji handlowej be-
dzie staral si¢ wykorzysta¢ wieloznacznosci postanowien kontraktowych. Takie
zachowanie mozemy nazwac oportunistycznym. Wedtug O. Williamsona oportu-
nizm to dazenie do realizacji wlasnego interesu w sposob przebiegly”. Przejawia
sie on w swiadomym podejmowaniu wysitkow w celu znieksztalcenia, badz zata-
jenia informacji, czy tez wlasnych zamiaréw, co wprowadza innych uczestnikow
transakeji w btad. W efekcie powstaje swoista asymetria informacyjna, powodujac
skomplikowanie procesu decyzyjnego, zmniejszenie efektywnosci wymiany oraz
jej ograniczenie.

Nieprzestrzeganie przyjetych norm oraz zachowania oportunistyczne sg
zrodtami niepewnosci w dziatalnosci gospodarczej. Niepewnos$¢ ta moze zo-
sta¢ ograniczona, badz tez wyeliminowana na dwa sposoby: poprzez doktadne
sprawdzanie przebiegu transakcji lub tez poprzez podniesienie poziomu kapitatu
spolecznego. W przypadku, gdy w wymiane handlowa zaangazowane s3 osoby
otwarte, godne zaufania i uczciwe w swoich staraniach o realizacje indywidual-
nych korzysci, wowczas nie jest konieczne uzycie srodkéw instytucjonalnych oraz

»  R. Rapacki, Mozliwosci przyspieszenia wzrostu gospodarczego, ,Ekonomista’, 2002, nr 4.

T. Zarycki, Dwa wymiary..., op. cit., s. 50.
O. Williamson, Ekonomiczne instytucje kapitalizmu, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa
1998, s. 60.
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ewentualna interwencja. To kapital spoteczny zastepuje inne naklady dokonywa-
ne na zmniejszanie niepewnosci w dziatalnosci gospodarczej.

Kapital spoleczny niewatpliwie przyczynia si¢ do ograniczenia kosztow trans-
akcyjnych w gospodarce. Wedtug R. Coase mechanizm cenowy jest kosztowny
w uzyciu. Dlatego tez wymiana rynkowa napotyka pewne trudnosci, ktére moze-
my poréwnac do tarcia w ukladach fizycznych. Zwigzane jest to z tym, iz jej pro-
wadzenie rodzi koszty zwigzane z pozyskaniem informacji, czy tez koordynacja
wykonania danej transakeji. Podmioty, dziatajac na nieprzejrzystym rynku w wa-
runkach niepewnosci, przy niepelnej informacji i ograniczonej racjonalnosci, nie
sa w pelni efektywne, co wynika wlasnie z ograniczonej wiedzy o sktonnosci do
popetniania btedow?. Powstanie kosztow transakcyjnych jest wynikiem tej nie-
efektywnosci. Koszty transakcyjne ujmuje sie rowniez jako koszty ustanowienia
i ochrony praw wtasnosci, czy tez koszty zwigzane z transferem tych praw.

Dlatego tez koszty transakcyjne mozemy podzieli¢ na wystepujace przed i po
zawarciu danej transakcji. Te pierwsze nazywamy ex ante, a te drugie ex post.
Koszty ex ante to koszty zwigzane z przygotowaniem transakeji np.: koszty projek-
towania, negocjowania i zabezpieczania zawieranych umoéw czy tez koszty nego-
cjacji spotecznych®. Koszty ex post to koszty nadzorowania i realizacji umoéw np.:
koszty usuwania btednych decyzji czy tez koszty kaucji. Nalezy pamietad, ze oba
wymienione typy kosztéw transakcyjnych sg wspodtzalezne wobec siebie i trzeba je
analizowac¢ razem. Koszty transakcyjne zalezg w duzej mierze od otoczenia insty-
tucjonalnego, im wigksza biurokracja i korupcja tym sa one wieksze. Szczegélnie
istotne jest to w regionach, gdzie sprzyjajacy klimat dla przedsigbiorczosci i ufa-
twienia administracyjne moga by¢ decydujacymi czynnikami przyciggajacymi
inwestorow zewnetrznych, a takze pobudza¢ rozwoj lokalny.

Z punktu widzenia efektywnosci gospodarowania i rozwoju gospodarczego
istotnym jest, aby koszty transakcyjne byty jak najmniejsze. Kluczowa role moze
odegra¢ w tym procesie kapitat spoteczny. Moze pelni¢ on role ,,smaru’”, ktory zni-
weluje tarcia w systemie ekonomicznym w znacznym stopniu niwelujgc nieefek-
tywnos¢. Przy duzym poziomie zaufania nie optaca si¢ ludziom famac zawartych
porozumien, gesta sie¢ powigzan moze w znacznym stopniu zmniejszy¢ koszty
uzyskania informacji na temat partnera handlowego, normy moralne pomagaja
zredukowac¢ oportunizm oso6b zaangazowanych w wymiane. Wedlug A. Matysiaka
bez odpowiedniego klimatu zaufania rownowaga spoleczno-ekonomiczna ksztat-

28

B. Stawecki, Kapitat spoleczny organizacji a koszty transakcyjne [w:] H. Januszek, (red.), Kapitat
spoleczny we wspélnotach, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej w Poznaniu, Poznan 2005,
s. 326-327.

M. Zabkowicz, Wspélczesng ekonomia instytucjonalna wobec glownego nurtu, ,,Ekonomista’
2003, nr 6, s. 810.

Z. Staniek, Uwarunkowania i wyznaczniki efektywnosci systemu instytucjonalnego [w:] W. Pacho
(red.), Szkice ze wspolczesnej teorii ekonomii, SGH, Warszawa 2005.
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tuje sie na poziomie odbiegajacym od poziomu optymalnego w sensie Pareto®.
Szczegdlnie wyraznie wida¢ to na przykladzie regionalnym, gdzie wytworzenie
sieci powigzan z wysokim wewnetrznym zaufaniem nie tylko zmniejsza wysoko$¢
kosztow transakcyjnych, ale réwniez utatwia wymiane wiedzy i doswiadczen.

Pogon za rentg (rent seeking) to inny z przejawdw zachowan oportunistycz-
nych. Terminem tym okresla si¢ najczesciej wszelkie dzialania polegajace na od-
dzialywaniu na polityke gospodarcza, legislacyjng, itd., w celu osiggniecia korzy-
$ci kosztem innych jednostek lub grup*. Rente mozna uzyska¢ na dwa sposoby™:
prowadzac w efektywny sposéb, ktéry zapewnia nadwyzke przychodéw nad kosz-
tami lub tez poprzez dziatalnos¢ w sferze publicznej, zmierzajacg do uzyskania
transferu dochodow od konsumentéw w wyniku zabiegéw politycznych, badz tez
bezposrednio ze $srodkéw budzetowych.

Pierwszy sposob uzyskania dochodéw z renty jest uznawany za naturalny,
gdyz jest wynikiem racjonalnego postepowania podmiotéw, dazacych do mak-
symalizacji uzyteczno$ci**. W warunkach konkurencji doskonalej sposob ten nie
wystepuje, poniewaz przy efektywnej alokacji zasobow na rynku zyski przedsie-
biorstwa ksztaltuja si¢ na poziomie normalnym, ktéry pokrywa przecietne koszty
catkowite. Mozliwo$¢ uzyskania renty stanowi bodziec do szukania najkorzyst-
niejszej alokacji zasobéw. Na koszt alternatywny zasoboéw czynnikéw produkeiji,
a wiec rozmiar renty, wplywaja:

o roznice jakosci réznice jednostek danego zasobu,
« roznice lokalizacji,
« roznice ilo$ci bogactw naturalnych.

Jednakze nalezy zdawa¢ sobie sprawe, iz poszukiwanie renty przez przedsie-
biorcéw dziatajacych na rynkach wolnokonkurencyjnych jest dziataniem korzyst-
nym spolecznie, dzigki obnizaniu kosztow, dostosowywaniu struktury produkeji
do popytu, czy tez wdrazaniu innowacji.

Drugi rodzaj pogoni za rentg jest uznawany za zrodlo sztuczne. Jego przykla-
dem jawi sie renta monopolowa, zazwyczaj bedaca wynikiem decyzji biurokra-
tycznych, prawnych, czy tez politycznych. Nalezy przy tym zauwazy¢, iz istnie-
nie monopolu przynosi, oprocz indywidualnego, réwniez straty ze spolecznego
punktu widzenia. Producenci bowiem w dazeniu do osiagniecia pozycji mono-
polisty angazuja $rodki, ktorych koszt alternatywny nalezy doda¢ do spotecznych
kosztow monopolu, albowiem nie stuzg one zwigkszeniu dobrobytu i ulegajg mar-

31 A. Matysiak, Wplyw kapitatu spolecznego na mechanizm rynkowy, ,,Ekonomista” 2000, nr 4, s. 518.

2 .M. Gwartney, R. E. Wagner, Public Choice and the Conduct of Representative Government, [w:] J.
M. Gwartney, R. E. Wagner (red.), Public Choice and Institutional Economics, JAI Press 1988, s. 22.

3 1. Wilkin, Teoria wyboru publicznego — homo oeconomicus w sferze polityki, [w:] J. Wilkin (red.),
Teoria wyboru publicznego. Wstep do ekonomicznej analizy polityki i funkcjonowania sfery pub-
licznej, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2005, s. 25.

M. Boldric, D. K. Levine, Rent-seeking and Innovation, “Journal of Monetary Economics”, 2004,
nr 51,s. 128.
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notrawieniu ze spolecznego punktu widzenia*. Jednostki i grupy interesu prze-
ciwdzialajg konkurencji przez zmowe lub tez korzystajac z odpowiedniego dzia-
tania panstwa poprzez ochrone protekcyjna i ustanowienie dodatkowych barier
wejscia na rynek. Do pogoni za rentg mozna zaliczy¢ rowniez walke, za pomoca
réznych metod, o udzial w wydatkach publicznych, uzyskiwanie preferencyjnych
podatkdw, itp. Pogon za rentg oprocz negatywnych rezultatéw w postaci mono-
polu powoduje réwniez powstawanie strat spotecznych z tytulu wykorzystania
zasobow do przechwycenia transferéw: utrzymywania si¢ poziomu produkgji po-
nizej mozliwosci produkcyjnych danego kraju, czy tez regionu: rozwarstwienia
dochodéw: zdeformowania podstawowych parametréw ekonomicznych: degene-
racji struktur instytucjonalnych panstwa i gospodarki®. Szczegoélnie istotne jest to
na poziomie regionalnym i lokalnym, gdzie uzyskanie w sposéb sztuczny pozycji
monopolistycznej szczegdlnie negatywnie wplywa na postrzeganie wladztwa pu-
blicznego, skutkujac obnizeniem zaufania do instytucji formalnych.

Przeciwdzialanie negatywnym skutkom pogoni za rentg jest utrudnione w sytu-
acji braku kapitatu spolecznego. Zgodnie z teorig wyboru publicznego dziatalnos$¢
organdw panstwa takich jak parlament nie jest odpowiednig przeciwwaga w stosun-
ku do dziatania grup interesow. Klasa polityczna i biurokracja raczej beda konku-
rowac ze soba o udzial w rencie zwigzanej z monopolem niz podejmowa¢ dziatania
majace ja wyeliminowa¢. Dlatego tez beda bardziej sktonni wychodzi¢ naprzeciw
oczekiwaniom grup interesow i dazy¢ do zwigkszenia regulacji”’. Ograniczenie
takiego zjawiska moga zapewni¢ dzialania, ktore wzmacniajg role zaangazowania
obywatelskiego. Jest ono niejako jednym z najlepszych mechanizméw kontroluja-
cych patologiczne przejawy pogoni za rentg, zwlaszcza korupcji. Duza role odgrywa
réwniez jakos$¢ aktywnosci obywatelskiej. Uczestniczenie w wyborach i uksztatto-
wanie klasy rzadzacej zalezy w duzej mierze od swiadomosci obywateli. Ponadto in-
teresowanie si¢ sprawami lokalnymi, poprawa przeplywu informacji w gospodarce
i spoleczenstwie sprzyja przejrzystosci funkcjonowania organéw publicznych oraz
wzrostowi partycypacji spofecznej w rzadzeniu. Zaangazowanie obywateli w spra-
wy lokalne i regionalne oraz wywieranie presji majg wieksze szanse powodzenia na
tym poziomie, w poréwnaniu z poziomem krajowym.

Wysoki poziom kapitalu spolecznego pozwala réwniez na zniwelowanie efek-
tu gapowicza. Wystepuje on, gdy podmiot korzysta z dziatalnosci osob trzecich,
samemu nie ponoszac zadnych kosztow. Zjawisko to jest szczegoélnie szkodliwe,
kiedy korzysci tego typu sg znaczne, moze to bowiem zniecheca¢ osoby prowa-

 Zob.M. Raczynski, Pogori za rentg a transformacja systemowa w Polsce, ,,Ekonomista” 1998,

nr2-3,s.211-212.

J. Wilkin, Pogo#i za rentg przy pomocy mechanizmow politycznych, [w:] J. Wilkin (red.), Teoria
wyboru publicznego. Wstep do ekonomicznej analizy polityki i funkcjonowania sfery publicznej,
Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2005, s. 216-217.

S. Sztaba, Aktywne poszukiwanie renty. Teoria. Przyklady historyczne. Przejawy w polskiej gospo-
darce lat dziewigldziesigtych, Monografie i Opracowania nr 501, SGH, Warszawa 2002, s. 37-39.
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dzace okreslong dzialalnos¢ do jej kontynuowania®. Osoby starajace sie wykorzy-
sta¢ pewne zobowigzania spotecznosci i nie uczestniczy¢ w ich realizacji stajg si¢
spolecznie napietnowane. Ponadto zwigkszone zaufanie wzgledem innych powo-
duje, iz niesprawdzane jest ponoszenie kosztéw za korzystanie z dobr wspolnych.

Jednym z kluczy do rozwigzywania probleméw gospodarczego opdznienia jest
niewatpliwe uruchomienie mechanizmdéw rozwoju regionalnego i lokalnego. Jest
to niezwykle trudne bez sprawnych mechanizméw instytucjonalnych oraz wy-
pracowanych metod kolektywnego dzialania, ktore generujg lokalne mechanizmy
rozwojowe. Aktywno$¢ obywatelska stwarza mozliwosci konstruowania strategii
rozwojowych opartych na kapitale spolecznym. Sprzyja¢ temu stuzy réwniez eli-
minacja zachowan oportunistycznych: pogoni za rentg, problemu gapowicza, czy
tez obnizenie kosztéw transakcyjnych. Znacznie aktywnosci obywatelskiej jest tym
wigksze, im mniejsza jest dostepnos¢ innych typéw kapitatu. Nie sg one wowczas
marnotrawione na zabezpieczanie transakcji, czy tez sprawdzanie kontrahentow.

Strategie rozwojowe oparte na kapitale spolecznym wymagaja wspoétdziatania
panstwa i wladz regionalnych oraz grup obywatelskich, gdyz inicjatywy odgdrne
bez osadzenia w spoteczno$ciach nie dadzg oczekiwanego impulsu prorozwojo-
wego. Duze znaczenie odgrywa tu zasada rzagdow prawa, co oznacza przestrzega-
nie przez podmioty gospodarcze przyjetych regul gry ekonomicznej, poszanowa-
nie praw wlasnosci i rzetelne wywigzywanie si¢ z kontraktow. Skuteczna ochrona
uprawnien wlasnosciowych przyczynia si¢ do zwiekszenia efektywnosci w kwe-
stii alokacji, gdyz stwarza bodzce do inwestowania. Istotnym réwniez jest fakt
istnienia sprawnego systemu egzekwowania uméow w gospodarce. Wzmacnia on
istniejgce instytucje nieformalne, dzieki czemu wysokos¢ kosztow transakcyjnych
moze ulec dalszemu obnizeniu. Zasadne przy tym jest, aby traktowa¢ powyzsze
zasady w kategorii kapitatu, gdyz przyczyniaja sie do uzyskania wigkszej nadwyzki
ekonomicznej. Z drugiej strony rzecz ujmujac, bez istnienia odpowiednich unor-
mowan prawnych i zabezpieczenia praw wlasnosci i kontraktéw dochodzitoby do
niekorzystnych ekonomicznie zjawisk, takich jak korupcja, czy tez powigkszania
sie szarej strefy.

4. Problematyka pomiaru aktywnos$ci obywatelskiej

Wzrost zainteresowania problematyka kapitatu spotecznego i rola aktywnosci
obywatelskiej w jego budowaniu sprawia, ze dokonywanych jest wiele badan po-
$wieconych tej tematyce. Pekursorem badan w tym obszarze byt R. Putnam, ktory
w swoim podstawowym dziele dotyczacym kapitatu spotecznego bezposrednio
odnidst si¢ do aktywnosci obywatelskiej. W ksiazce ,,Demokracja w dziataniu. Tra-
dycje obywatelskie we wspétczesnych Wioszech” napisanej wspdlnie z R. Leonardim
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P. Goledzinowski, Wplyw regulacji systemu bankowego na jego efektywnos¢, ,Materialy i studia’,
zeszyt 235, Narodowy Bank Polski, Warszawa 2009, s. 10.
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i R. Nanettim stawia on sobie za cel wyjasnienie rdznic w obserwowanej spraw-
nosci instytucji samorzagdowych we wloskich regionach®. Putnam zwraca uwage
na istniejgcy zwigzek pomiedzy poziomem rozwoju gospodarczego, a poziomem
sprawnosci instytucjonalnej. Wedtug autora czynnikiem, ktéry bezposrednio
wplywa na takie powigzania jest kapital spoteczny. Charakterystyczng cechg opra-
cowania jest to, iz Putnam rzadko postuguje si¢ terminem , kapitatu spolecznego”,
a raczej stosuje termin ,,regionalna wspdlnota obywatelska” Co wiecej interesuje
go bardziej obywatelskos¢ regiondw, niz istniejace w nim powigzania.

Wyznacznikami wspomnianej powyzej obywatelskosci jest zaangazowanie
spoteczne i polityczne. To drugie mierzone jest za pomoca uczestnictwa w wy-
borach, niewielkiego udzialu glosowania preferencyjnego® oraz czytelnictwo ga-
zet. Wyzszy poziom obywatelsko$ci wptywa¢ ma na efektywno$¢ wladz regional-
nych, jak réwniez na poziom rozwoju ekonomicznego regionéw. Wybrane przez
Putnama wskazniki mozna interpretowac jako wskazniki zaufania do instytucji
spotecznych i politycznych*. Z drugiej strony wybér tych zmiennych byl kry-
tykowany, poniewaz odnoszg si¢ raczej do konsekwencji wystepowania kapitatu
spolecznego, a nie bezposrednio do samego kapitatu®.

W kolejnej pracy Bowling Alone Putnam analizujac kapital spoteczny skon-
centrowal sie raczej na aktywnosci stowarzyszeniowej. Podkresla wszakze, ze to
kapital spoteczny sprawia, ze jesteSmy madrzejsi, zdrowsi, bezpieczniejsi, bogatsi,
potrafimy lepiej rzadzi¢ w sprawiedliwej i stabilnej demokracji*’. Dla Putnama,
jak przyznaja krytycy jego koncepcji, kapital spoteczny staje sie dobrem wptywa-
jacym niemal na wszystko*. Niemniej jednak zwraca on uwage na réznice po-
miedzy grupami, biorac pod uwage ich jednorodno$¢ oraz stopien otwarcia si¢
na zewnatrz.

Prace R. Putnama staly sie podstawa dla wielu analiz poswigconych kapitatowi
spotecznemu, w ktorych nastepni autorzy rozwijali sposoby jego badania, w tym ak-
tywnosci obywatelskiej. Jednym z nich jest T. Casey, ktory dokonat operacjonalizacji
kapitalu spofecznego za pomocg czastkowych wskaznikéw syntetycznych, w tym za-
angazowania obywatelskiego, do ktérego zbudowania wykorzystat dane o frekwen-

¥ R. Putnam, Demokracja..., op. cit.

Chodzi tu o glosowanie do rad regionalnych za pomoca tzw. gloséw preferencyjnych
oznaczajacych rangowanie kandydatéw na listach wyborczych. Wedlug R. Putnama wybranie
tej metody jest przejawem klientyzmu politycznego i dowodzi stabszej obywatelskosci regionu.
G. Mohan, J. Mohan J., Placing social capital, “Progress in Human Geography”, 26, 2, 2002,
s. 191-210.

A. Portes, Social capital. Its origins and applications in modern sociology, “Annual Review of So-
ciology”, 24, 1998, s. 1-24

R. Putnam, Samotna gra w kregle, Wydawnictwa Akademickie i Profesjonalne, Warszawa 2008,
s. 290.

Zob. m.in. A. Rymsza, Klasyczne koncepcje kapitatu spotecznego [w:] T. Kazmierczak, M. Rym-
sza (red.), Kapitat spoteczny. Ekonomia spoleczna, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2007,
s. 23-40, s. 37; B. Czepil, M. Filipowicz, Plyngc pod prad..., op. cit., s. 73.
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cji wyborczej, czytelnictwie gazet i pozawyborczej aktywnosci politycznej®. Ogolnie,
korelacja pomiedzy syntetycznym wskaznikiem kapitatu spolecznego, a poziomem
rozwoju regionalnych gospodarek wykazywata staba, dodatnig korelacje.

Innym badaczem, ktdry stosowal bardzo podobne wskazniki byt C. Marsh*.
Analizowal on zwigzki pomiedzy zasobami kapitatu spolecznego, a poziomem
demokratyzacji w roznych regionach Rosji. Stosowal przy tym miary odnosza-
ce sie do frekwencji wyborczej, czytelnictwa gazet oraz aktywnosci stowarzysze-
niowej. Wyniki badan wskazaly, iz najsilniej skorelowane sg wskazniki dotyczace
frekwencji wyborczej i uczestnictwa w stowarzyszeniach, podczas gdy frekwencja
w referendum oraz zmienne dotyczgace czytelnictwa gazet s ujemnie skorelowane
w proponowanym modelu.

Ciekawa analize zwigzkéw pomiedzy kapitalem spolecznym a rozwojem,
przedstawil R. Serra w pracy, w ktorej przenidst kategorie analizy zastosowane
przez Putnama w odniesieniu do Indii*. Autor stara si¢ sprawdzi¢ wplyw kapitatlu
spolecznego na poziom zycia w indyjskich regionach uzywajac w tym celu wskaz-
nikéw uczestnictwa w wyborach, poziomu analfabetyzmu, zaufania, cztonkostwa
w organizacjach, czytelnictwa gazet i stuchalnosci radia. Jednakze w tym przy-
padku okazalo sig, Ze zachowania wyborcze wynikajace z presji kasty i liderow
religijnych sg negatywnie skorelowane z wskaznikiem rozwoju spolecznego.

Jak wczes$niej wspomniano problem zaangazowania obywateli jest szczegdlnie
istotny w panstwach i spoleczenstwach, ktére przechodzity transformacje syste-
mowg. Wielu autoréw podejmowalo ten temat, wychodzac z zalozenia, ze kapital
spoleczny jest niezbedny do budowy sprawnego porzadku demokratycznego. Nie
analizowano wptywu kapitalu spotecznego na rozwdj, ani nawet czy kapitat spotecz-
ny jest korzystny z tego punktu widzenia, zastanawiano si¢ jedynie jak go w ogéle
budowac®. W takim ujeciu kapital spoleczny byt rozumiany gléwnie poprzez pry-
zmat prac R. Putnama i utozsamiany w wezszym rozumieniu z dziatalnoscig stowa-
rzyszeniowsy, a szerzej z koncepcja budowy spoleczenstwa obywatelskiego.

Réwniez w Polsce podnoszono problem braku kapitatu spotecznego, w tym
niewysokiej aktywnosci obywatelskiej. Podkreslano, iz konflikt pomiedzy oby-
watelami a rzadzacymi, istniejagcy w okresie komunizmu, wywolat wycofanie si¢

#T. Casey, Social capital and regional economies in Britain, ,Political Studies’, 52, 2004, s. 96-117.

C. Marsh, Social capital and democracy in Russia, “Communist and Post-Communist Studies”
33,2000, s. 194.

R. Serra, ‘Putnam in India’ is social capital a meaningful and measurable concept at Indian state
level, Institute of Development Studies Working Paper 92, Brighton 1999.

J. Herbst J., Kraina nieufnosci: kapitat spoteczny, rozwéj gospodarczy i sprawnos¢ instytucji public-
znych w polskiej literaturze akademickiej, [w:] P. Swianiewicz, J. Herbst, M. Lackowska, A. Miel-
czarek (red.), Szafarze daréw europejskich. Kapital spoleczny a realizacja polityki regionalnej
w polskich wojewddztwach, Wydawnictwo Scholar, Warszawa 2008, s. 21.
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Polakéw ze sfery publicznej do $wiata rodziny i przyjaciot”. Doszlo do swoistego
przerwania cigglosci spotecznej i erozji zaufania spotecznego, a rozwinely sie za
to sieci nieformalnych powigzan, ktére miaty stuzy¢ zalatwianiu niezbednych po-
trzeb w gospodarce stalych niedoboréw. Po roku 1989 sieci te negatywnie wpty-
wajg na rozwoj gospodarczy, a jednym z efektow ich istnienia jest korupcja®.

Aktywno$¢ obywatelska mierzong za pomoca frekwencji w wyborach samo-
rzadowych i parlamentarnych uwzglednil w swoim modelu wzrostu gospodarcze-
go M. Herbst*'. W analizie ujmujac calo$ciowo kapitat spoteczny uwzglednit row-
niez wskaznik liczby fundacji i stowarzyszen na jednego mieszkanca. Autor starat
sie uchwyci¢ wptyw kapitatu spolecznego jedynie na krétkookresowy wzrost go-
spodarczy wyrazony stopa wzrostu PKB w latach 1995-2003. Wedlug M. Herbsta
frekwencja wyborcza jest odzwierciedleniem zaangazowania obywateli w prawy
publiczne i poczucie wspolnoty terytorialnej. Wyniki przeprowadzonego bada-
nia nie potwierdzity istotnego wptywu kapitalu spotecznego, co wiecej aktywnosé
obywatelska miala ujemny wplyw na wzrost, cho¢ byl on nieistotny statystycznie.

Interesujacg analize wplywu kapitalu spolecznego na rozwdj gospodar-
czy przedstawit K. Janc®®. Do badan wykorzystal nastepujace wskazniki: liczba
fundacji i stowarzyszen, liczba kot artystycznych i zainteresowan, cztonkostwo
w klubach sportowych oraz udzial w wyborach réznego szczebla. Wykorzystujac
metody regresji przestrzennej ocenil wptyw tych wskaznikéw na efektywnosc¢ go-
spodarek lokalnych wykazujac dodatni wptyw frekwencji wyborczej.

Réwniez w ,,Diagnozie Spotecznej” jako wskazniki do pomiaru kapitatu spo-
tecznego przyjeto m.in. udzial w nieprzymusowych zebraniach publicznych i za-
bieranie na nich glosu oraz organizowanie takich zebran, udzial w wyborach sa-
morzadowych oraz pozytywny stosunek do demokracji, ktora tworzy najbardziej
sprzyjajace warunki dla rozwoju kapitatu spotecznego®. Wykazano do$¢ znacza-
cg pozytywna korelacje z dobrobytem mieszkancéw 19 miast. Autorzy badania
traktujg kapital spoleczny jako pewng calos¢ nie wyodrebniajac jego wymiardw.
Jednakze warto zauwazy¢, iz aktywnos¢ polityczna oraz pozytywny stosunek do
demokracji sg przejawami aktywnosci obywatelskiej.

Aktywno$¢ obywatelska jest jednym z wyrdznikéw czesci badan statystycz-
nych poswieconych kapitalowi spolecznemu. W literaturze ujmowana jest ona
przewaznie w polaczeniu z aktywnoscig spoteczng rozumiang jako czlonkostwo

¥ Zob.T. Zarycki, Kapitat spoleczny a trzy polskie drogi do nowoczesnosci, ,Kultura i Spoleczenstwo’,

XLVIIL, 2, 2004, s. 45-65.

G. T. Svendsen, Social capital, corruption and economic growth: Eastern and Western Europe,
Aarhus School of Business, Department of Economics Working Paper 03-21, Aarhus 2003

1 M. Herbst, Wplyw kapitatu..., op. cit., s. 199.

2 K. Janc, Zréznicowanie przestrzenne kapitatu ludzkiego i spolecznego w Polsce, Instytut Geografii
i Rozwoju Regionalnego Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 2009.

J. Czapinski, T. Panek (red.), Diagnoza spoleczna 2009, www.diagnoza.com, {data pobrania
2012-03-12], s. 271.
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w stowarzyszeniach. Co prawda inwentaryzacja danych w Social Capital Matrix
w Wielkiej Brytanii nie wyodrebnita oddzielnej kategorii aktywnosci obywatel-
skiej, jednakze przyjete ramy do badania kapitalu spotecznego okreslajg aktyw-
no$¢ obywatelskg jako indywidualne zaangazowanie w sprawy lokalne i krajowe,
a takze przekonanie o zdolnosci do wywierania na nie wptywu i proponujg naste-
pujace wskazniki do jej mierzenia®:

+ postrzegana zdolno$¢ do wplywania na wydarzenia,

« stopien poinformowania o sprawach lokalnych lub krajowych,

o kontakt z urzednikami lub przedstawicielami politycznymi,

 zaangazowanie w lokalne grupy dzialania,

« sklonnos¢ do glosowania.

Podobnie Austalian Bureau of Statistic przeprowadzilo prace metodologicz-
ne okreslajac ramy badawcze do mierzenia kapitatu spolecznego®. Stwierdzono,
iz aktywno$¢ obywatelska powinna by¢ analizowana przez wskazniki dotyczace
udziatu ludzi w dzialalno$ci obywatelskiej, przecigtnego czasu przeznaczonego na
ceremonie panstwowe, zobowiazania obywatelskie, aktywnego udziatu obywateli
w stowarzyszeniach i zwigzkach zawodowych, czy wreszcie udzialu w wyborach.

Z kolei Nowa Zelandia, opierajac sie na metodologicznych pracach R. Putna-
ma nad kapitalem spolecznym, polaczyla aktywnos¢ obywatelska, uczestnictwo
w stowarzyszeniach i wolontariat w jeden komponent kapitatu spotecznego. Jed-
nakze proponowane miary tej czesci, ktdre odnosza si¢ do niej, nie odbiegaja od
proponowanych w innych krajach i sa to, m.in. stopien poinformowania o spra-
wach lokalnych lub krajowych, glosowanie w wyborach czy tez branie udzialu
w lokalnych dzialaniach. Nowozelandzkie ramy badawcze uwzgledniajg réwniez
problem zachowan oportunistycznych, bedacych przejawem famania tadu insty-
tucjonalnego. Do pomiaru tego problemu proponowane sg wskazniki odnoszace
sie do wandalizmu, przestrzegania przepiséw drogowych, czy tez oszukiwania na
podatkach i unikania optat za przejazd transportem publicznym.

Pomiar aktywnosci obywatelskiej w czesci dotyczacej glosowan odbywa sie
z reguly z wykorzystaniem danych wtérnych pochodzacych z organéw odpowie-
dzialnych za przeprowadzenie wybor6w™. Ponadto uzywane sg dane pochodzace
z badan spotecznych, np. badania budzetu czasu, czy tez projektowane sa specjal-
ne ankiety przeprowadzane jako badania modulowe przy okazji innych badan.

Podsumowujac przeglad badan poswieconych problematyce aktywnosci obywa-
telskiej nalezy podkresli¢ znaczacy wplyw R. Putnama na ich kierunki i rozmiar.
Stusznie uwazany za jednego z tworcéw koncepcji kapitatu spotecznego niewatpli-

**  R. Harper, M. Kelly, Measuring Social Capital in the United Kingdom, Office for National Statis-
tic, London 2003.

» Measuring Social Capital..., op. cit., s. 49-53.

% Np. w Australii z Electoral Commission, the Parliamentary Library of Australia, and the Depart-
ment of Immigration and Multicultural and Indigenous Affairs.
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wie ukierunkowal znaczng czg$¢ pdzniejszych prac, ktore niejednokrotnie odwo-
tywaly sie do jego dorobku. Dlatego tez wielu autoréw utozsamia kapital spotecz-
ny z aspektem obywatelsko-stowarzyszeniowym. Jednakze wydaje sie, ze przy jego
analizie nalezy oddzieli¢ aspekt udzialu w stowarzyszeniach od dzialalnosci poli-
tycznej w szerokim sensie tego znaczenia w potaczeniu ze sprawnoscig instytucji.
Podstawowym wskaznikiem stuzacym do pomiaru aktywnosci obywatelskiej

jest frekwencja wyborcza. Wskaznik ten byl zastosowany w cytowanych wyzej
badaniach m.in. R. Putnama, T. Casey’a, C. Marsha, R. Serre i innych. Réwniez
w warunkach polskich jest on stosunkowo popularny, zostal uzyty m.in. w bada-
niach przeprowadzonych przez M. Herbsta, czy K. Janca. Nalezy przy tym zazna-
czy¢, ze dane o frekwencji wyborczej moga odnosic¢ sie do wybordéw zwigzanych
ze szczeblem centralnym, jak rowniez wyboréw regionalnych i lokalnych. Niekto-
rzy badacze krytykuja uzycie tego wskaznika twierdzac, ze nie opisuje on bezpo-
$rednio zaangazowania ludzi w sieci powigzan spolecznych, a jedynie zjawisko,
ktore teoria przedstawia jako jedno z jego mozliwych skutkow™. Wydaje si¢ jed-
nak, ze krytyka ta wychodzi od spojrzenia na kapital spoteczny z punktu widzenia
sieciowego. Tymczasem kapital spoteczny jest obecny w instytucjach formalnych
i nieformalnych, co wigcej instytucje te powinny by¢ poddawane spotecznej kon-
troli. Jak podkreslit . Czapinski stuzy rowniez™:

« integracji i solidarnosci spotecznej — przeciwdziala wykluczeniu i dyskrymi-

nacji,

« uzupelnianiu i wyreczaniu niewydolnych instytucji panstwowych,

« kontroli sektora rzagdowego i wymuszaniu jego odpowiedzialnosci,

« kontroli sektora komercyjnego,

« budowaniu i ochronie kultury lokalnej przed jej komercjalizacja.

Sprawne instytucjonalne panstwo z wladzami wylonionymi w demokratycz-
nych wyborach jest gwarantem rzagdéw prawa. Obywatele poprzez uczestnictwo
w wyborach okazuja réwniez pewnego rodzaju zaufanie wzgledem instytucji
demokratycznych scedowujgc uprawnienia suwerena na swoich przedstawicieli.
Dlatego tez dane o frekwencji wyborczej sa niezwykle istotne przy okreslaniu po-
ziomu aktywnosci obywatelskiej jako jednego z aspektéw kapitatlu spotecznego.

Podobnym wskaznikiem do poziomu frekwencji w wyborach jest udzial w or-
ganizowanych referendach. Jest to instytucja demokracji bezposredniej, w ktorej
obywatele bez posrednictwa swoich przedstawicieli wypowiadajg si¢ w waznych
dla panstwa kwestiach. Ze wzgledu na to, ze referenda (za wylaczeniem Szwajca-
rii) s przeprowadzane rzadziej niz wybory, wskaznik ten rzadko uzywany jest do
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Zob. m.in. A. Portes, Social capital..., op. cit., s. 13, ]. Dzialek, Kapitat spoleczny - ujecia teorety-
czne i praktyka badawcza, ,Studia Regionalne i Lokalne” 3(45)/2011, s. 85.

J. Czapinski, Kapital spoleczny, [w:] ]. Czapinski, T. Panek (red.), Diagnoza spoteczna 2009, www.
diagnoza.com [data pobrania: 2011-06-05], s. 271.
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analiz zwigzanych z kapitalem spolecznym®. W Polsce do swoich badan wykorzy-
stal go K. Janc®. Wydaje sie, iz frekwencja w referendum jako wskaznik aktywno-
$ci obywatelskiej jest znacznie bardziej trafna od frekwencji w wyborach. Obywa-
tele uczestniczac w bezposrednim podejmowaniu decyzji istotnych dla panstwa
czujg sie¢ bardziej za nie odpowiedzialni. W slad za tym idzie réwniez poczucie
zdolnosci kierowania wlasnym zyciem. W opracowaniach dotyczacych ram ba-
dawczych kapitatu spotecznego statystyk publicznych poczucie to jest istotnym
indykatorem kapitatu spotecznego®'.

Wydaje sie, iz inny z proponowanych wskaznikéw R. Putnama, jakim jest czytel-
nictwo gazet, nie oddaje juz w odpowiednim stopniu aktywnosci obywatelskiej. Bada-
nia we Wloszech przeprowadzane byly na poczatku lat dziewiec¢dziesigtych, a wiec na
poczatku przefomu informatycznego. Obecnie w dobie spadajacego czytelnictwa oraz
powszechnego uzywania Internetu wskaznik ten utracit swoje znaczenie. Niewatpli-
wie zmiany w dziedzinie przekazywania informacji spowoduja, iz wykrystalizuje sie
inny czynnik, ktéry moglby odnosic si¢ do aktywnosci obywatelskiej.

Analizujac zastosowane w badaniach i proponowane wskazniki stuzace do po-
miaru zjawisk oportunistycznych mozna dojs$¢ do wniosku, iz najkorzystniejszym
sposobem do ich pomiaru sg badania ankietowe. Najczesciej stosowanymi wskaz-
nikami sg odpowiedzi na pytania dotyczace unikania ptacenia podatkow, czy tez
nieplacenia za przejazd $rodkami transportu publicznego. Australian Bureau
of Statistic zaproponowalo zastosowanie ciekawych wskaznikéw dotyczacych ko-
rzystania z pomocy rzagdowej bez odpowiednich uprawnien, kupowania skradzio-
nych rzeczy, czy tez przyjmowania tapéwek®2. Wskazniki te pozwalaja na oceneg,
na jakim poziomie w danym regionie mozna spotkac sie z obojetnoscia na dobro
wspolne i przedkladanie wlasnego interesu nad interes ogotu. Dane te wskazuja
réwniez na to jak obywatele czujg sie wspotodpowiedzialni za funkcjonowanie
terytorium, na ktéorym mieszkaja.

5. Mozliwos$¢ pomiaru aktywnos$ci obywatelskiej
w warunkach polskich

Biorac pod uwage przeglad sposobéw pomiaru aktywnosci obywatelskiej wy-
daje sig, ze wlasciwym jest uzycie wskaznika obrazujacego poziom frekwencji wy-
borczej. Biorac pod uwage system ustrojowy w Polsce i réznorodno$¢ organow

¥ W Polsce po 1989 roku referenda ogdlnokrajowe przeprowadzono zaledwie 3 razy, w 1996 r.

w sprawie powszechnego uwlaszczenia i prywatyzacji, w 1997 r. w sprawie przyjecia Konstytucji
RP i w 2003 r. w sprawie akcesji Polski do Unii Europejskiej.

K. Janc, Zréznicowanie ..., op. cit., s. 78.

Zob. m.in. cytowane prace dotyczace pomiaru kapitalu spotecznego w Wielkiej Brytanii, Nowej
Zelandii, czy Kanady.

Measuring Social Capital..., op. cit., s. 36.
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wytanianych w drodze wyboréw nalezaloby sie zastanowic, jakich danych nalezy
uzy¢. W Rzeczypospolitej Polskiej przeprowadzane s3 nastepujace wybory®:
o prezydenckie,
« do parlamentu (do Sejmu i Senatu),
« do parlamentu europejskiego,
« do organéw samorzadow terytorialnych (wybory do rad gmin, powiatéw i sej-
mikéw wojewodzkich oraz wybory wojtéw, burmistrzow i prezydentéw miast).

Nalezy podkresli¢, iz kazde z tych rodzajéw wyboréw ma swoja specyfike,
a organy wytaniane w ich wyniku sg réznie postrzegane przez obywateli*. Tym
niemniej wydaje si¢, iz w odniesieniu do poziomu kapitalu spotecznego i jego
wplywie na poziom rozwoju regionalnego podstawowe znaczenie bedzie miala
frekwencja odnotowana w wyborach samorzadowych. Chodzi tu gléwnie o wy-
bory do sejmikéw wojewddzkich, cho¢ w ich trakcie wytaniane sa rowniez organy
innych szczebli samorzadu. To wlasnie sejmiki odpowiedzialne s3 za realizacje
polityki regionalnej, wydaje sie wiec, ze poziom frekwencji odzwierciedla zainte-
resowanie obywateli sprawami regionalnymi. Niemniej jednak z punktu widzenia
zaangazowania obywatelskiego istotne jest rdwniez zainteresowanie sprawami lo-
kalnymi i tym co sie dzieje na tym poziomie samorzadu.

Pod uwage nalezy rowniez bra¢ frekwencje odnotowang podczas wyborow do
parlamentu i wyboréw prezydenckich. Organy wyltonione podczas tych wyborow
w sposob bezposredni, badz tez posredni (poprzez wyltonienie rzadu) odpowiada-
ja za realizacje okreslonej polityki panstwa i jako$¢ rzadéw prawa. Ponadto oby-
watele uczestniczagc w wyborach moga mie¢ poczucie wspdétodpowiedzialnosci
za losy panstwa, co niewatpliwie sprzyja wzmacnianiu aktywnosci obywatelskiej.

Problematycznym wydaje si¢ zastosowanie wskaznika dotyczacego wyboréw
do parlamentu europejskiego. Spowodowane jest to tym, iz wybory te nie sg zako-
rzenione w $wiadomosci Polakéw. Wskazuja na to przeprowadzone badania oraz
stosunkowo niska frekwencja wyborcza. Wydaje si¢, Ze Polacy nie maja pelnej
wiedzy na temat funkcjonowania europarlamentu oraz nie odczuwaja jego wpty-
wu na konkretne sytuacje dziejace si¢ w Polsce. Z drugiej strony czes¢ wyborcow
jest niewatpliwie $wiadoma jego roli oraz wptywu innych instytucji europejskich
na funkcjonowanie polskiego systemu prawno-politycznego. I to wlasnie te czes¢
wyborcéw mozna okresli¢ jako najbardziej aktywnych obywatelsko.

W nawigzaniu do kwestii europejskich nalezatoby sie zastanowi¢ nad uzyciem
wskaznika obrazujgcego poziom frekwencji podczas referendum w kwestii przy-
stapienia Polski do Unii Europejskiej. Wskaznik ten jest istotny, gdyz stuzy jako
obraz udziatu Polakéw w instytucji demokracji bezposredniej z jednej strony, a z
drugiej jest to swoistego rodzaju wskaznik pokazujacy poziom akceptacji warto-

8 Ustawa z dn. 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy, (Dz. U. Nr 21 poz. 112 z pdzn. zm).
¢ Przykladem tego sa wyniki Diagnozy Spolecznej w zakresie zaufania do organéw panstwa, m.in.
prezydenta i parlamentu.
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$ci ogdlnoeuropejskich. Jednakze wartos¢ tego wskaznika do celéw badawczych
maleje wraz z uplywem czasu.

Podsumowujac powyzszy przeglad wskaznikéw i sposobéw pomiaru aktyw-
nosci obywatelskiej nalezy stwierdzi¢, iz najwlasciwszymi wskaznikami stuzacymi
do zobrazowania tego zagadnienia jest uzycie danych dotyczacych frekwencji wy-
borczej. Nalezy przy tym wykorzysta¢ dane z réznego rodzaju wyboréw. Wynika
to z tego, iz obywatele podchodzg w zréznicowany sposob do poszczegdlnych glo-
sowan. Widac¢ to rowniez na wahajacym si¢ poziomie wysokosci frekwencji. Co
wiecej stopien postrzegania odpowiednich organdw panstwa i samorzadu teryto-
rialnego rowniez jest zroznicowany. Dlatego tez nalezy uzy¢ danych dotyczacych
frekwencji z wyboréw samorzadowych i wyboréw do réznych organéw panstwa®.

Dane te, ktore odzwierciedlaja zaangazowanie polityczne obywateli, uzupel-
ni¢ nalezy o dane odnoszace si¢ do sprawnosci instytucjonalnej danego obszaru.
Wigkszy poziom kapitalu spotecznego powoduje, ze instytucje zaréwno formalne,
jak i nieformalne dzialajg lepiej, co powoduje zmniejszanie si¢ problemu pogoni
za rentg, problemu gapowicza, czy wreszcie obnizenie kosztéw transakcyjnych.
Dane o tego typu zachowaniach zbierane sg w ,,Diagnozie Spotecznej”. Wedtug J.
Czapinskiego zaproponowanych sze$¢ pytan pozwala na twierdzenie, iz problem
ten zbadany jest rzetelnie®. Sg to mianowicie pytania o postawe wobec placenia
podatkéw mniejszych niz powinno, unikania ptacenia za korzystanie z transportu
publicznego, unikania ptacenia za §wiatto, pobierania niestusznie zasitku dla bez-
robotnych, nie ptacenia czynszu za mieszkanie pomimo potencjalnej mozliwosci,
oraz sprowadzania towaréw z zagranicy i niepfacenia cta. Dane te ukazujg posta-
wy wobec dobra wspdlnego i poziom zachowan oportunistycznych w poszczegol-
nych regionach Polski.

Ostatnim wskaznikiem zaangazowania obywatelskiego jest bezposrednie py-
tanie o to, jak postrzega si¢ demokracje. Odpowiedz ,demokracja ma przewage
nad innymi formami rzadéw” $wiadczy o akceptowaniu obecnego ustroju poli-
tycznego. Wydaje sie rowniez, ze osoby udzielajace takiej odpowiedzi sg bardziej
zaangazowane obywatelsko niz inni, a takze posiadaja wieksze poczucie odpowie-
dzialnos$ci. Potencjalnie moze by¢ to podstawa do budowania zaufania, a co za
tym idzie poglebiania kapitatu spotecznego.

¢ Dane o frekwencji wyborczej pokazywane sa odrebnie w stosunku do wyboréw do Sejmu

i wyboréw do Senatu, jednakze ze wzgledu na to, iz réznice pomiedzy nimi sa nieznaczace do
analizy mozna uzy¢ danych dotyczacych frekwencji wyborczej do Sejmu.

 J. Czapinski, Postawy wobec dobra wspélnego, [w:] J. Czapinski, T. Panek (red.). Diagnoza spo-
teczna 2009, www.diagnoza.com [data pobrania: 2011-06-05], s. 271.
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6. Wyniki pomiaru aktywnosci obywatelskiej
w wojewodztwach

Dane dotyczace frekwencji wyborczej oraz wskazujace na okreslone przejawy
zachowan oportunistycznych sg dobrymi miarami prezentujacymi poziom zaan-
gazowania obywatelskiego w Polsce i poszczegolnych wojewddztwach. Dane doty-
czace frekwencji pochodzg ze stron internetowych Panstwowej Komisji Wyborczej,
gdzie mozna uzyskac¢ doktadng analize statystyczng poszczegolnych wybordw i re-
ferendow krajowych. Dane dotyczace przejawdw oportunizmu i pytanie o stosunek
do demokracji pochodzg z Diagnozy Spotecznej 2009. S to mianowicie:

x, - frekwencja wyborcza podczas wyboréw samorzagdowych w 2010

x, — frekwencja wyborcza podczas wyboréw na Prezydenta RP w 2010

x, - frekwencja wyborcza podczas wyboréw do Sejmu w 2011

x, — odpowiedz ,,troche mnie obchodzi” i ,,bardzo mnie obchodzi” na pytanie
»kto$ ptaci podatki mniejsze niz powinien”

x, — odpowiedz ,,troche mnie obchodzi” i ,,bardzo mnie obchodzi” na pytanie
»kto$ unika placenia za korzystanie z transportu publicznego”

x, — odpowiedz ,troche mnie obchodzi” i ,,bardzo mnie obchodzi” na pytanie
»komus§ udaje si¢ nie placi¢ za swiatto”

x, — odpowiedz ,,troche mnie obchodzi” i ,,bardzo mnie obchodzi” na pytanie
»kto$ pobiera niestusznie zasilek dla bezrobotnych”

x, — odpowiedz ,,troche mnie obchodzi” i ,,bardzo mnie obchodzi” na pytanie
»kto$ nie placi (cho¢ moze) czynszu za mieszkanie”

X, — odpowiedz ,,troche mnie obchodzi” i ,,bardzo mnie obchodzi” na pytanie
»kto$ sprowadza towary z zagranicy i nie placi cta”

Xx,, — odpowiedzZ ,,demokracja ma przewage nad innymi formami rzagdéw” na
pytanie ,,ktdre z podanych stwierdzen o demokracji jest Panu(i) najblizsze”

Rozklad poszczegélnych wskaznikéw w wojewddztwach przedstawia tabela 2.
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Tabela 2. Wskazniki aktywnosci obywatelskiejw polskich wojewddztwach
Wojewodztwo Wskaznik
x1 x2 x3 x4 x5 X6 X7 x8 x9 x10

Dolnoslaskie 45,22 | 52,82 | 47,69 | 36,35 | 37,03 | 41,38 | 49,72 | 50,26 | 31,88 | 26,98
Kujawsko-pomorskie | 45,03 | 51,33 | 45,79 | 35,49 | 34,16 | 40,17 | 44,59 | 458 | 31,20 | 24,24
Lubelskie 49,95 | 54,70 | 46,44 | 34,68 | 33,1 41,59 | 42,47 | 40,85 | 29,72 | 21,58
Lubuskie 46,04 | 49,45 | 43,67 | 34,97 | 33,24 | 43,20 | 53,20 | 50,46 | 33,79 | 23,12
Lodzkie 46,53 | 56,00 | 49,07 | 32,37 | 32,09 | 37,70 | 41,91 | 41,29 | 28,5 22,36
Matopolskie 48,58 | 59,02 | 51,19 | 39,11 | 39,53 | 44,79 | 48,56 | 44,96 | 35,00 | 24,06
Mazowieckie 50,96 | 61,55 | 56,24 | 38,9 35,76 | 43,18 | 48,49 | 47,55 | 33,70 | 26,73
Opolskie 40,99 | 46,67 | 40,95 | 27,61 | 28,94 | 32,38 | 37,19 | 33,81 | 21,92 | 21,14
Podkarpackie 50,75 | 5591 | 46,83 | 35,33 | 35,18 | 39,29 | 44,13 | 38,03 | 29,81 | 18,78
Podlaskie 47,93 | 54,82 | 46,57 | 37,55 | 33,13 | 38,51 | 44,90 | 39,73 | 29,17 | 22,06
Pomorskie 46,73 | 58,67 | 51,71 | 36,21 | 36,01 | 42,88 | 47,67 | 50,1 35,63 | 30,66
Slaskie 42,94 | 54,29 | 49,51 | 28,35 | 40,36 | 46,46 | 50,75 | 50,57 | 34,5 22,70
Swietokrzyskie 53,59 | 52,83 | 43,74 | 38,78 | 35,53 | 43,18 | 47,60 | 39,67 | 31,84 | 20,31
Warminsko-mazurskie | 47,55 | 49,74 | 43,27 | 27,87 | 27,91 | 34,64 | 37,55 | 34,39 | 2522 | 23,29
Wielkopolskie 47,10 | 54,33 | 49,20 | 38,43 | 36,65 | 41,29 | 46,76 | 45,01 | 33,81 | 26,30
Zachodniopomorskie | 46,01 | 52,28 | 49,95 | 35,53 | 32,67 | 40,04 | 46,61 | 46,58 | 31,83 | 24,13

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie: Pafistwowa Komisja Wyborcza www.pkw.
gov.pl [data pobrania: 2011-11-23]; J. Czapinski, T. Panek (red.), Diagnoza
spoteczna 2009, www.diagnoza.com [data pobrania: 2011-06-05]

Najwigkszym regionalnym zréznicowaniem wyrdznia si¢ wskaznik obrazuja-
cy postawe wobec 0s6b nieplacacych czynszu. Najmniejszym za$ frekwencja wy-
borcza do samorzadéw. Nalezy przy tym zauwazy¢, iz odchylenie standardowe
wskaznikow zaangazowania obywatelskiego w wigkszosci ksztaltuje si¢ na bardzo
zblizonym poziomie.

Dane dotyczace poszczegolnych typow zaufania postuzyly do zbudowania syn-
tetycznego wskaznika zaufania. W tym celu dokonano standaryzacji zmiennych.
Celem tego zabiegu jest pozbycie si¢ mian cech oryginalnych oraz sprowadzenie
zakresu zmiennosci do zblizonych rozmiaréw. Standaryzacja cech diagnostycz-
nych przebiega wigc wedlug wzoru:

gdzie:

i — numer obiektu,
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j - numer cechy diagnostycznej,

S, - odchylenie standardowe cechy j,

x, - realizacja cechy j w obiekcie i.

W tabeli 3 przedstawiono standaryzacje poszczegdlnych wskaznikéw, Nastep-
nie skonstruowano syntetyczny wskaznik aktywnosci obywatelskiej. Ranking wo-
jewodztw z uzyciem syntetycznego wskaznika przedstawia tabela 4.

Tabela 3. Ustandaryzowane wskazniki aktywno$ci obywatelskiej

Wskaznik

x1 x2 x3 x4 x5 x6 x7 x8 x9 x10
Dolnoslaskie -0,6689 | -0,3263 | 0,0207 |0,4013 [0,8015 |0,2029 |0,9290 |1,2116 |0,2203 |1,1744
Kujawsko-po-

Wojewddztwo

-0,7317 | -0,7296 | -0,4942 | 0,1719 |-0,0920 | -0,1417 |-0,2734 | 0,3890 |0,0295 |0,2074

morskie

Lubelskie 0,8945 [0,1825 |-0,3180 | -0,0442 | -0,4221 | 0,2627 |-0,7702 | -0,5241 |-0,3858 | -0,7315
Lubuskie -0,3979 | -1,2384 | -1,0686 | 0,0332 |-0,3785 [ 0,7213 |1,7447 |1,2485 |0,7562 |-0,1879
Lodzkie -0,2359 [ 0,5344 | 0,3946 |-0,6603 | -0,7365 |-0,8452 |-0,9015 | -0,4429 | -0,7281 | -0,4562

Malopolskie 0,4417 |1,3517 10,9690 |1,1375 |1,5799 |1,1741 |0,6572 |0,2340 |1,0957 |0,1438
Mazowieckie |1,2284 |2,0364 |2,3374 |1,0814 |0,4061 |0,7156 |0,6408 |0,7117 |0,7309 |1,0862

Opolskie 22,0671 | -1,9908 | -1,8056 | -1,9300 | -1,7172 | -2,3604 | -2,0078 | -1,8226 | -2,5744 | -0,8868
Podkarpackie |1,1589 |0,5100 |-0,2124|0,1292 |0,2255 |-0,3923 | -0,3812 | -1,0442 | -0,3606 | -1,7197
Podlaskie 0,2268 |0,2150 | -0,2828 | 0,7214 | -0,4127 | -0,6145 | -0,2007 | -0,7307 | -0,5401 | -0,5621
Pomorskie | -0,1698 | 1,2570 | 1,1099 | 0,3639 |0,4839 |0,6302 |0,4486 |1,1821 |1,2725 |2,4732
Slaskie 11,4226 | 0,0716 | 0,5138 |-1,7326 | 1,8383 | 1,6498 |1,1705 | 1,2688 |0,9554 | -0,3362
Swietokrzyskie | 2,0977 |-0,3236 | -1,0497 | 1,0494 |0,3345 |0,7156 |0,4321 |-0,7417 |0,2090 |-1,1797
x:;;’;ls’zto 0,1012 |-1,1599 | -1,1770 | -1,8606 | -2,0379 | -1,7167 | -1,9234 | -1,7156 | -1,6484 | -0,1279
Wielkopolskie | -0,0475 | 0,0824 |0,4298 |0,9561 |0,6832 |0,1773 |0,2353 |0,2432 |0,7618 |0,9344
iﬁ;ﬁiﬂwl’o’ -0,4078 | -0,4724 | 0,6330 | 0,1825 |-0,5559 | -0,1787 | 0,2001 |0,5328 |0,2062 |0,1685

Zrédlo: Opracowanie wlasne
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Tabela 4. Ranking wojewddztw pod wzgledem syntetycznego wskaznika aktywnosci
obywatelskiej
Wojewodztwo Pozycja ey o
Mazowieckie 1 1,0975
Pomorskie 2 0,9051
Matopolskie 3 0,8785
Wielkopolskie 4 0,4456
Slaskie 5 0,3977
Dolnoslaskie 6 0,3966
Swietokrzyskie 7 0,1544
Lubuskie 8 0,1233
Zachodniopomorskie 9 0,0308
Kujawsko-pomorskie 10 -0,1665
Lubelskie 11 -0,1856
Podkarpackie 12 -0,2087
Podlaskie 13 -0,2180
Lodzkie 14 -0,4078
Warminsko-mazurskie 15 -1,3266
Opolskie 16 -1,9163

Zr6dto: Opracowanie wlasne

Wyniki badan wskazuja, iz zaangazowanie obywatelskie jest zréznicowane
przestrzennie. W dziewieciu wojewodztwach jego syntetyczny wskaznik przybie-
ra posta¢ dodatnig, w pozostalych siedmiu jest ujemny.

Najwyzsza warto$¢ syntetycznego wskaznika zaangazowania obywatelskiego
mozna odnotowa¢ w wojewddztwie mazowieckim. Spowodowane jest to faktem,
iz wojewodztwo to charakteryzuje si¢ wysokimi wskaznikami frekwencji w wybo-
rach szczebla krajowego. Godnym uwagi jest fakt, iz w Mazowieckiem, zaden ze
wskaznikow czastkowych nie przybral wartosci ujemnej. Wojewddztwa pomor-
skie i malopolskie, ktore zajely odpowiednio miejsce drugie i trzecie nie odstaja
w sposob istotny od wojewddztwa mazowieckiego (réznica miedzy pierwszym
a trzecim miejscem siega zaledwie 0,219).

Interesujacym wydaje si¢ fakt, iz péinocno-zachodnio Polska cechuje si¢ du-
zym zaangazowaniem obywatelskim. Wynika to gtéwnie z dodatnich wskaznikow
dotyczacych postaw wobec dobra wspolnego. Czastkowe wskazniki dotyczace fre-
kwencji wyborczych w tych wojewodztwach przybierajg niska, niejednokrotnie
ujemna postac.
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Druga zwartg grupe wojewddztw (poza liderujagcym Mazowszem) z dodat-
nim wskaznikiem zaangazowania obywatelskiego stanowig wojewddztwa z po-
tudniowo-srodkowej czesci Polski, tj.: malopolskie, slaskie i $wietokrzyskie. O ile
w malopolskim wszystkie czastkowe wskazniki byty dodatnie, to w przypadku
wojewodztw $laskiego i $wietokrzyskiego odpowiednio trzy i cztery wskazniki
byty ujemne. W obu regionach na uwage zastuguje fakt wystepowania ujemnego
wskaznika odnoszacego si¢ do podejscia do demokracji.

Ujemnym wskaznikiem aktywnosci obywatelskiego cechuje si¢ prawie cala Pol-
ska Wschodnia, za wylgczeniem $wigtokrzyskiego. Przy czym w przypadku Podla-
sia, Lubelszczyzny i Podkarpacia wskaznik ten ksztattuje si¢ na zblizonym poziomie.
Najbardziej niskim poziomem aktywnosci obywatelskiej w tej czesci Polski charak-
teryzuje si¢ wojewddztwo warminsko-mazurskie, ktére dos¢ znacznie odréznia sie
od pozostalej czesci. Cechg charakterystyczng tych regiondw jest to, iz wskazniki
odnoszace si¢ do frekwencji wyborczej ksztaltuja si¢ na lepszym poziomie niz te
dotyczace przejawdw oportunizmu i podejscia do dobra wspdlnego.

Wskaznik aktywnosci obywatelskiej jest najmniejszy w wojewddztwie opol-
skim, co jest wynikiem tego, iz wszystkie wskazniki czastkowe wchodzace w jego
sktad byly ujemne. Przy czym nalezy zaznaczy¢ fakt, iz w wiekszosci przypad-
koéw byly to wartosci najmniejsze w calej Polsce. Na uwage zwraca fakt, iz ujem-
ny wskaznik odnotowano w wojewddztwie opolskim, pomimo Zze polozone jest
pomiedzy wojewodztwami ($lagskim i dolnoslgskim) cechujacymi sie dodatnimi
wskaznikami zaangazowania obywatelskiego. Niewatpliwie wplyw na ten fakt
miata obserwowana od wielu lat niska frekwencja wyborcza, ktérg charakteryzuje
sie wojewddztwo opolskie®. Zjawisko to ttumaczone jest poprzez obecno$¢ duze-
go skupiska mniejszosci narodowej i jej stabego zaangazowania w sprawy polskie,
badz tez tym, iz w Opolskiem uzywane sg nieaktualne spisy wyborcow w zwigzku
z duzymi stalymi lub sezonowymi migracjami zagranicznymi, ktére niekiedy sie-
gaja 25% mieszkancow.

Ujemny wskaznik zaangazowania obywatelskiego odnotowano réwniez w wo-
jewodztwach polozonych w centralnej czesci Polski tj. todzkim i kujawsko-po-
morskim. Jednakze wydaje si¢, ze przyczyny takiego stanu sg rézne. Wojewddz-
two 16dzkie cechuje ujemny czgstkowy poziom zaangazowania obywatelskiego,
z wylaczeniem frekwencji wyborczej do organéw ogolnokrajowych. Natomiast
w kujawsko-pomorskim wszystkie wskazniki odzwierciedlajace frekwencje wy-
borczg sg ujemne. Dodatnie sg natomiast trzy sposréd szesciu wskaznikéw odno-
szacych sie do zachowan oportunistycznych oraz wskaznik obrazujacy stosunek
do demokracji.

¢ Zob. m.in. T. Zarycki, Nowa przestrzeti spoleczno-polityczna Polski, ,,Studia regionalne i lokalne’,

t. 23 (56), ERRIL, Warszawa 1997, s. 206-210, M. Kowalski, Geografia wyborcza Polski. Prze-
strzenne zroznicowanie zachowarn wyborczych Polakéw w latach 1989-1998, ,geopolitical Stu-
dies” vol. 7, IGiPZ PAN, Warszawa 2000, s. 31.
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7. Podsumowanie

Jak wynika z analizy problem aktywnosci obywatelskiej jest problemem ztozo-
nym. Ze wzgledu na swoje znaczenie i wptyw na gospodarke, zwtaszcza na pozio-
mie regionalnym wydaje si¢ zasadnym poznanie wymiardw tej aktywnosci i moz-
liwo$¢ wypracowania odpowiednich metod jej pomiaru. Nalezy stwierdzi¢, iz
syntetyczny wskaznik aktywnosci obywatelskiej nie do konca obrazuje ztozono$¢
zagadnien, ktdre nan sie sktadaja. Widac to po zréznicowaniu grup wskaznikow
czastkowych w wojewddztwach. Mozna wykazad, iZ wojewddztwa polozone na
wschodzie cechuja si¢ lepszymi wskaznikami zwigzanymi z frekwencja wyborcza,
natomiast te z zachodu Polski wypadaja lepiej pod wzgledem zachowan oportu-
nistycznych i traktowania dobra wspdlnego. Problem ten wymaga poglebionych
badan i analizy poszczegdlnych wskaznikéw czastkowych skladajacych sie na syn-
tetyczny wskaznik.
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Efekty funkcjonowania jednostek samorzadu

powiatowego w Polsce

Results of the district government units in Poland

Iwona Koza

Panstwowa Wyzsza Szkota Zawodowa w Chelmie

Streszczenie

Zadaniem panstwa jest zapewnienie dostawy
okreslonych débr i ustug, ktére — ze wzgledu
na swa nature — nie mogg by¢ dostarczane
przez rynek. Aby zapewni¢ sprawnos¢ re-
alizacji zadan oraz wilasciwa alokacje $rod-
kéw i zasobow publicznych, panstwa tworza
struktury samorzadowe majace wspieraé
sfere regulowania i zarzadzania czescia
spraw publicznych. W ich gospodarce coraz
wigksza role musza odgrywac intensywne,
nowoczesne metody zarzadzania finansa-
mi lokalnymi i regionalnymi, ktére maja na
celu intensyfikacje pozyskiwania dochodéw
i przychodéw, przy jednoczesnej racjonali-
zacji wydatkow i rozchodéw. Dziatania ta-
kie powinny zosta¢ wprowadzone zaréwno
w sferze regulacyjno-prawnej, informacyj-
Nno-promocyjnej, inwestycyjno-organizacyj-
nej, finansowo-redystrybucyjnej, jak i ko-
ordynacyjno-rozjemczej. Jest to warunek
konieczny do spelnienia, jesli dzialalnos¢
samorzadow ma przynosi¢ wymierne efekty
i potwierdza¢ sens swojego istnienia.

Stowa kluczowe: samorzad powiato-
wy, zarzadzanie finansami, efekty, nowocze-
sne metody

Summary

The task of the state is to ensure the supply
of specific goods and services, which — be-
cause of its nature — cannot be supplied by
the market. To ensure efficient execution
and proper allocation of funds and pub-
lic resources, the state form the structure
of local government to support the sphere
of regulation and management of public af-
fairs. In their economy, an increasingly im-
portant role they must play a strong, modern
methods of financial management of local
and regional authorities, which are designed
to intensify the collection of revenue and
income, while rationalizing costs and expen-
ses. Such measures should be introduced
in both the regulatory and legal information
and promotion, investment and organiza-
tion, finance and redistribution, as well as co-
ordination and arbitration. This is essential
to meet, if the activity of local governments is
to bring real, measurable results and confirm
the meaning of his existence.

Keywor ds: the district government,
financial management, results, modern me-
thods
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Wistep

Zadaniem panstwa jest zapewnienie dostawy okreslonych dobr i ustug, ktére
- ze wzgledu na swa natur¢ — nie moga by¢ dostarczane przez rynek. Wymaga
to wydatkow publicznych, jednak wcale nie wymaga przyjecia zalozenia, ze fak-
tyczna produkcja ma si¢ znajdowac w rekach rzadu. Produkcja débr publicznych
wrecz powinna by¢ zlecana na zewnatrz. Rzad nie moze by¢ jak lewiatan zaintere-
sowany wylgcznie wzrostem wlasnej potegi'.

Szczegblne znaczenie dla kierowania w sektorze publicznym ma teoria wyboru
publicznego, w ramach ktoérej analizowane s3 zagadnienia podejmowania decyzji
przez wladze, dotyczace, w szczegolnosci dobr, ktore kupuje panstwo, osob, ktore
ponoszg koszty tych zakupow oraz sposobdw zarzadzania tymi dobrami. Skutkuje
to potrzebg podejmowania badan nad organizacjg i funkcjonowaniem sfery pu-
blicznej w relacji do jej roli i znaczenia w zaspokajaniu potrzeb spotecznych, jak
i poszukiwaniem mozliwosci efektywnego dziatania®.

Szeroko rozbudowana planistyczna i reglamentacyjna funkcja panstwa, zmu-
sza jednak, przede wszystkim, do decentralizacji zadan. Aby zapewni¢ sprawnos¢
realizacji zadan oraz wlasciwa alokacje srodkéw i zasobow publicznych, panstwo
tworzy struktury oraz podmioty majace wspiera¢ sfere regulowania i zarzadza-
nia czgscig spraw publicznych. Warunkiem wstepnym decentralizacji jest zatem,
utworzenie samorzadu terytorialnego®. Z tych powodéw w latach 90. w Polsce na-
stapilo wyodrebnienie jednostek samorzadowych ze struktur panstwa*.

Wymogi nowoczesnego procesu administrowania oraz procesy dezintegracji lo-
kalnych spotecznosci nie moga pozosta¢ bez wplywu na ksztalt samorzadu. Procesy
decentralizacji, bowiem, silnie oddzialuja na efektywnos¢ funkcjonowania sektora
finanséw publicznych. Z kolei, od jego efektywnosci i sprawnosci funkcjonowa-
nia zalezy rozwdj spoteczno-gospodarczy catych panstw i ich spoteczenstw. Na nic
sie zdadza formulowane na szczeblu rzagdowym najlepsze koncepcje rozwoju, je-
zeli nie spotkaja si¢ one ze zrozumieniem, jezeli organa samorzadu terytorialnego
nie podejmg ich realizacji i nie beda zaspokajaly potrzeb spotecznosci lokalnych.
W zwigzku z tym do reform administracyjnych przykiada sie duza wage’.

Por. Buchanan J. M., Musgrave R. A., Finanse publiczne a wybér publiczny, Wyd. Sejmowe, War-
szawa 2005, s. 56-59.

Por. Fraczkiewicz-Wronka A. (red.), Zarzgdzanie publiczne: elementy teorii i praktyki, Wydaw-
nictwo Akademii Ekonomicznej im. Karola Adamieckiego, Katowice 2009, s. 23-24

Por. Gonet W., Kredyty, pozyczki, obligacje w gospodarce finansowej samorzgdu terytorialnego,
Monografie i Opracowania 543, Of. Wyd. SGH, Warszawa 2006, s. 31.

Por. Dylewski M., Filipiak B., Gorzalczynska-Koczkodaj M., Finanse samorzgdowe - narzedzia,
decyzje, procesy, WN PWN, Warszawa 2006, s. 12 oraz Lutrzykowski A. (red.), Samorzgd teryto-
rialny - ale jaki?, Wydawnictwo Adam Marszalek, Torun 2009, s. 26-33.

Niewiadomski Z., Samorzqgd terytorialny w wybranych krajach zachodnioeuropejskich, Centrum
Informacji Naukowej, Technicznej i Ekonomicznej, Warszawa 1989, s. 14.
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Decentralizacja wladzy panstwowej.
Pojecie i istota decentralizacji

Istota polityki gospodarczej w skali kraju jest uwzglednienie aspektu regional-
nego w decyzjach o alokacji srodkéw oraz regionalne zréznicowanie stosowanych
instrumentéw ekonomicznych. Polityka regionalna powinna stanowi¢ integralny
sktadnik polityki gospodarczej i spotecznej panstwa®.

Rola i znaczenie polityki regionalnej zalezy od ustroju i organizacji terytorial-
nej panstwa i zwigzanego z tym systemu finanséw publicznych, osiggnietego po-
ziomu rozwoju gospodarczego kraju i stanu gospodarki oraz kierunkéw zmian
systemowych. W Polsce polityka regionalna ma szczegdlne znaczenie ze wzgledu
na znaczne dysproporcje w rozwoju regionalnym. Istotne znaczenie ma réwniez
skala zréznicowan miedzyregionalnych oraz perspektywy w tym zakresie’. Wazna
role odgrywaja uwarunkowania zewnetrzne, w tym stosunki z zagranica®.

Przy opcji neoliberalnej obecnie w Polsce, niski stopien interwencjonizmu
panstwowego w gospodarce oznacza brak aktywnej polityki regionalnej’.

Decentralizacja polega na ustawowym podziale kompetencji i zadan wladzy
politycznej, fiskalnej i administracyjnej migdzy rzad i samorzady terytorialne. Po-
dzial ten stanowi podstawe decentralizacji finanséw publicznych, czyli decentrali-
zacji decyzji o wydatkowaniu $rodkéw publicznych. Zmodyfikowanie przeptywu
srodkéw finansowych zwigzane z decentralizacja obejmuje przekazanie okreslo-
nych zadan przez szczebel centralny organom lokalnym, korzystanie przez organy
lokalne z odpowiedniego majatku i uprawnien gwarantujacych ich samodzielnos¢
oraz mozliwo$¢ decydowania o sprawach terenu oraz posiadanie przez organy
lokalne odpowiednich srodkéw finansowych do realizacji wlasnej strategii'®.

Sprzyja to ich racjonalnemu wykorzystaniu, bowiem, zaréwno teoria, jak
i praktyka finansow publicznych zgodnie potwierdzaja prawidlowos¢, ze wyko-
rzystanie srodkéw publicznych jest tym bardziej efektywne, im blizej spoleczno-
$ci, na rzecz ktorej dzialtajg dysponenci srodkéw i realizatorzy zadan publicznych.
Istota tej prawidlowosci polega po prostu na lepszym rozpoznaniu potrzeb i lep-
szej alokacji srodkéw. Waznym czynnikiem jest réwniez kontrola wydatkowania

Por. Madej T., Zasadzki W., Problemy polityki regionalnej w Polsce, Folia Oeconomica 154, Wyd.
UL, £6dz 2001, s. 115.

Por. Blaszczuk D. J., Sawicz B., Koncepcje konwergencji i dywergencji i ich inspiracje dla polityki
regionalnej Unii Europejskiej, [w:] Blaszczuk D. J., Stefanski M. (red.), Strategiczna problematyka
rozwoju Polski Wschodniej, Wyzsza Szkota Ekonomii i Innowacji w Lublinie, Lublin, 2010, s. 79.
Por. Mikolajewicz Z. (red.), Strategiczne problemy rozwoju regionalnego w procesie integracji eu-
ropejskiej, Opole 1995, s. 305.

®  Ibidem.

Por. Bywalec G., Decentralizacja a funkcje finanséw publicznych, Samorzad Terytorialny, nr 6
22008 r., s. 35 oraz Gajl N, Finanse i gospodarka lokalna na swiecie, PWE, Warszawa 1993, s. 12.
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srodkéw przez spolecznosci lokalne!!. Prawidlowos¢ ta stanowila podstawe do
sformutowania zasady subsydiarnosci (pomocniczosci) zawartej w Europejskiej
Karcie Samorzadu Lokalnego'?, zgodnie z ktdrg, generalnie, odpowiedzialnos¢ za
sprawy publiczne powinny ponosi¢ przede wszystkim te wladze, ktore znajduja
sie najblizej obywateli. Zasada ta jest ogélng wytyczng do dokonywania podziatu
kompetencji miedzy wladze publiczne, lecz nie okresla, jak nalezy to czynic®.

Z punktu widzenia polityki, decentralizacja jest najczesciej postrzegana jako
wazny element demokracji uczestniczacej, ktéra daje obywatelom szanse prezen-
towania swoich preferencji oraz wyboru przedstawicieli, z zalozenia postepujacych
zgodnie z wolg wyborcow. Oprocz rzeczywistych wynikdw w zakresie polityki, fak-
tycznego wplywu na dobrobyt gospodarczy i powszechnego uczestnictwa, docenia-
na jest ona rdwniez za promowanie poczucia autonomii obywateli, poprawe fadu
spolecznego i ograniczanie zachowan separatystycznych réznych regionéw'.

Do$¢ powszechny jest poglad, ze decentralizacja sektora publicznego przyczy-
nia si¢ do poprawy efektywnosci i jakosci $wiadczonych przez niego ustug oraz
do lepszego ich dostosowania do potrzeb spotecznych. Czesto zapomina si¢ przy
tym, ze korzysci nie uzyskuje si¢ automatycznie, lecz w okreslonych warunkach,
ktérych spetnienie determinuje osiggniecie celow decentralizacji'.

Zakres decentralizacji finanséw publicznych jest $cisle zwigzany z podzialem
kompetencji miedzy panstwo a jednostki samorzadu terytorialnego. W kazdym
kraju podziatl ten jest uwarunkowany historycznie i zdeterminowany czynnikami
spoteczno-ekonomicznymi, geograficznymi, a takze politycznymi.

Bodzcem mogagcym dynamizowaé wewnetrzny potencjal kazdej jednostki
samorzadowej s3 warunki stwarzane przez jej otoczenie. W ramach otoczenia,
w ktérym funkcjonujg powiaty, wyodrebni¢ mozna otoczenie globalne oraz oto-
czenie terytorialne. Otoczenie globalne to grupa czynnikéw tworzacych warunki
funkcjonowania danego powiatu, bedace wypadkowa uwzgledniajaca ogolno-
krajowy i miedzynarodowy zakres dziatania. Wplyw otoczenia globalnego deter-
minuje charakter decyzji podejmowanych w ramach polityki regionalnej, ktore
powinny stanowi¢ odzwierciedlenie wieloptaszczyznowego systemu, w zasiegu
oddzialywania ktorego znajduje si¢ powiat. Inaczej mdowigc jest to catoksztalt zja-
wisk, procesdw, przemian majacych wplyw na funkcjonowanie danej jednostki,
procesy decyzyjne jej wladz oraz sposéb funkcjonowania w zmiennych warun-

Por. Guha-Khasnobis B., Kanbur R., Ostrom E., Linking the formal and informal economy :con-
cepts and policies, Oxford University Press, New York 2006, s. 1-16.

Europejska Karta Samorzgdu Lokalnego sporzgdzona w Strasburgu dnia 15 paZdziernika 1985 r.,
Dz. U. 1994. 124.607.

B Por. Brol R. (red.), Gospodarka lokalna i regionalna w teorii i praktyce, Wyd. AE, Wroctaw 2005,
s. 590.

Por. Bardhan P., Mookherjee D., Decentralization and local governance In developing countries,
The MIT Press Cambridge, 2006, s. 4.

> Por. Brol R. (red.), op. cit., s. 589.
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kach rynkowych. Natomiast otoczenie terytorialne to otoczenie uksztalttowane na
skutek decentralizacji struktur panstwowych. Stwarzajg one potencjalne korzysci
plynace z umiejscowienia danego powiatu'e.

W Polsce gtéwnymi uwarunkowaniami miedzynarodowego rozwoju regional-
nego s3 zmiany ustrojowo-systemowe po 1989 r. oraz status Polski jako panstwa
cztonka Unii Europejskiej od 2004 r. Natomiast do regionalnych uwarunkowan
efektywnosci funkcjonowania samorzadu zalicza si¢ uwarunkowania demogra-
ficzne, spoteczne i ekonomiczne.

Dla kazdego powiatu niezmiernie istotne sg powigzania zewnetrzne z inny-
mi systemami tej samej rangi oraz z systemami wyzszego rzedu: gospodarka kra-
jowa, rynkiem miedzynarodowym, gospodarka $wiatowa.'” O tego rodzaju po-
wigzaniach decyduje wigkszy lub mniejszy stopien otwarcia regionu. W zwigzku
z ogblnoswiatowymi procesami globalizacji i integracji miedzynarodowej oraz
pogtebianiem sie spolecznego i terytorialnego podzialu pracy wystepuje tenden-
cja do wzrostu powigzan zewnetrznych.

Szczegblne znaczenie majg w ostatnich latach srodki finansowe otrzymywane
z Unii Europejskiej, ktorych celem jest wspieranie i restrukturyzacja gospodarek kra-
jow czlonkowskich. Mozliwosci, jakie dajg fundusze unijne, powinny by¢ wykorzysty-
wane w jak najwiekszym stopniu, nie tylko w odniesieniu do rozwoju terytorialnego,
ale réwniez w perspektywie szerszych zmian w systemie zarzadzania publicznego.

Wplyw europejskiej polityki spdjnosci na system wielopoziomowego zarzg-
dzania w Polsce wykracza daleko poza wymiar finansowy'®. Opracowanie oraz
realizacja programéw operacyjnych Unii Europejskiej — nie tylko programoéw
regionalnych - przyczyniaja sie¢ do wzmocnienia procesu decentralizacji oraz
wspoltpracy z podmiotami prywatnymi i spoleczenistwem. Podmioty regionalne
i lokalne angazowane sa w obszerny proces edukacyjny*.

Uwarunkowania demograficzne w Polsce przejawiaja si¢ w postaci duzego
zroznicowania wskaznika ,,obcigzenia ekonomicznego’, tj. liczby osob w wieku
nieprodukcyjnym w stosunku do liczby 0s6b w wieku produkcyjnym, przestrzen-
nego zroznicowania realnych zasobow pracy (zasobow netto) i wynikajacego stad
zréznicowania poziomu bezrobocia. Z kolei uwarunkowania spoteczne dotycza
catoksztaltu infrastruktury spolecznej i warunkow zycia ludnosci w poszczegol-
nych regionach kraju. Pod tym wzgledem istnieja w Polsce, a nawet poglebiaja sie
(w mniej rozwinietych regionach) znaczne réznice. Natomiast uwarunkowania
ekonomiczne wynikajg ze stanu ilosciowego i jakosciowego czynnikéw produke;ji,

6 Por. Filipiak B., Kogut M., Szewczuk A., Zioto M., Rozwdj lokalny i regionalny, WN US, Szczecin
2005, s. 273.

7 Por. Strzelecki Z. (red.), Gospodarka regionalna i lokalna, WN PWN, Warszawa 2008, s. 222.

Por. Blaszczuk D. J., Sawicz B., Polityka regionalna Unii Europejskiej a proces konwergencji regio-

néw Europy, [w:] (red.) Bukowski S., Globalizacja i integracja regionalna a wzrost gospodarczy,

CeDeWu.pl, Wydawnictwo Fachowe, Radom 2010.

¥ Por. Przeglgd terytorialny OECD Polska, OECD 2008, s. 171.
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ktérymi region dysponuje oraz stopnia ich wykorzystania. Rozwo6j mechanizmu
rynkowego wywoluje: wzrost konkurencji, otwarcie na towarowe i kapitalowe
rynki zagraniczne, zrdznicowany poziom inwestowania w skali kraju®. Wyste-
puja tez duze rozpietosci regionalne wielkosci tworzonego produktu krajowego
i dochodéw gospodarstw domowych. Bardzo zréznicowana jest sytuacja na rynku
pracy?'. Ponadto niektore uwarunkowania wynikajg ze specyficznych wlasciwosci
poszczegdlnych regiondéw: zréznicowania poziomu ekonomicznego, infrastruk-
tury, poziomu kulturalno-cywilizacyjnego. Istotny wplyw na efektywnos¢ funk-
cjonowania samorzadu terytorialnego maja rowniez uwarunkowania zewnetrzne,
ktére wynikaja z wplywu otoczenia zewnetrznego krajowego, a takze zagranicz-
nego. Odpowiednia polityka regionalna panstwa, korzystna wspdtpraca z zagra-
nicg itp. sprzyjaja rozwojowi regionalnemu. Natomiast brak wsparcia ze strony
polityki regionalnej, przewaga konkurencyjna partnerdéw zagranicznych itp. ha-
mujg rozwdj regionalny?.

Istotne znaczenie dla wzajemnego dostosowania polityki regionalnej kra-
jow cztonkowskich oraz dla postepu w procesie integracji z krajami Unii Euro-
pejskiej w dziedzinie polityki regionalnej odgrywa wspdtpraca Polski w ramach
ugrupowania wyszehradzkiego®. Nie mozna réowniez zapomina¢ o wspotpracy
transgranicznej poszczegdlnych regionéw Polski z panstwami sasiadujgcymi oraz
o wspotpracy Polski w ramach ugrupowania panstw basenu Morza Baltyckiego™.

Powyzej omoéwione uwarunkowania, zwigzane z czynnikami endogenicznymi
dopelniajag uwarunkowania wewnetrzne: dostepnos$¢ wykwalifikowane;j sity ro-
boczej, rozwoj infrastruktury lokalnej, potencjal badawczo-rozwojowy, poziom
instytucji edukacyjnych, kulturalnych, rekreacyjnych, jako$¢ srodowiska przyrod-
niczego, stan majatku komunalnego itp.”

Wplyw czynnika ludzkiego jest niepodwazalny. Wyraza si¢ on poprzez $wia-
domos¢ spoleczng, kwalifikacje pracownikéw oraz prawdopodobienstwo znale-

2 W Polsce wystepuje duze zréznicowanie regionalne kapitalu trwalego - w 4 wojewddztwach

koncentruje sie ok. 1/3 wartosci tego kapitatu. Zrédlo: Madej T., Zasadzki W, op. cit., s. 117-118.
Wysoka stopa bezrobocia o charakterze gtéwnie strukturalnym w wielu wojewoddztwach-péinoc-
nych, zachodnich i potudniowo-zachodnich. Zrodto: Madej T., Zasadzki W, op. cit., s. 117-118.

2 Por. Madej T., Zasadzki W,, op. cit., s. 117-118.

#  Grupa Wyszehradzka to nieformalne ugrupowanie regionalne, pozbawione instytucjonalnego

zaplecza — powolane do Zycia 15 lutego 1991 r. Od 1993 r. Grupe Wyszehradzka tworza cztery

panstwa: Polska, Republika Czeska, Stowacja i Wegry — panstwa te uznaja Grupe Wyszehradzka
za trwaly element swojej polityki zagranicznej, a takze za mechanizm wspélpracy.

Por. Golinowska S., Polityka spoleczna samorzqdow terytorialnych. Warunki wigkszej efektywno-

$ci, Polityka Spoteczna, nr 4 z 2006 r., s. 1-10.

»  Por. Filipiak B., Kogut M., Szewczuk A., Ziolo M., op. cit.5, s. 282, a takze Sawicz B., Polityka
Regionalna Unii Europejskiej a Innowacyjnos¢ Regionéw w Polsce, [w:] Wspieranie Procesow In-
nowacyjnych w Gospodarce Regionu, (red.) Stefanski M., Wyzsza Szkota Ekonomii i Innowacji
w Lublinie, Lublin 2009.
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zienia zatrudnienia, a takze aktywnos$¢ ekonomiczng danego regionu, ktérg moz-
na wyrazic¢ liczbg matych i §rednich firm*.

Kazdy rodzaj przedsiebiorczosci moze uzewnetrznia¢ si¢ w postaci przedsie-
wzie¢ zwigzanych z wprowadzaniem innowacji, rewitalizacji organizacyjnej lub
tworzenia nowych organizacji”.

Zadania powiatéw ziemskich

Organy powiatu, jako jednostki samorzadu terytorialnego, majg wiele zadan,
ktorych efektem ma by¢ zaspokajanie zbiorowych potrzeb mieszkancéw oraz
tworzenie jak najlepszego srodowiska zycia mieszkancéw. W szczegolnosci, zgod-
nie z unormowaniami prawnymi, powiat ziemski wykonuje okreslone ustawami
zadania publiczne o charakterze ponadgminnym: edukacji publicznej, promocji
i ochrony zdrowia, pomocy spotecznej, polityki prorodzinnej, wspierania oséb
niepetnosprawnych, transportu zbiorowego i drég publicznych, kultury oraz
ochrony zabytkéw i opieki nad zabytkami, kultury fizycznej i turystyki, geodezji,
kartografii i katastru, gospodarki nieruchomosciami, administracji architekto-
niczno-budowlanej, gospodarki wodnej, ochrony $rodowiska i przyrody, rolnic-
twa, lesnictwa i rybactwa $rodladowego, porzadku publicznego i bezpieczenstwa
obywateli, ochrony przeciwpowodziowej, w tym wyposazenia i utrzymania po-
wiatowego magazynu przeciwpowodziowego, przeciwpozarowej i zapobiegania
innym nadzwyczajnym zagrozeniom zycia i zdrowia ludzi oraz srodowiska, prze-
ciwdzialania bezrobociu oraz aktywizacji lokalnego rynku pracy, ochrony praw
konsumenta, utrzymania powiatowych obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicz-
nej oraz obiektéw administracyjnych, obronnosci, promocji powiatu, wspotpracy
z organizacjami pozarzagdowymi*. Do zadan publicznych powiatu nalezy réwniez
zapewnienie wykonywania, okreslonych w innych ustawach, zadan powiatowych
stuzb, inspekc;ji i strazy.

Jednoczes$nie, powiaty powinny koordynowac¢ dzialanie w opisanych wyzej za-
kresach.

Aby to wszystko zrealizowaé, powiaty powinny wieloma sposobami aktywnie
stymulowa¢ wlasny potencjal wewnetrzny, ktérego elementami sg przede wszyst-
kim: styl zarzadzania przyjety przez wladze lokalne, realizowany przez nie model
zachowan rynkowych, liczba inwestycji komunalnych realizowanych w regionie,
warunki gospodarcze dla funkcjonowania malych i $rednich przedsiebiorstw
w regionie itp.”” Wazne sg rowniez procedury efektywnego gospodarowania $rod-
kami finansowymi swojego budzetu.

% Por. Filipiak B., Kogut M., Szewczuk A., Ziolo M., op. cit., s. 300.

¥ Por. Fraczkiewicz-Wronka A. (red.), op. cit., s. 67-68.

#  Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzgdzie powiatowym, Dz. U. z 1998 r. Nr 91, poz. 578.
Por. Tucholska A., Powiat migdzy zbiorowoscig a wspélnotg, WN Scholar, Warszawa 2004, s. 300.
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Gléwna rola w realizacji powyzszych celow przypada uchwalodawczym i wy-
konawczym organom samorzadowym, ktore stanowig osrodek decyzyjny, realizu-
jac okreslone funkcje regulacyjne, inicjujace i stymulujgce®.

Uwarunkowania funkcjonowania samorzadu
terytorialnego

Obecny system finanséw publicznych w Polsce jest scentralizowany, poniewaz
jednostki samorzadu terytorialnego finansowane sg gltéwnie transferami z bu-
dzetu panstwa. System ten cechuje skomplikowany i kosztowny aparat admini-
stracyjny, oparty o podleglos¢ hierarchiczna, przyzwyczajony do jednostronnego
przepltywu informacji i jednoczesnie, nieposiadajacy wielu biezacych informa-
cji, niezbednych do podejmowania trafnych decyzji. Ponadto, osoby sprawujace
w nim wiadze nie panuja nad zbyt duzym zasiggiem swoich dzialan, gubia sie
w szczegolach i wiklaja w nieuchronne spory kompetencyjne — w rezultacie nie
s3 one w stanie racjonalnie, sprawnie i efektywnie zarzadza¢ - unikaja decyzji
kontrowersyjnych, tym bardziej, ze w zasadzie nie ponosza odpowiedzialnosci za
zaniechanie dzialan oraz podejmowanie decyzji blednych?'.

Skutki optyki centralistycznej przejawiaja si¢ takze w rosnacej dominacji we
wplywach do budzetu panstwa podatkéw posrednich, ktdre, stanowigc typowy
instrument centralnej koncentracji publicznych $rodkéw finansowych, s3 mode-
lowo gorzej dostosowane do proceséw decentralizacyjnych. Co wigcej, blokowa-
ne s3 dyskusje o mozliwo$ciach przekazywania samorzadowi terytorialnemu albo
udzialéw we wplywach z niektérych podatkéw posrednich, np. udziatu samo-
rzadu wojewddztwa we wplywach z podatku od towaréw i ustug, albo wptywow
z czgsci tych podatkéw, np. przekazania samorzadowi powiatowemu wpltywow
z podatku od towaréw i ustug od sprzedazy detalicznej ustug hotelarskich lub
gastronomicznych. Jednoczesnie ma miejsce malejaca wydajnos¢ fiskalna podat-
kéw bezposrednich, stanowigcych naturalne zrédio dochodéw samorzadu tery-
torialnego w panstwie zdecentralizowanym. Ponadto obniza si¢ wydajno$¢ podat-
kéw dochodowych, ktéra, co prawda, jest tendencja racjonalng z ekonomicznego
punktu widzenia, jednak odbiera samorzadowi terytorialnemu czg¢s¢ dochodow
podatkowych. Zmniejsza si¢ takze zakres przedmiotowy opodatkowania srodkow
transportowych, stanowiacy zrédlo dochodéw wilasnych gmin. Nikta jest inten-
sywno$¢ prac nad podatkiem katastralnym, ktéry powinien zastgpi¢ podatek od
nieruchomosci, naliczany od powierzchni nieruchomosci. Bez faktycznej decen-
tralizacji finanséw publicznych nadal utrzymywac si¢ beda niekorzystne zjawiska
w systemie finanséw publicznych, jak chociazby niski poziom $wiadczenia ustug

* Por. Ibidem.
31 Por. Kornberger-Sokotowska E., Decentralizacja finanséw publicznych a samodzielnos¢ finanso-
wa jednostek samorzgdu terytorialnego, Liber, Warszawa 2001, s. 148.



Zeszyty Naukowe WSEI seria: EKONOMIA, 5(2/2012)

Iwona Koza, Efekty funkcjonowania jednostek samorzgdu powiatowe w Polsce | 197

publicznych przy réwnoczesnym - powszechnie pietnowanym — marnotrawstwie
srodkéw finansowania tych ustug, czy utrwalona przez dziesieciolecia domina-
cja wydatkéw biezgcych nad wydatkami majatkowymi oraz dominacja wydatkow
osobowych nad wydatkami rzeczowymi w kategorii wydatkéw biezacych®.

W gospodarce finansowej jednostek samorzadu terytorialnego coraz wieksza
role muszg odgrywaé¢ metody intensywne, sprowadzajgce si¢ do nowoczesnych
metod zarzadzania finansami lokalnymi i regionalnymi, ktére maja na celu inten-
syfikacje pozyskiwania dochodéw i przychodéw, przy jednoczesnej racjonalizacji
wydatkéw i rozchodéw. Procesy te obejmuja takze nowoczesne metody zarzadza-
nia samorzagdowym dlugiem publicznym™.

Nalezy skorygowa¢ rozproszenie faktycznej odpowiedzialnosci dysponentow
przy formalnej centralizacji decyzji budzetowych. Wszyscy pracownicy samo-
rzadowi bowiem ponosza ryzyko w zakresie swojej dziatalnosci i powinni by¢
poddawani procedurom kontroli wewnetrznej w celu minimalizowania ryzyka®.
Trzeba réwniez skorygowa¢ niedorozwdj instytucji stricte budzetowych przy jed-
noczesnym ograniczeniu nieskrepowanego rozwoju parabudzetowych instytucji
finansowo-rynkowych. W tym celu nalezy uporzadkowa¢ rozliczne dziatania
organow samorzadowych w sferze gospodarki regionalnej i lokalnej, w powiaza-
niu z podmiotami gospodarczymi tam obecnymi oraz poszczegdlnymi rynkami.
Szczegblna role w tym zakresie moze odegra¢ partnerstwo publiczno-prywatne®.
Powinien by¢ takze uruchomiony efektywny system nadzoru i rygorystycznej
kontroli wydatkéw publicznych?.

Organy administracji samorzadowej, na wzor duzych przedsiebiorstw, powin-
ny sta¢ si¢ podmiotami przedsiebiorczymi, gdyz tylko takie beda w stanie zapew-
ni¢ wzrost gospodarczy i rozwoj spoteczny na swoim obszarze dzialania. Wiadze
samorzadowe powinny prowadzi¢ aktywna biezacg polityke i podejmowac indy-
widualne rozwigzania majace na celu spowodowanie pozadanego przebiegu zja-
wisk i procesow?” .Wladze samorzagdowe powinny stac si¢ otwarte na innowacje.
Administracja inteligentna to administracja, ktora kierujac sie zasadami logiki,
kryteriami racjonalnosci oraz wymogami stusznosci, bez dodatkowych wysitkow
organizacyjnych, nakltadéw finansowych i ludzi potrafi, dzialajac zgodnie z pra-
wem, wzbogaci¢ wartosci lezace u podstaw jej funkcjonowania oraz jednocze-
$nie lepiej zalatwi¢ indywidualng sprawe czy cigg spraw, albo unikna¢ strat, ktore

32 Por. Strzelecki Z. (red.), op. cit., s. 264-265.

3 Por. Strzelecki Z. (red.), op. cit., s. 264-265.

#  Za weryfikowanie zasadnosci i efektywnos$ci decyzji pracownikéw samorzadu oraz zapobiega-
nie ryzyku korupcji odpowiedzialni sg audytorzy, por. Shah A., Local public financial manage-
ment, The World Bank, Washington 2007, s. 157.

Por. www.partnerstwopublicznoprywatne.info.

% Por. Kornberger-Sokolowska E., op. cit., s. 147-150.

¥ Por. Fraczkiewicz-Wronka A. (red.), op. cit., s. 87-88.
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w danych warunkach administracja mniej inteligentna niewatpliwie poniostaby
lub ponidstby adresat jej dzialan®.

Wszystkie powyzsze dzialania mogg stanowi¢ skuteczne instrumenty kiero-
wania rozwojem lokalnym i regionalnym. Znaczenie kierowania (governance)
w jednostkach samorzadu terytorialnego zostalo docenione poprzez przyznanie
Elinor Ostrom oraz Oliverowi E. Williamsonowi przez Bank Szwecji Nagrody No-
bla w naukach ekonomicznych w 2009 roku®. Pozytywne efekty kierowania pro-
cesami rozwojowymi powiatu pojawig si¢ pod warunkiem realizowania biezacej
polityki zapewniajgcej oszczedne, wydajne i skuteczne wykorzystanie wszystkich
dostepnych zasobow. Umiejetne stosowanie rozwigzan politycznych i administra-
cyjnych, efektywne gospodarowanie finansami i majatkiem samorzadowym oraz
zasobami ludzkimi powinny prowadzi¢ do optymalizacji ponoszonych naktadow
i uzyskiwanych efektow*.

Propozycja badania efektow funkcjonowania
samorzadu powiatowego

W szczegdlnosci, w literaturze przedmiotu mozna znalez¢ bardzo wiele wnio-
skow sformulowanych ex post na podstawie miernikéw ilosciowych wywodza-
cych sie z analizy finansowej, zastosowanych do danych zawartych w sprawozda-
niach finansowych. Analitycy efektéw funkcjonowania samorzadu powiatowego
w zasadzie nie wypracowali miernikdow jakosciowych — wigkszos¢ istniejacych
miernikéw dotyczacych tego zakresu ma charakter ilosciowy*!. Jednocze$nie bra-
kuje, jak sie wydaje, kompleksowego spojrzenia w przyszios¢.

Obie te luki mozna prébowac¢ wypetni¢, przynajmniej czgsciowo, wynikami
badan kwestionariuszowych. Propozycja takiego badania znajduje si¢ w dalszej
cze$ci niniejszego paragrafu.

Gléwnym celem proponowanego przeze mnie badania jest proba odpowiedzi
na pytanie, na ile wltadze wykonawcze jednostek powiatowych moga by¢ kreato-
rami pozytywnych zmian w rzeczywistosci*’. Po rozwinieciu tego pytania w od-
powiedni zestaw pytan kwestionariuszowych, a nastgpnie dokonaniu wnikliwej
analizy uzyskanych odpowiedzi, mozliwa bedzie ocena zaangazowania starostéw
w tym zakresie. Wnioski z tak przeprowadzonej analizy warto skonfrontowaé

Por. Bo¢ J., Administracja publiczna jako organizacja inteligentna, [w:] Bo¢ J. (red.), Administra-
cja publiczna, Kolonia Ltd., Kolonia 2003, s. 361.

Por. www.nobelprize.org.

“ Por. Filipiak B., Kogut M., Szewczuk A., Ziolo M., op. cit., s. 127.

4 Por. Strzelecki Z. (red.), op. cit., s. 43.

Por. Gawronski H., Zarzgdzanie strategiczne w samorzgdach lokalnych, Oficyna Wolters Kluwer
business, Warszawa 2010, s. 24 -67.
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z wynikami badan sfery demokracji lokalnej w krajach Europy Srodkowej, prze-
prowadzonych przez Open Society Institute w 2002 r.**

Dla potrzeb badania proponuje si¢ wyodrebni¢ pig¢ sfer dzialan wladz samo-
rzadu powiatowego: regulacyjno-prawng, informacyjno-promocyjng, inwestycyj-
no-organizacyjna, finansowo-redystrybucyjng (pomocowa) oraz koordynacyjno-
rozjemczg (arbitrazowg) *.

1. Obszar regulacyjno-prawny

W przypadku obszaru regulacyjno-prawnego decyzje maja charakter admini-
stracyjny badz uchwat organéw stanowigcych. Zawierajg one réznorakie nakazy,
zakazy czy zezwolenia, a uchwaly np. rady gminy okreslaja wysokos¢ podatkéw
lokalnych i oplat, czynszdéw, ulg itp. Wszystkie one maja istotne znaczenie dla ad-
ministrowania dang jednostka samorzadowa i zapewnienia porzadku oraz bez-
pieczenstwa obywateli. Z aktywno$cig administracji samorzadowej w tym obsza-
rze wigzg si¢ takze niebezpieczenstwa, z ktérych najwigksze to przeregulowanie
relacji wlokalnym czy regionalnym systemie gospodarczym. Chodzi o negatywny
aspekt tego, co okresla si¢ mianem interwencjonizmu samorzadowego®. Uznanie,
ze jakikolwiek zinstytucjonalizowany interwencjonizm w gospodarke — panstwo-
wy czy samorzadowy — daje jedynie pozytywne efekty, jest naiwnos$cia. Przeciw-
nie, wladze lokalne czy regionalne, swymi decyzjami administracyjnymi i nor-
mami prawa regionalnego i lokalnego, czgsto znacznie utrudniaja prowadzenie
dzialalnosci gospodarczej, blokujac inwestycje i powstanie nowych miejsc pracy*.

Jednakze w tym obszarze bardziej istotne sa dokumenty, ktére daja podstawe
do efektywnego kierowania lokalnym czy regionalnym systemem gospodarczym.
Sa to, przede wszystkim, strategie rozwoju danej jednostki samorzadowe;j.

Zatem, w ramach obszaru regulacyjno-prawnego nalezy sprawdzi¢ stan wladz
samorzadowych w zakresie:

« orientacji na realizacj¢ misji podleglej jednostki samorzadowej,
« ljczenia tradycyjnego administrowania, skoncentrowanego na sprawach do-
raznych, z zarzagdzaniem aktywnym, dostosowanym do zmian w szeroko ro-

# Por. Soos G., Toka G., Wright G., The state of local democracy in Central Europe, Local Govern-
ment and Public Service Reform Initiative. Open Society Institute, Budapest 2002.

Por. Strzelecki Z. (red)., op. cit., s. 39 i n. oraz Wasilewska K., Wplyw wladz lokalnych na rozwdj
spoleczno-ekonomiczny jednostek samorzgdu terytorialnego, [w:] Korenik S., Dybala A. (red.),
Dylematy rozwoju lokalnego i regionalnego na poczgtku XXI wieku, Wydawnictwo Uniwersytetu
Ekonomicznego, Wroctaw 2010, s. 209-216.

Por. Sztando A., Lokalny interwencjonizm samorzgdowy, czyli ksztattowanie gminnego rozwoju
gospodarczego, Studia Regionalne i Lokalne, 2000, nr 1, s. 79-89.

Wrtadze poszczegolnych prowingji i gmin w Hiszpanii, korzystajac z daleko posunietej de-
centralizacji wladzy, utrudniaja funkcjonowanie i rozwéj firm handlowych, transportowych
i marketingowych poprzez nadmiar réznorodnych regulacji, por.: Mouse J., Hiszpania moglaby
rozwijac si¢ szybciej, The Wall Street Journal Polska, 3 sierpnia 2007 r.
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zumianym otoczeniu, a takze z lokowaniem, dystrybucja i efektywnym wyko-
rzystywaniem zasobow jednostki samorzadowej,

« stosowania aktow uprawniajacych oraz nakazéw i zakazow,

« podejmowania badan nad organizacjg i funkcjonowaniem sfery publicznej
w relacji do jej roli i znaczenia w zaspokajaniu potrzeb spolecznych, jak i po-
szukiwana mozliwosci efektywnego dzialania,

« oceny decentralizacji prawnej i decentralizacji fiskalnej charakteryzujace sto-
pien, w jakim uprawnienia i §rodki sg przenoszone do samorzaddw,

« oceny zdolnosci jednostek samorzadu terytorialnego do wykonywania swoich
obowigzkow,

« oceny skutecznosci decyzyjnej,

« oceny efektywnosci realizacji celow politycznych,

« oceny wydajnosci demokratycznej, czyli zdolnosci jednostek samorzadu tery-
torialnego do dzialania w sposob otwarty i przejrzysty oraz traktowania oby-
wateli w sposob uczciwy i sprawiedliwy,

o charakterystyki srodowisk spotecznych i politycznych samorzadow, ze szcze-
golnym uwzglednieniem aktywnych lokalnie organizacji pozarzadowych,

o charakterystyki lokalnego spoteczenstwa obywatelskiego, w tym liczby dzia-
tan politycznych organizowanych przez organizacje pozarzadowe.

2. Obszar informacyjno-promocyjny

Obszar informacyjno-promocyjny znakomicie nadaje si¢ do zastosowania
nowych metod kierowania, w pelni wykorzystujacych najnowsze technologie,
przede wszystkim teleinformatyczne. Jednostki administracji samorzadowej sa
bowiem w sposdb naturalny centralnym osrodkiem informacji. Do nich splywa-
ja informacje, dane statystyczne, fakty oraz wstepne analizy dotyczace wszelkich
aspektow zycia spotecznego, gospodarczego i kulturalnego wspdlnoty lokalnej lub
regionalnej. To jednakze nie daje im automatycznie przewagi nad innymi pod-
miotami gromadzacymi informacje, ktére moga istnie¢ w gminie czy powiecie,
np. organizacjami pozarzadowymi czy stowarzyszeniami hobbystycznymi. Naj-
bardziej istotne jest bowiem to, co dalej dzieje sie z zasobami informacji, jak sa
one agregowane, przeksztalcane i wykorzystywane, a zatem, jak stuzg ostatecz-
nie rozwojowi danej wspdlnoty. Zarzadzanie informacja, a wigc, gromadzenie
i umiejetne dysponowanie informacja z wykorzystaniem najnowszych technik
i technologii, jest w coraz wiekszym stopniu gwarancja sukcesu gminy, powiatu
i wojewodztwa®’.

Jednocze$nie, administracje samorzadéw regionalnych i lokalnych powinny
mie¢ absolutng §$wiadomos¢ tego, ze kapital wedruje przede wszystkim do tych re-

¥ Potwierdzaja to nie tylko przykltady z USA czy Europy Zachodniej, ale takze z bliskiej nam geo-
graficznie Estonii, ktdra stala si¢ liderem w tej dziedzinie wéréd nowych panstw czlonkowskich
Unii Europejskiej, Por. Szromnik A., Marketing komunalny, Samorzad Terytorialny 1996, nr 3.
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giondw, co do ktorych istnieje najwiecej wiarygodnych i dobrze przygotowanych
informacji, oraz tych dziedzin, w ktérych oczekiwany zysk moze by¢ najwiekszy.
Marketing terytorialny, ktory wyrdst z idei marketingu spotecznego, zwiazany jest
z ,miejscem’, z ,,terytorium’, w odréznieniu od innych, majgcych przede wszyst-
kim wymiar branzowy. Trudno jest bowiem utozsamia¢ przedsiebiorstwo czy
bank, czyli instytucje nastawione wyltacznie na osigganie zysku, z gming bedaca
konglomeratem takich element6w jak: potozenie i walory $rodowiska naturalne-
go, dziedzictwo i tradycja historyczna, kultura, kapital ludzki, zasoby materialne
i cel istnienia, ktorym jest zaspokajanie réznorodnych potrzeb mieszkancéw na
mozliwie najwyzszym poziomie. nie za§ wymiana towarow i ustug oraz generowa-
nie zysku. Innymi slowy, nie generowanie zysku poprzez sprzedaz débr lub ustug
lecz zadowolenie ustugobiorcéw, klientéw, obywateli jest najistotniejszym kryte-
rium oceny skutecznosci i efektywnosci samorzagdu w rozumieniu marketingu
terytorialnego,. Jest to wiec instrument, ktory powinien znajdowac coraz szersze
uznanie przez organy samorzadu, szczegolnie ze wzgledu na otwarcie miedzyna-
rodowe, wspolprace gospodarczg, kulturalng, edukacyjng i turystyczng w ramach
Unii Europejskie;j*.
Dlatego w ramach obszaru informacyjno-promocyjnego nalezy sprawdzi¢

stan wladz samorzagdowych w zakresie:

 sprawowania nadzoru nad czynnikami konkurencyjnosci podlegtej jednostki

samorzadowej, w szczegdlnosci:
wizerunkiem,
sprawnoscia kierowania,
zakresem i jako$cig $wiadczonych ustug publicznych,
tozsamoscig regionalna,
jakoscig zycia mieszkancow,
strukturg gospodarki,
infrastrukturg techniczno-ekonomiczng
infrastrukturg spoteczna,
aktywnoscig firm w zakresie innowacji,
otoczeniem okolobiznesowym,
strukturg spoleczno-demograficzng ludnosci,
zasobami sily roboczej,
zasobami $rodowiska naturalnego,
stanem $rodowiska naturalnego.
« wystepowania, czestotliwosci oraz intensywnosci postugiwania si¢ — w ra-
mach biezgcej polityki — systemami opisujacymi zachodzace zjawiska;
« brania pod uwage oczekiwan interesariuszy;
o podejmowania dzialan majacych na celu podwyzszanie efektywnosci funk-
cjonowania i rozwoj podlegtej jednostki samorzadowej;

Q 0O 0O 00O 0o 0o o o o o o o a
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 posiadania i weryfikowania opracowanych zasad polityki samorzadowych
danin publicznych, gléwnie oddziatywania na lokalne i regionalne podatki
i optaty oraz udzialy w podatkach panstwowych;

« oceniania pozytywnych i negatywnych skutkéw oddzialywania podatkéw na
wzrost popytu i wzrost gospodarczy;

« analizowania podatkéw jako czynnikéw kreujacych zachety inwestycyjne na
poziomie lokalnym;

« promowania tworzenia strategii dzialalno$ci na podstawie monitoringu ze-
wnetrznego i wewnetrznego;

 stosowania miar wynikajacych ze strategii, ktore tacza dziatalno$¢ biezaca
z celami strategicznymi;

« szybkiego dostarczania aktualnych informacji na tyle szczegétowych, aby na
ich podstawie mozna bylo podejmowac stosowne dzialtania;

+ koordynowania racjonalnego ksztaltowania, zagospodarowania i uzytkowa-
nia przestrzeni;

 koordynowania rozmieszczania poszczegélnych funkgji i rodzajow dzialalno-
$ci w przestrzeni;

 posiadania wiedzy na temat interesariuszy, ktérych interesy s niezbiezne,
a nawet konfliktowe z interesami wladz powiatu.

3. Obszar inwestycyjno-organizacyjny

Obszar inwestycyjno-organizacyjny jest niezwykle wazny dla rozwoju regio-
nalnego i lokalnego oraz postepu cywilizacyjnego. Administracja samorzagdowa
postuguje si¢ réznorodnymi instrumentami, procedurami oraz mechanizmami
koordynacyjnymi i korygujacymi. Dziatalno$¢ inwestycyjng jednostka samorza-
du terytorialnego prowadzi samodzielnie, poprzez np. zaklady publiczne, czyli
gminne i powiatowe jednostki budzetowe oraz gminne i powiatowe zaktady bu-
dzetowe, a takze gospodarstwa pomocnicze, bagdz wspdlnie z innymi podmio-
tami gospodarczymi z wigkszosciowym albo mniejszo$ciowym jej udzialem,
np. w spotkach prawa handlowego (spotkami z o.0. oraz akcyjnymi). Wladze sa-
morzadowe moga takze stymulowa¢ dziatalnos¢ inwestycyjng prywatnych pod-
miotéw gospodarczych. Przedsiebiorcy moga liczy¢ na pomoc publiczng. W jej
ramach wladze samorzadowe stosuja réznorodne instrumenty, zachecajace do
okreslonego dziatania lub takie dzialanie utatwiajagce. W ramach wspomagania
przedsiebiorczosci podejmowane s dorazne i bezposrednie decyzje organdéw sa-
morzadowych przyznajace np. ulgi i zwolnienia z podatkéw od nieruchomodci,
od $rodkoéw transportu lub oplat. Udzielane sg gwarancje i poreczenia kredytowe,
uzyczane s3 nieruchomosci komunalne, tworzone s3 gminne programy pomo-
cy dla malych firm. Sg takze dtugofalowe mechanizmy ksztaltujace wspdtprace
w dziedzinie inwestycji. Szczegélnym przypadkiem takiego mechanizmu jest
partnerstwo publiczno-prywatne.
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Samorzady nie powinny jednak pozostawaé bezkrytyczne wobec inwestorow

i ich pomysléow, bowiem w ostatecznym rachunku nie kazdy rodzaj inwestycji
bywa korzystny dla danej jednostki samorzadu terytorialnego. Rozstrzyga o tym
przyjeta strategia rozwoju. W jej ramach jednostki samorzadowe powinny po-
siada¢ wieloletnie plany inwestycyjne. W $wietle obu tych dokumentéw a takze
wieloletniego planu finansowego, powinno si¢ rozstrzygac o przydatnosci danej
inwestycji dla calej wspolnoty lokalnej czy regionalnej®.

W konsekwencji, w ramach obszaru inwestycyjno-organizacyjnego nalezy

sprawdzi¢ stan wladz samorzadowych w zakresie:

oceny wydajnosci oraz jakosci sily roboczej mierzonej np. poziomem wy-
ksztalcenia;

formalnego i nieformalnego podziatu wtadzy miedzy gtéwne podmioty jed-
nostki samorzadowej;

relacji miedzy r6znymi podmiotami w samorzadach;

statusu spotecznego decydentow lokalnych;

cech osobistych i politycznych decydentow;

relacji cech osobistych i politycznych decydentéw do politycznego doswiad-
czenia politykéw lokalnych;

stopnia, w ktérym przedstawiciele instytucji lokalnych uzaleznieni sg od or-
ganizacji politycznych;

wieloletnich programéw inwestycyjnych;

zrodel finansowania wieloletnich programoéw inwestycyjnych;

stosowania mechanizmu prywatyzacji majatku komunalnego;

powierzania prywatnym osobom lub jednostkom organizacyjnym (np. na
podstawie koncesji) funkcji zarzadzania majatkiem pozostajgcym wtasnoscia
samorzadu;

przekazywania niektérych zadan publicznych do realizacji instytucjom poza-
rzadowym;

kreowania samoobslugi, tj. przekazywania niektérych zadan publicznych
obywatelom albo ich grupom;

przekazywania niektérych zadan, np. inwestycyjnych tworzonym zwiazkom
komunalnym, porozumieniom lub zwigzkom publiczno-prywatnym;
kontraktowania, czyli powierzania realizacji danej ustugi wybranemu wyko-
nawcy na podstawie umowy;

koncesjonowania ustug, ktérego istota polega na nadaniu prawa do wykony-
wania ustugi, na okreslonym obszarze w okreslonym okresie;

oddawania wyodrebnionych czesci majatku komunalnego w dzierzawe, leasing;
stosowania bondw, stanowigcych forme subsydiowania przez organy samo-
rzagdowe wybranych grup konsumentéw, np. dajacych mozliwos¢ nabycia

49

Por. Strzelecki Z. (red.), op. cit., s. 40.
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przez okreslone grupy obywateli okreslonych ustug, np. dozywiania, ustug

edukacyjnych itp.;

« stosowania grantdw, polegajacych na dotowaniu producentéw ustug dostar-
czajacych po odpowiednio niskich cenach ustugi komunalne preferowane
przez samorzad;

+ sprawowanie nadzoru nad:

o pozyskiwaniem inwestoréw krajowych i zagranicznych,

o dostepem do rdznych zrdédel finansowania, szczegélnie publicznych i za-
granicznych,

o utrzymaniem wczesniej zaangazowanego kapitatu,

o lokalizacja instytucji administracyjnych, finansowych, naukowych,

o organizacjg imprez handlowych, kulturalnych, sportowych, wystaw, konfe-
rencji, spotkan politycznych,

o dostepem do rynkéw zbytu,

o pozyskiwaniem turystow, studentéw, mieszkancow;

 wspierania rozwoju przedsiebiorczosci poprzez:

o podejmowanie dziatan majgcych na celu tworzenie i rozwdj infrastruktury
technicznej, ulatwiajacej podejmowanie, prowadzenie i rozszerzanie dzia-
talnosci gospodarczej;

o podejmowanie dzialan majacych zapewnic¢ przedsiebiorcom pelna infor-
macje o warunkach podejmowanej dziatalnosci gospodarczej;

o ulatwienia w zalatwianiu formalnosci oraz promocje przedsiebiorstw dzia-
tajacych w obrebie dzialania samorzadu terytorialnego;

o podejmowanie dziatan majacych na celu tworzenie korzystnych warunkéw
finansowych dla podejmowania i rozszerzania dziatalnosci gospodarczej;

o podejmowanie dziatan z zakresu pomocy publicznej, polegajacych na bez-
posrednim lub posrednim przysparzaniu korzysci finansowych wybranym
przedsiebiorcom, uprzywilejowujgcych ich w relacji do konkurentéw;

o korzystania z instrumentéw przedsiebiorczosci publicznej;

» wspOlpracy z organizacjami pozarzagdowymi i rodzimymi przedsiebiorcamij

« stymulowania ustawicznego podnoszenia kwalifikacji swoich i podlegtych
kadr;

« tworzenia jak najlepszych warunkéow dla rozwoju przedsiebiorczosci miesz-
kancow i istniejacych podmiotow gospodarczych oraz nowych inwestordw;
 zapewniania odpowiedniej ilosci i jakosci ustug spolecznych, tj. edukacji,
ochrony zdrowia, pomocy spotecznej, kultury i sztuki, sportu i rekreacji oraz

potrzeb mieszkaniowych, a takze bezpieczenstwa publicznego;

» monitorowania:

o dostepnosci wykwalifikowanej sity roboczej,

o infrastruktury lokalnej,

o potencjalu badawczo-rozwojowego,
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o poziomu instytucji edukacyjnych, kulturalnych, rekreacyjnych,
o jakosci srodowiska przyrodniczego,
o stanu majgtku komunalnego,
« ochrony zasobdw i waloréw srodowiska przyrodniczego;
o ochrony zasobdw i waloréw dziedzictwa kulturowego;
» wspoOlpracy z sgsiednimi jednostkami samorzadu terytorialnego;
 popierania zamiaru tgczenia podleglej jednostki samorzadowej z sasiednimi
jednostkami tego szczebla.

4. Obszar finansowo-pomocowy

W obszarze finansowo-pomocowym jednostki samorzadu terytorialnego
opieraja swe dzialania przede wszystkim na corocznie uchwalanych budzetach.
Nie mniej istotny powinien by¢ wieloletni plan finansowy, pozwalajacy w sposob
caloéciowy zarzadza¢ finansami lokalnymi czy regionalnymi. W warunkach pol-
skich trudnosci z jego przyjeciem wynikaja gtéwnie ze zmiennosci i tymczasowo-
$ci rozwigzan ustawowych w obszarze finanséw regionalnych i lokalnych. Czlon-
kostwo Polski w Unii Europejskiej i wykorzystywania srodkéw unijnych powinno
tworczo i stabilizujaco wplyna¢ na polskie ustawodawstwo z zakresu finanséw pu-
blicznych. Jednak istnieje szereg mozliwosci lepszego zarzadzania finansami re-
gionalnymi i lokalnymi nawet przy obecnym stanie prawa, np. wykorzystywania
w wigkszym zakresie emisji obligacji, szczegolnie w duzych gminach i miastach,
jako instrumentu uzyskania $rodkéw na inwestycje czy realizacje innych zadan,
badz korzystanie w wigkszym stopniu z dlugoterminowych kredytéw inwestycyj-
nych. Oczywiscie, tak obecnie, jak i w perspektywie kilkunastu lat, najwazniej-
szym pozostanie pozyskiwanie funduszy z Unii Europejskiej, z ktérych skorzy-
staly, korzystaja i beda korzysta¢ w przyszlosci jednostki samorzadu regionalnego
i lokalnego. To absolutnie niepowtarzalna szansa. W perspektywie budzetowej
2007-2013 sa to: Program Operacyjny ,Infrastruktura i srodowisko”, a w jego
ramach: Fundusz Spoéjnosci i Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego, Pro-
gram Operacyjny ,,Kapitat ludzki” (realizowany w ramach Europejskiego Fundu-
szu Spolecznego), Program Operacyjny ,,Innowacyjna gospodarka” (realizowany
w ramach Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Program Operacyjny
»Pomoc techniczna” (realizowany w ramach Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego), Program Europejskiej Wspotpracy Terytorialnej (realizowany
w ramach Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Program Operacyj-
ny ,,Rozwoj Polski Wschodniej” (realizowany w ramach Europejskiego Funduszu
Rozwoju Regionalnego) oraz 16 regionalnych programoéw operacyjnych. Dodat-
kowo, Polska uczestniczy w programach wspdtpracy transnarodowej: Programie
Regionu Morza Baltyckiego oraz Programie dla Europy Srodkowe;.

Administracja samorzagdowa podejmuje réwniez wiele decyzji o charakterze po-
mocowym, skierowanych do mieszkancow, ktorzy przejsciowo lub na dtuzszy okres
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znalezli sie w trudnej sytuacji zyciowej lub materialnej. W znacznym stopniu sg to
rozstrzygniecia administracyjne, np. wyplaty dodatkéw mieszkaniowych z fundu-
szy gminnych. Moga mie¢ one takze forme dziatalnosci cigglej i zinstytucjonalizo-
wanej, np. prowadzenie osrodkéw adopcyjno-opiekunczych oraz placowek opie-
kunczo-wychowawczych w powiatach. W przypadku wojewddztw takim rodzajem
dziatan jest finansowanie ulg w doptatach za przejazdy w krajowych pasazerskich
przewozach autobusowych lub - na szerszg skale — dotowanie kolejowych regio-
nalnych przewozow pasazerskich. Ponadto, istnieje wiele innych dziatan z zakresu
pomocy spolecznej, polityki prorodzinnej czy przeciwdziatania bezrobociu™.

Dlatego, w ramach obszaru inwestycyjno-organizacyjnego nalezy sprawdzi¢
stan wladz samorzagdowych w zakresie:

« zwigkszania w miare uptywu czasu aktywnosci przy ubieganiu si¢ o srodki ze
zrodel zagranicznych;

« posiadania mechanizmoéw zapewniajacych prawidlowe i najbardziej efektyw-
ne wykorzystanie powyzszych srodkdow;

o korzystania z emisji obligacji komunalnych;

« wykorzystywania niekonwencjonalnych zrédel finansowania inwestycji ko-
munalnych: obligacji przychodowych®, sekurytyzacji wierzytelnosci, weksli
inwestycyjnych itp.*%;

« posiadania krajowego lub miedzynarodowego ratingu wiarygodnosci kredy-
towej;

o korzystania z funduszy unijnych;

 angazowania si¢ w proces edukacyjny zwigzany z funduszami unijnymi;

» budowania budzetéw zadaniowych, mimo braku w aktualnym stanie praw-
nym formalnego obowigzku ich sporzadzania.

5. Obszar koordynacyjno-rozjemczy

Obszar koordynacyjno-rozjemczy przysluguje samorzadowi z dwoch zasad-
niczych powodéw. Po pierwsze, instytucje samorzadowe sg nosicielami i wyra-
zicielami cigglosci funkcjonowania i rozwoju danej jednostki terytorialnej, nie
tylko w aspektach gospodarczym, spotecznym, kulturowym itd. Drugi powod
jest pochodna demokratycznych procedur wytaniania organéw samorzadu: rad
i sejmikow, wojtéw, burmistrzéw i prezydentéw miast, ktore s3 demokratycznie
legitymizowane przez miejscowe wspélnoty obywateli do sprawowania wiadzy
uchwatodawczej i wykonawczej w danej jednostce terytorialnej. Te dwa elemen-
ty pozwalajg organom administracji samorzadowej wystepowac, zaréwno w roli
koordynatora przedsiewzig¢ gospodarczych, jak i rozjemcy - arbitra w przypad-

% Por. Strzelecki Z. (red.), op. cit., s. 42.
1 Por. Owsiak S, Finanse publiczne teoria i praktyka, PWN Warszawa 2003, s. 744.
2 Oczywiscie w warunkach wigkszej ich atrakcyjnosci od kredytow bankowych.
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ku sprzecznosci interesdw, a nawet konfliktow miedzy regionalnymi i lokalnymi
podmiotami gospodarczymi. Wystepowanie tych sprzecznos$ci nalezy uzna¢ za
naturalne w gospodarce rynkowej, w ktorej poszczegolne podmioty gospodarcze
daza do maksymalizacji zysku, podejmujgc realizacje celéw czesto sprzecznych
z tymi, do realizacji ktorych dazy konkurent gospodarczy. W takich sytuacjach
organy administracji samorzadowej rozstrzygaja o hierarchii celéw, koordynujac
ich realizacje w celu osiaggniecia jak najlepszych efektow z punktu widzenia danej
jednostki samorzadu terytorialnego. Niekiedy musza one wystepowaé rowniez
w roli rozjemcy w sporach miedzy regionalnymi czy lokalnymi podmiotami go-
spodarczymi. Dzieje si¢ to w fazie wstepnej, gdy ewentualne sprzecznosci nie na-
braly jeszcze charakteru konfliktu, ktorego rozwigzanie mozliwe jest tylko przed
organami sgdowniczymi®.
Zatem, w ramach obszaru koordynacyjno-rozjemczego nalezy sprawdzi¢ stan
wladz samorzagdowych w zakresie:
o podejmowania decyzji w sposob racjonalny metodologicznie i rzeczowo,
mimo dzialania w otoczeniu wysoce upolitycznionym;
« oceniania rzeczywisto$ci z punktu widzenia preferencji obywatelskich;
« oceniania rzeczywisto$ci z punktu widzenia intereséw politycznych;
« oceniania rzeczywisto$ci z punktu widzenia wyboréw legislacyjnych;
o przekraczania barier organizacyjnych w celu rozpoznania rozmaitych aspek-
tow rozwigzywanych spraw.

Podsumowanie

Analiza proceséw gospodarowania srodkami publicznymi staje si¢ coraz waz-
niejszym ogniwem gospodarki finansowej. Konieczne staje si¢ odejscie od trady-
cyjnej roli skarbnika, ktory wytacznie administruje srodkami publicznymi zgod-
nie z uzyskanym prawnie mandatem. Nalezy skupi¢ si¢ na gospodarowaniu, na
ktore sklada si¢ planowanie, organizowanie, przewodzenie i kontrola®.

Osiagniecie konsensusu wsrod analitykow rzeczywistosci spoteczno-ekono-
miczno-politycznej jest utrudnione wskutek nieustannego rozszerzania si¢ obsza-
ru badawczego na ,inne $wiaty” niz te, o ktérych wiadomo, ze istniejg. Niemniej
jednak rzeczywisto$¢ jest wytworem czlowieka, bardziej niz elementem natury;
sila motywujaca do zmian jest perspektywa, ze rzeczywisto$¢ ta moze by¢ prze-
budowywana lub poprawiana w celu stworzenia lepszego $wiata®. Dlatego tak
istotne jest, aby osoby stojace na czele jednostek powiatowych byly kreatorami

*  Rola taka jest mocno akcentowana i wykorzystywana szczegdlnie w przypadku nastawionych
konsensusowo samorzadéw w panstwach skandynawskich. Por. Osinski J., Status i funkcjono-
wanie samorzgdu terytorialnego w paristwach skandynawskich, [w:] Walczak-Duraj D. (red.),
Tradycja i wspélczesne odmiany samorzgdnosci, Ptock 1999, t. 11, s. 113-126.

5 Por. Stoner J. A. E, Wankel C., Kierowanie, PWE, Warszawa 1992, s. 23.

*  Por. Buchanan J. M., Musgrave R. A, op. cit., s. 18.
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przysztych efektéw. Tylko pod tym warunkiem dalsze istnienie powiatow bedzie
mialo sens.
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Spolki komunalne w rozwoju wojewdédztwa

lubelskiego

Municipal companies in the development

of the province of Lublin

Joanna Czaplak

Uniwersytet Marii Curie-Sktodowskiej w Lublinie

Streszczenie

Artykul prezentuje analize strukturalng naj-
wiekszych spotek komunalnych wojewddztwa
lubelskiego. Skfada si¢ on z czterech rozdzia-
téw. Pierwsza cze$¢ zawiera charakterystyke
czynnikéw wplywajacych na rozwdéj regional-
ny, ze szczegdlnym uwzglednieniem jedno-
stek samorzadu terytorialnego i podmiotéw
zarzadzajacych procesami spoleczno-gospo-
darczym. Kolejny rozdziat opisuje gospodarke
komunalng oraz jej znaczenie w gospodarce
danego terenu. Trzecia czg$¢ zawiera analize
strukturalng spotek komunalnych Lubelszczy-
zny na tle pozostatych regionéw Polski. W ba-
daniu tym zawarto réwniez charakterystyke lu-
belskich spotek komunalnych w najwigkszych
miastach wojewddztwa lubelskiego. Czwarty
rozdziat po$wiecony jest najwiekszym spotkom
komunalnych wojewddztwa lubelskiego.

Stowa kluczowe: spétki komunalne,
gospodarka komunalna, rozwo¢j, samorzad
terytorialny, wojewddztwo lubelskie

Summary

The article presents the structural ana-
lysis of the biggest municipal companies
of the province of Lublin. It consists of four
chapters. The first part describes determi-
nants of regional development. In this part
attention was paid to local governments,
managers of socioeconomic processes in re-
gion. The next chapter presents public utili-
ties and its role in local economy. The third
part contains a structural analysis of mu-
nicipal companies of the province of Lu-
blin compared with other Polish regions.
The analysis also includes a description
of Lublin municipal companies in major ci-
ties of Lublin province. The fourth chapter is
devoted to analysis of the biggest municipal
companies in the region of Lublin.

Keywords: municipal companies, pu-
blic utilities, development, local govern-
ment, province of Lublin
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Wstep

Przystapienie do europejskich struktur rynkowych, gwaltownie zmieniajace sie
otoczenie, rosngca globalizacja oraz konkurencja stawiaja nowe wyzwania, zaréw-
no dla calej polskiej gospodarki, jak i dla jej regionéw. Szczegélng role w rozwoju
procesdéw spoleczno-gospodarczych na szczeblu lokalnym oraz regionalnym maja
jednostki samorzadu terytorialnego. Poprzez realizacje zadan z zakresu gospodar-
ki komunalnej nie tylko zaspokajaja one podstawowe potrzeby spolecznosci danej
jednostki osadniczej, lecz rdwniez powinny decydowac o kierunkach zmian iloscio-
wych oraz jakosciowych zachodzacych w gospodarce lokalnej czy regionalne;j.

Celem opracowania jest analiza roli i znaczenia spdtek prawa handlowego
w gospodarce danego terytorium. Opracowanie zawiera wieloaspektowa analize
wyzej wspomnianych podmiotéw w wojewddztwie lubelskim na tle pozostatych
regionow Polski. Szczegdlng uwage zwrdcono réwniez na ich miejsce i role wéréd
najwigkszych przedsiebiorstw Lubelszczyzny.

Artykul sktada sie z czterech czesci. Pierwszy rozdzial poswigcony jest deter-
minantom rozwoju lokalnego oraz regionalnego, w tym jednostkom samorzadu
terytorialnego — animatorom proceséw spoteczno-gospodarczych. Druga czgs¢
opracowania opisuje gospodarke komunalng oraz jej role w budowaniu poten-
cjalu danego terytorium. Zawarto w niej réwniez charakterystyke form organi-
zacyjno-prawnych podmiotéw komunalnych. Trzeci rozdzial poswiecony jest
analizie strukturalnej komunalnych spétek prawa handlowego' w wojewodztwie
lubelskim w latach 2005-2010. Autorka koncentruje si¢ w nim na dwdch zagad-
nieniach - wieloaspektowej analizie spolek komunalnych w poszczegélnych re-
gionach Polski oraz na charakterystyce lubelskich spétek komunalnych wedtug
réznych kryteriow. Natomiast ostatnia cze¢$¢ artykutu prezentuje miejsce i role
spotek, bedacych wlasnoscig samorzadow, wérdéd najwiekszych przedsiebiorstw
wojewodztwa lubelskiego. Analiza oparta jest na rankingu Lubelska Setka Kuriera
z dwoch lat (2003 r. oraz 2010 r.), publikowanego przez gazete ,,Kurier Lubelski”
Lista ta zawiera sto najwiekszych przedsigbiorstw wojewodztwa lubelskiego pod
wzgledem przychodéw. Podobnym zestawieniem publikowanym w tym regionie
jest Ztota Setka - Ranking Firm Lubelszczyzny — opracowywany przez ,,Dziennik
Wschodni”. Oba rankingi majg podobna konstrukeje, szereguja przedsiebiorstwa
wedlug przychodéw oraz uzupelniajg ich charakterystyke o dodatkowe wskazni-
ki. Autorka do analizy wybrala liste publikowang przez gazete ,,Kurier Lubelski’,
gdyz ranking ten zawiera wiecej kryteriéw klasyfikacji firm niz ranking opraco-
wywany przez gazete ,,Dziennik Wschodni”

' W niniejszym artykule pojecia: spétka komunalna, komunalna spétka prawa handlowego od-

nosza si¢ do spotek bedacych wlasnoscia jednostek samorzadu terytorialnego.
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1. Czynniki rozwoju lokalnego oraz regionalnego
a zadania jednostek samorzadu terytorialnego

Rozwdj spoteczno-ekonomiczny wraz z jego determinantami stanowi jeden
z kluczowych problemow, jakimi zajmuja sie nauki ekonomiczne. Rozwdj to po-
jecie wielowymiarowe obejmujace szereg procesow spoteczno-gospodarczych za-
chodzacych w rdéznej skali czy to lokalnej, czy regionalnej. Mechanizmy te ksztal-
tujg nie tylko zmiany ilo§ciowe oraz jakosciowe w wymiarze gospodarczym, lecz
réwniez spolecznym, kulturalnym, srodowiskowym oraz politycznym. Tak rozu-
miany rozwoj (rowniez regionalny) wymaga syntetycznego ujecia, zarowno od
strony jego determinantéw jak i barier. W literaturze przedmiotu mozna spotka¢
szereg opracowan identyfikujacych przyczyny zréznicowania poziomu rozwoju
poszczegdlnych krajow. W miare zwigkszania dysproporcji przestrzennych szcze-
gblng uwage zwrdcono na procesy zachodzace w skali lokalnej oraz regionalne;j.
Czynniki wplywajace na potencjal poszczegdlnych obszaréw staly si¢ zasadni-
czym elementem polityki rozwoju calej gospodarki krajowej. Czynniki rozwo-
jowe moga by¢ klasyfikowane wedtug réznych kryteriéw — ekonomia klasyczna
wyroznia kapital, prace oraz ziemie. Wraz z rozwojem nauk ekonomicznych czyn-
niki wzrostu rozszerzono réwniez o elementy jakosciowe, ksztaltujace potencjat
rozwojowy danego obszaru®.

W literaturze przedmiotu mozna spotka¢ wiele klasyfikacji czynnikéw proro-
zwojowych regionéw. Na potrzeby artykutu zostang zaprezentowane tylko wy-
brane, uwzgledniajace szeroki zakres bodzcow ilosciowych oraz jakosciowych.
G. Gorzelak oraz B. Jalowiecki zaliczaja do determinantéw rozwoju regionalnego:
kapital ludzki, infrastrukture transportows, korzysci aglomeracyjne, jednostki
naukowe, uniwersytety i instytucje badawcze, srodowisko naturalne, w tym uro-
da pejzazu, potencjal sektora ustug, polityczny klimat dziatalnosci gospodarczej’.
Klasyfikacja ta oprocz tradycyjnych czynnikéw rozwoju regionalnego (takich jak:
zasoby $§rodowiskowe, infrastruktura techniczna oraz kapitat ludzki) wskazuje
réwniez, ze sytuacja polityczna wraz z instytucjami publicznymi oraz normami
prawnymi - tworzacymi ramy prawne dla dzialalnosci gospodarczej — wptywa
na potencjat danego terytorium. Oddzialywanie tego czynnika na zréznicowanie
przestrzenne, a tym samym na poziom rozwoju regionalnego, mozna byto zaob-
serwowac w Polsce szczegolnie podczas transformacji systemowej. Budowa nowej
gospodarki rynkowej, spoleczenstwa oraz systemu politycznego ujawnita zrézni-
cowanie przestrzenne w sferze gospodarczej jak i spolecznej. Pojawily sie nega-
tywne zjawiska, takie jak: wzrost stopy bezrobocia, zréznicowan dochodowych

2 Z. Strzelecki, Polityka regionalna, [w:] Gospodarka regionalna i lokalna, Wyd. PWN, Warszawa
2008, s. 80.
*  G. Gorzelak, B. Jatowiecki, Konkurencyjnos¢ regionow, ,,Studia Lokalne i Regionalne’, 2000, nr 1, s. 12.
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spoleczenstwa oraz skali ubdstwa; ujawnily sie réwniez rozbieznosci w poziomie
wskaznika PKB miedzy poszczegdlnymi regionami.

Wymienieni autorzy w swojej klasyfikacji czynnikéw prorozwojowych regio-
néw wskazujg rowniez sfere nauki jako czynnik niezbedny w budowaniu poten-
cjalu terytorium. Szczegdlne znaczenie ma tutaj relacja miedzy podmiotami go-
spodarczymi a jednostkami naukowymi. Dzieki wzajemnej wspdlpracy nastepuje
wzrost przedsiebiorczosci firm prowadzacych dziatalno$¢ na danym terytorium,
ktéra wpltywa na poziom konkurencyjnosci regionu, a w konsekwencji rowniez na
jego potencjal rozwojowy.

Rozwdj lokalny czy regionalny jako pojecie wieloprocesowe wymaga uwzgled-
nienia réwniez zmian strukturalnych w gospodarce danego terenu, w ujeciu eko-
nomicznym, spolecznym, kulturalnym oraz srodowiskowym. Takie podejscie
w prezentacji czynnikéw rozwoju regionalnego bierze pod uwage T. Kudlacz.
Wedlug autora bodzce prorozwojowe powinny zachodzi¢ w takich sferach jak:
struktura gospodarki regionu, potencjal gospodarczy regionu, potencjal tkwiacy
w $rodowisku przyrodniczym, poziom zycia mieszkancéw, fad przestrzenny, po-
tencjal infrastruktury regionu®.

Natomiast E. J. Blakely klasyfikuje czynniki prorozwojowe, w odréznieniu od
wyzej wymienionych systematyzacji, w sposob bardziej szeroki. Wyré6znia on:
zasoby surowcdw mineralnych, zasoby pracy, szczegélnie wykwalifikowanej sity
roboczej, nowoczesne technologie wytwarzania, zasieg rynku (lokalny, zewnetrz-
ny), kapital, w tym takze kapital inwestycyjny, zasoby terenéw nadajacych sie do
zagospodarowania, przedsiebiorstwa lokalne oraz regionalne, dostepno$¢ komu-
nikacyjna, istniejacy potencjal produkcyjny i ustugowy, szczegélnie przemystowy,
walory srodowiska przyrodniczego, aktywnos¢ oraz jakos¢ zarzadzania wladz te-
rytorialnych, poparcie spotecznosci lokalnej i regionalnej dla rozwoju, wspoétpra-
ce miedzynarodowg®.

E. J. Blakely wérdéd bodzcow rozwojowych regionu wskazuje na wplyw ini-
cjatywy spolecznej oraz samorzadow terytorialnych w ksztaltowaniu rozwoju lo-
kalnego oraz regionalnego. Mieszkancy danego terytorium, charakteryzujacy sie
postawami spoteczenstwa obywatelskiego, pelnig szczegdlna role we wspieraniu
rozwoju regionalnego. Ich aktywno$¢ w zyciu publicznym, otwarto$¢ na zmia-
ny, zaufanie do wtadz publicznych (w tym do samorzadu terytorialnego) tworzy
sprzyjajace warunki do zarzadzania procesami spoleczno-gospodarczymi.

Zasadnicze znaczenie w budowaniu potencjalu danego regionu majg réwniez
jednostki samorzadu terytorialnego. Samorzady jako ,,animatorzy” rozwoju regio-
nalnego, poprzez odpowiednio dobrane strategie, uwzgledniajace specyfike danego
obszaru, moga decydowac o kierunkach proceséw rozwojowych. Do dziatan o cha-

4

T. Kudlacz, Programowanie rozwoju regionalnego, Wyd. PWN, Warszawa 1999, s. 15.
J. Parysek, Rozwdj lokalny: zagospodarowanie przestrzenne i nisze atrakcyjnosci gospodarczej,
Wyd. PWN, Warszawa 1995, s. 41.
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rakterze bezposredniego oddzialywania jednostek samorzadu terytorialnego na
rozwoj lokalny oraz regionalny® mozna zaliczy¢ zaspokajanie zbiorowych potrzeb
spolecznosci danego terytorium w ramach ustawowych zadan wlasnych samorza-
dow, w zakresie: dostepnosci komunikacyjnej, infrastruktury komunalnej, fadu
przestrzennego, ochrony $rodowiska, ochrony zdrowia, edukacji, kultury, aktywiza-
cji bezrobotnych, zarzadzaniu gospodarka wodng oraz nieruchomosciami, ochrony
przeciwpozarowej oraz przeciwpowodziowej’. Jednostki samorzadu terytorialnego
poprzez prawne uregulowanie ich zakresu dziatania - zbieznego z czynnikami pro-
rozwojowymi - staja si¢ podmiotami odpowiedzialnymi za rozwdj danego terenu.
Zatem samorzady zobowigzane s3 do dbania o infrastrukture techniczng oraz spo-
teczng, ktora to stanowi potencjal rozwoju lokalnego oraz regionalnego.

Jednostki samorzadu terytorialnego moga réwniez w sposéb posredni oddzia-
tywa¢ na potencjat danego terenu poprzez stwarzanie odpowiednich warunkow
dla rozwoju lokalnego oraz regionalnego. Samorzady, wykorzystujac instrumenty
polityki regionalnej, moga wpltywa¢ na decyzje samodzielnych podmiotéw go-
spodarczych. Poprzez marketing samorzagdowy jednostki terytorialne promuja
dany obszar, przyciagajac do regionu inwestorow, przedsigbiorstwa, turystow oraz
nowych mieszkancow.

Samorzady odpowiedzialne s3 réwniez za rozwoj konkurencyjnosci danego
obszaru oraz przedsigbiorczosci firm prowadzacych dzialalno$¢ gospodarcza
w regionie. Zjawiska te pobudzaja procesy spoteczno-gospodarcze. W literaturze
przedmiotu coraz czesciej mozna spotkac sie z pojeciem rozwoju regionalnego
rozumianego jako budowa trwatej przewagi konkurencyjnej danego obszaru oraz
podmiotéw gospodarczych. Pojecie to definiowane jest jako ciagle unowocze-
$nianie struktur spoteczno-gospodarczych regionu, poprzez korzystanie z zaso-
béw ludzkich oraz rzeczowych, ktére mozliwe jest dzigki rozwinietej infrastruk-
turze technicznej oraz spotecznej®. Zatem konieczna jest ingerencja samorzadow
w ksztaltowaniu infrastrukturalnych fundamentéw, stanowiacych warunek
konieczny do budowy potencjalu danego terenu. Kluczowe znaczenie ma tutaj
samorzad jako ,animator” proceséw spoleczno-gospodarczych, wykorzystu-
jacy podstawowe narzedzie planowania jakim jest strategia rozwoju wraz z od-
powiednimi priorytetami. Jednostki samorzadu terytorialnego, ktére wdrozyty
dlugofalowe programowanie dzialania, charakteryzuja sie wyzsza jakos$cia Zycia

¢ T. Kudlacz, Prognozowanie rozwoju spoleczno-gospodarczego na szczeblu lokalnym, Wyd. AE,

Krakow 1993, s. 7-8.

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzgdzie gminnym, Dz. U. 1990 nr 16 poz. 95 ze zm., art. 7;
Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzgdzie powiatowym, Dz. U. 1998 nr 91 poz. 578 ze zm.,
art. 4; Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzgdzie wojewddztwa, Dz. U. 1998 nr 91 poz. 576
ze zm., art. 11.

M. Klamut, Konkurencyjnos¢ gospodarki lokalnej i regionalnej, [w:] Gospodarka lokalna i region-
alna, (red.) Z. Strzelecki, Wyd. PWN, Warszawa 2008, s. 50.
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mieszkancow oraz znacznym potencjalem rozwojowym’. Strategia taka powin-
na by¢ szczegdlnie zorientowana na pozycjonowanie regionu w otoczeniu oraz
na rozwdj przedsiebiorczosci. To ostatnie zjawisko ma dotyczy¢ zardwno samego
samorzadu jak i firm prowadzacych dziatalnos¢ gospodarcza na jego terytorium.
Dzialania wspierajace przedsigbiorczos¢ polegaja gléwnie na promocji obszaru
oraz na zachecaniu prywatnych firm do powiekszania skali dziatania lub do za-
kfadania dzialalno$ci gospodarczej na terytorium nalezagcym do samorzadu. Po-
nadto jednostki samorzadu terytorialnego powinny charakteryzowac si¢ postawg
przedsiebiorcza, gdyz sa nie tylko podmiotami sterujagcymi rozwojem lokalnym
czy regionalnym, lecz réwniez same dokonujg inwestycji i zarzadzaja zasobami
danego terenu.

Wskazujgc na role jednostek samorzadu terytorialnego w kierowaniu rozwo-
jem lokalnym oraz regionalnym nalezy réwniez wspomnie¢, ze podmioty te majg
za zadanie ograniczanie barier rozwojowych. Czynniki hamujace ewolucje poten-
cjalu danego terytorium klasyfikuje si¢ w podobny sposéb jak bodzce prorozwo-
jowe, gdyz te pierwsze mozna zdefiniowac jako deficyt tych drugich.

Omowione w niniejszym artykule klasyfikacje czynnikéw prorozwojowych oraz
wspomniane bariery rozwoju lokalnego i regionalnego wskazuja na ich zbieznos¢
z zakresem dzialania jednostek samorzadu terytorialnego. Na role samorzadow
w budowaniu potencjatu danego terenu, w tym wojewddztw w skali regionalnej,
wskazuje rowniez ustawa o zasadach prowadzenia polityki regionalnej. Zgodnie
z nig jednostki samorzadu terytorialnego majg za zadanie: chroni¢ srodowisko na-
turalne, dba¢ o ochrone zdrowia spotecznosci danego terytorium, przeciwdziata¢
bezrobociu oraz stymulowa¢ nowe miejsca pracy, dba¢ o rozwdj kultury, stymu-
lowa¢ rozwoj zasobow ludzkich, stymulowaé rozwdj obszaréw wiejskich oraz me-
tropolitarnych, wspiera¢ rozwdj nauki oraz zwieksza¢ innowacyjnosci gospodarki,
tworzy¢ i modernizowa¢ infrastrukture techniczng oraz spoteczng, wspiera¢ rozwoj
przedsigbiorczosci, wspiera¢ wzrost gospodarczy, zwieksza¢ konkurencyjnos¢ go-
spodarki, umacnia¢ struktury spoteczenstwa obywatelskiego'.

Zatem jednostki samorzadu terytorialnego jako gospodarze danego terenu
sg zobligowane nie tylko do zaspokajania podstawowych potrzeb mieszkancow,
lecz réwniez organizowania i pobudzenia proceséw gospodarczo-spolecznych.
Powyzsze rozwazania wskazujg na szeroki wachlarz zadan, jaki cigzy na samo-
rzadach w skali regionalnej czy lokalnej. Stanowi to ogromne wyzwanie dla jed-
nostek samorzadu terytorialnego, w szczegdlnosci, Ze podmioty te musza zmagac
sie z nowymi zjawiskami, takimi jak rosngca globalizacja czy konkurencja. Na-
lezy réwniez dodag, ze ciagle zmieniajace si¢ otoczenie wymaga od samorzadow

® K. Heftner, Strategie rozwoju regionalnego i lokalnego, [w:] Gospodarka lokalna i regionalna,

(red.) Z. Strzelecki, Wyd. PWN, Warszawa 2008, s. 157.
0 Ustawa z dnia 18 paZzdziernika 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, Dz. U. 2006
nr 227, poz. 1658 ze zm., art. 2.
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elastycznych dziatan. Rozwdj jako wielowymiarowe zjawisko wymaga skoordy-
nowanych zadan na szczeblu nie tylko lokalnym czy regionalnym, lecz réwniez
centralnym. Niezbedna jest takze wspolpraca instytucji publicznych ze sferg na-
uki, biznesu oraz z mieszkanicami danego terenu. Ponadto kazdy z regionéw rézni
sie pod wzgledem przestrzennym, geograficznym, historycznym, gospodarczym
oraz spolecznym, wiec budowanie potencjalu lokalnego czy regionalnego powin-
no uwzglednia¢ te rdznice i ,,by¢ szyte na miare”

2. Gospodarka komunalna oraz formy organizacyjno-
prawne podmiotéw komunalnych

Jednostki samorzadu terytorialnego zobligowane s3 do wykonywania wielu
zadan na rzecz spolecznosci, w tym trwalego i nieprzerwanego swiadczenia ustug
powszechnie dostepnych, ktére wplywaja na poziom zycia spotecznosci lokalnej
czy regionalnej. Wraz z ustawa o gospodarce komunalnej wprowadzono zmiany
organizacyjno-prawne w funkcjonowaniu samorzaddéw terytorialnych oraz w or-
ganizacji ustlug komunalnych. Zgodnie z nig gospodarka komunalna obejmuje
wszystkie zadania wlasne samorzadéw, w szczegolnosci z zakresu uzytecznosci
publicznej''. Wobec tego ustugi komunalne dotycza wszelkich zadan zwigzanych
z dostepnoscia komunikacyjng, ochrong srodowiska naturalnego, organizacja
przestrzeni lokalnej oraz z budows i utrzymaniem infrastruktury spoteczno-tech-
nicznej. Taki zakres przedmiotowy gospodarki komunalnej, jak juz zostalo wspo-
mniane w poprzednim rozdziale, stanowi rowniez czynnik rozwoju lokalnego
oraz regionalnego.

Wszelkie dzialania w obszarze ustug komunalnych powinny mie¢ na celu pod-
noszenie jakosci zycia mieszkancow danego obszaru poprzez wykonywanie zadan
z zakresu uzytecznosci publicznej, lecz réwniez moga by¢ one zwiazane z dziala-
niami komercyjnymi - o ile stuzg spotecznosci danego terenu (m.in. przeciwdzia-
tajg bezrobociu i ubdstwu). Aktywne samorzady terytorialne w ramach gospodar-
ki komunalnej majg mozliwo$¢ tworzenia odpowiednich warunkéw zycia, ktére
najprawdopodobniej zachecg nowych mieszkancéw do osiedlenia si¢ w obszarze
jednostki osadniczej. Wszelka infrastruktura techniczna oraz spoteczna moze mie¢
szczegolne znaczenie dla prywatnych podmiotéw gospodarczych, podejmujacych
decyzje o miejscu ulokowania swojej dziatalnosci. Ponadto samorzady w danej
jednostce osadniczej czesto sg najwiekszymi inwestorami oraz pracodawcami, co
réwniez moze wplyna¢ na ich range w podnoszeniu rozwoju lokalnego czy regio-
nalnego. Wsrdd czynnikéw wplywajacych na atrakcyjnos¢ inwestycyjna regionow
w Polsce, ktore de facto s3 réwniez czynnikami prorozwojowymi, wymienia si¢ zwy-
kle: dostepnos¢ komunikacyjna, jako$¢ i koszty pracy, poziom rozwoju infrastruk-

1 Ustawa z dnia o gospodarce komunalnej 20 grudnia 1996 r., Dz. U. z 2011 nr 45 poz. 236 ze zm.,
art. 1.
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tury gospodarczej (w tym specjalne strefy ekonomiczne), poziom infrastruktury
spolecznej, stan srodowiska naturalnego, aktywnos¢ wtadz lokalnych'?. Czynniki
te determinuja naptyw firm przedsiebiorczych do regionéw, ktore dzieki nim uzy-
skujg nizsze koszty dzialania, efekty skali, a w konsekwencji buduja swoj potencjat
konkurencyjny, a tym samym calej jednostki terytorialnej. Samorzady rozwijajac
gospodarke komunalng tworzg dla tych podmiotéw gospodarczych odpowiednie
warunki, dzieki ktérym najwieksze i najefektywniejsze przedsiebiorstwa, bedace li-
derami, mogg sta¢ sie sita napedows jednostki osadniczej.

Infrastruktura jako jeden z czynnikdw prorozwojowych ma szczegélne znacze-
nie w budowie potencjalu danego obszaru, gdyz stanowi ona warunek konieczny
do intensyfikacji proceséw spoteczno-gospodarczych. Znaczenie infrastruktury
spoteczno-technicznej w pobudzaniu wyzej wspomnianych proceséw potwier-
dzaja liczne teorie ekonomiczne dotyczace lokalizacji, wzrostu oraz rozwoju re-
gionalnego. Nalezg do nich min.: teoria bazy ekonomicznej W. Sombrata, teoria
biegunéw wzrostu E Perrouxa, teoria klastrow J.M. Portera, teoria mechanizmu
blednego kota G. Mydrala®. Liderzy biznesu wybieraja zwykle te jednostke osad-
niczg, ktora charakteryzuje si¢ wyzszym poziomem infrastruktury spoleczno-
technicznej. Dzigki temu majg zagwarantowany wysokiej jakosci kapital ludzki,
oraz dogodne warunki prowadzenia dzialalnosci gospodarczej. Do elementow
infrastruktury technicznej zalicza si¢ rowniez infrastrukture komunalng, ktéra
obejmuje: sie¢ wodociaggowo-kanalizacyjna, gospodarke odpadami, sie¢ gazows,
sieci telekomunikacyjne oraz gospodarke cieplng. Rozwinieta infrastruktura ko-
munalna oraz jej stan techniczny moze stanowi¢ atut jednostek samorzadu tery-
torialnego, decydujacy o ich walorach lokalizacyjnych.

Realizacja zadan z zakresu gospodarki komunalnej oraz ich organizacja spo-
czywa na jednostkach samorzadu terytorialnego, ktére posiadaja szeroki wybor
form organizacyjno-prawnych prowadzenia dziatalnosci komunalnej. W ramach
zadan ze sfery uzytecznosci publicznej samorzady moga $wiadczy¢ ustugi komu-
nalne za pomocg jednostek sektora finanséw publicznych (jednostki budzetowe
oraz zaklady budzetowe), spotek kapitalowych oraz na podstawie uméw cywil-
noprawnych mogg zleca¢ wykonanie ustug firmom prywatnym. Natomiast w ra-
mach dzialalno$ci komercyjnej ustawa o gospodarce komunalnej, w szczegélnych
przypadkach, dopuszcza prowadzenie dzialalnosci gospodarczej przez gminy
w formie spotek handlowych (spotka z ograniczona odpowiedzialnoscia, spotka
akcyjna, spéotka komandytowa oraz komandytowo-akcyjna), a przez wojewddz-
twa jedynie poprzez spotki kapitatowe.

Atrakcyjnos¢ inwestycyjna wojewddztw i podregionéw Polski 2009, (red.) M. Nowicki, Wyd.
IBnGR, Gdansk 2009, s. 15-19.

Zob. np. Z. Strzelecki, Polityka regionalna, (w:] Gospodarka lokalna i regionalna, (red.) Z. Strz-
elecki, Wyd. PWN, Warszawa 2008, s. 81-91.
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Jednostki budzetowe nie posiadaja osobowosci prawnej, czerpig $rodki finan-
sowe na realizacje swoich zadan bezposrednio z budzetu jednostek samorzadu
terytorialnego oraz odprowadzajg tam wszelkie dochody. Pelna ich zaleznos¢ od
samorzadow i brak samodzielnosci finansowej powoduje, Ze stajg si¢ one pod-
miotami coraz mniej powszechnymi w gospodarce komunalnej. Komunalne jed-
nostki budzetowe traktowane sa wyltacznie jako formy przej$ciowe prowadzenia
dzialalnosci gospodarczej, zajmuja sie jedynie administracjg mienia komunalne-
go oraz kontrolg wykonywanych zadan na rzecz gminy przez inne podmioty™.

Kolejna forma organizacyjno-prawna prowadzenia gospodarki komunalnej to
zaklad budzetowy. Rozni si¢ on od jednostki budzetowej tym, ze calg swoja dzia-
talno$¢ pokrywa z wlasnych przychodéw. Czesto swiadczy on ustugi komunalne
w tych branzach, gdzie spdtki komunalne moglyby zakloci¢ konstytutywna role
jednostki samorzadu terytorialnego — ciagtego i powszechnego zaspokajania po-
trzeb danej spotecznosci. Spotki prawa handlowego w znaczniej mierze nastawio-
ne s3 bowiem na maksymalizacje zysku, wiec mogloby to ograniczy¢ dostepnosé
ustug komunalnych dla ludnosci o nizszym poziomie zamozno$ci. Ponadto zaklady
budzetowe zakladane sa zwykle w niewielkich osrodkach budzetowych, natomiast
spolki komunalne wykorzystywane sa najczesciej do wigkszej skali dziatania.

Spotki handlowe odrdzniaja si¢ od wyzej wspomnianych form organizacyjno-
prawnych tym, ze posiadaja osobowos¢ prawng. Te samodzielne podmioty gospo-
darcze pokrywajg koszty prowadzenia dziatalnosci z przychoddw, same finansuja
projekty rozwojowe, ponadto moga by¢ zrodtem dochodéw dla jednostek samo-
rzadu terytorialnego poprzez dywidendy. W ostatnich latach liczba spotek komu-
nalnych rosnie z roku na rok, gdyz wspomniane atuty moga wplynac¢ na wyzsza
efektywnos¢ tych podmiotéw?’. Zatem ich rola w gospodarce komunalnej ro$nie.

Zadania z zakres gospodarki komunalnej moga by¢ rowniez realizowane za
pomocg umoéw cywilnoprawnych. W takim przypadku ustugi komunalne swiad-
czy firma prywatna po spetnieniu okreslonych wymagan zgodnie z ustawg o dzia-
talnosci pozytku publicznego i wolontariacie, ustawy o finansach publicznych
oraz ustawy o prawie zamdwien publicznych'. Taka forma realizacji zadan ko-
munalnych nie wylgcza jednostki samorzadu terytorialnego z odpowiedzialnosci
za $wiadczone uslugi komunalne. Dzieki umowom cywilnoprawnym samorza-
dy nie uczestniczg bezposrednio w realizacji zadan komunalnych, lecz sg jedynie
organizatorami rynku. Ponadto takie rozwigzanie tworzy konkurencje¢ na rynku

Cz. Martysz, Prawne formy prowadzenia dzialalnosci przez gminy, ,Kontrola Paiistwowa’, 2009,
nr 3, s. 14-15.

5 Ibidem.

Zob. Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dzialalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie, Dz.
U. 2003 nr 96 poz. 873 ze zm.; Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz. U.
2009 nr 157 poz. 1240 ze zm.; Ustawa z dnia z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zaméwieri public-
znych, Dz. U.z 2010 nr 113 poz. 759 ze zm.
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komunalnym, co podnosi efektywno$¢ finansowa podmiotéw gospodarczych na
nim funkcjonujacych oraz jako$¢ swiadczonych przez nie ustug komunalnych.

3. Spolki komunalne w regionie lubelskim

Przeksztalcenia gospodarcze, spoteczne oraz polityczne pod koniec lat osiem-
dziesigtych uwidocznily znaczne zréznicowanie przestrzenne kraju, jednak
zbudowaly one fundamenty niezbedne do poprawy jakosci Zycia, kapitatu spo-
tecznego oraz potencjatu ekonomicznego. Rozwdj regionalny nie przebiegal jed-
nakowo dla kazdego z wojewddztw, co ma obecnie odzwierciedlenie w dyspro-
porcji regiondw w Polsce. Transformacja ujawnila niski potencjal przemystowy
Polski Wschodniej, ktéra nie byla przygotowana do konkurencji panujacej w go-
spodarce rynkowe;j.

Wojewoddztwo lubelskie wraz z pozostalymi regionami péinocno-wschodnimi
kraju przegrywa walke konkurencyjna o zasoby gwarantujace rozwdj regional-
ny. Pod wzgledem jakosci Zycia — ocenianego przez mieszkancéw danej jednost-
ki osadniczej — Lubelszczyzna zajeta ostatnie miejsce w rankingu opracowanym
w Strategii rozwoju spoleczno-gospodarczego Polski Wschodniej do roku 2020".
Podobnie jest w przypadku inwestycji zagranicznych, gdzie region ten uplaso-
wal sie na przedostatnim miejscu'®. Tak niskie wyniki wojewddztwa lubelskiego
w przyciaganiu kapitatu ludzkiego oraz rzeczowego moga wynikac ze stabo rozwi-
nietej infrastruktury technicznej, spotecznej oraz instytucjonalne;j.

3.1. Spéiki komunalne wojewodztwa lubelskiego na tle kraju

Analiza strukturalna spétek komunalnych jest oparta na danych pochodzacych
z opracowan statystycznych' z lat 2005-2010. Statystyki te zawieraja jedynie cha-
rakterystyki ilosciowe omawianych podmiotéw. Niewielka ilo§¢ danych znaczaco
wplywa na analize struktury spotek komunalnych. Okres badawczy obejmuje lata
2005-2010, tak szeroki zakres czasowy pozwoli skutecznie zidentyfikowaé ten-
dencje zachodzace w badanej grupie podmiotéw. W celu uzupelnienia charakte-
rystyki spotek komunalnych do badan wykorzystano rowniez raporty Minister-
stwa Skarbu Panstwa z lat 2005-2009%. Dokumenty te, podobnie jak opracowania
GUS, skupiajg si¢ jedynie na opisie ilosciowym badanych podmiotow.

Zréznicowania regionalne w Polsce objawiajg si¢ rowniez w dysproporcji pod
wzgledem liczby komunalnych spotek funkcjonujacych w poszczegdlnych regio-

Strategia rozwoju spoleczno-gospodarczego Polski Wschodniej do roku 2020, Ministerstwo Roz-
woju Regionalnego, Warszawa 2008, s. 12.

8 Ibidem.

Zmiany strukturalne grup podmiotow gospodarki narodowej pisanych do rejestru REGON
w wojewddztwie Lubelskim z lat 2005-2010, Wyd. GUS.

Informacje o przeksztatceniach i prywatyzacji mienia komunalnego z lat 2005-2009, Ministerstwo
Skarbu Panstwa.
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nach. Najmniej tych podmiotéw znajduje sie w wojewddztwach Polski Wschod-
niej (tabelal). Przyczyne tego zjawiska mozna upatrywaé w uwarunkowaniach
spoteczno-ekonomicznych tych jednostek osadniczych. Skrajne potozenie woje-
wodztw Polski Wschodniej (tuz przy granicy UE), niski poziom infrastruktury
technicznej oraz gestosci zaludnienia moga znaczgco wplywac na staby rozwoj
gmin, powiatéw oraz miast na prawach powiatu.

Tabela 1. Komunalne spotki prawa handlowego w Polsce w latach 2005-2010

Wyszezegdl. [ 2005 2007 2009 2010 iogf(/) if)os ff;% i?os
nienie

Lb. Proc. | Lb. Proc. | Lb. Proc. | Lb. Proc.
Polska, w tym: | 2603 | 100 | 2648 | 100 |2719 | 100 |2806 | 100 | 1045 107,8
dolnoglaskie | 265 | 102 |275 [104 |277 |102 |283 |10,1 |1045 106,8
1;?;2‘1’31;0"’0' 147 |56 |156 |59 |157 |58 |161 |57 1068 109,5
lubelskie 125 |48 |123 |46 |120 |44 |126 |45 |960 100,8
lubuskie 88 34 |93 |35 |97 |36 |105 [37 |1102 119,3
t6dzkie 159 |61 |151 |57 |154 |57 |157 |56 |969 98,7
malopolskie [ 180 |69 [189 |71 |19 |70 |196 |70 |1056 108,9
mazowieckie |256 |98 |256 |97 |265 |97 |274 |98 |1035 107,0
opolskie 85 (33 |8 |33 |8 |33 |92 [33 |1047 108,2
podkarpackie | 118 4,5 121 4,6 127 | 47 136 | 48 107,6 115,3
podlaskie 67 |26 |68 |26 |68 |25 |6 |25 |[1015 103,0
pomorskie 190 7,3 196 7,4 201 7,4 204 7,3 105,8 107,4
dlaskie 262 101 |273 |103 [289 |106 [299 |107 |[1103 114,1
swigtokrzyskie [81 31 |78 |29 |83 |31 |85 |30 |1025 104,9
”n‘;zrzfgiio 157 |60 |149 |56 |149 |55 [154 |55 |949 98,1
wielkopolskie |235 [9,0 [239 |90 [255 |94 |264 |94 |1085 112,3
i?g}r‘:k‘i:i(’po' 188 |72 |193 |73 |198 |73 201 [72 |1053 106,9

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie Zmian strukturalnych grup podmiotéw go-
spodarki narodowej z lat 2005-2010, Wyd. GUS, tab. 15

Najwigcej spotek komunalnych prowadzi dzialalno$¢ w wojewodztwach dol-
noslaskim, slaskim, mazowieckim oraz wielkopolskim. Udziat kazdego z regio-
néw w zbiorze badanych podmiotéw ksztaltowal sie na poziomie ok. 10% w latach
2005-2010 (tabela 1). Zatem z szesnastu wojewddztw, tylko cztery (mazowieckie,
slaskie dolnoslaskie oraz wielkopolskie) obejmuje az ok. 40% krajowej gospodar-
ki komunalnej prowadzonej w formie spotek handlowych. Tak wysoki wskaznik
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moze wynika¢ z faktu, ze te regiony charakteryzujg si¢ wysoka jakoscig Zycia
oraz najwiekszym poziomem inwestycji zagranicznych w poréwnaniu do pozo-
stalych obszarow Polski*. Wszystkie wyzej wspomniane wojewodztwa znajduja
sie powyzej $redniej krajowej pod wzgledem: liczebnosci mieszkancow, gestosci
zaludnienia oraz liczby podmiotéw gospodarczych przypadajacych na 100 tys.
mieszkancow?. Ponadto tylko w tych regionach PKB per capita w calym badanym
okresie ksztaltowatl si¢ powyzej $redniej krajowej (tabela 2).

Tabela 2. PKB per capita w cenach biezacych w Polsce w latach 2005-2010

2005 2007 2009
Wyszczegdlnienie Lb. Lb. Lb. 2009/2005
(w ) Proc. (w ) Proc. (w z) Proc. | Wproc.
Polska 25767 100 30873 100 35210 100 136,6
dolnoslaskie 26 620 103,3 33470 108,4 38395 109,0 144,2
kujawsko-pomorskie 22474 87,2 26828 86,9 29 834 84,7 132,7
lubelskie 17 591 68,3 20979 68,0 23 651 67,2 134,4
lubuskie 23241 90,2 27242 88,2 30068 85,4 129,4
todzkie 23 666 91,8 28551 92,5 32162 91,3 135,9
malopolskie 21989 85,3 26560 86,0 30220 85,8 137,4
mazowieckie 40 817 158,4 49350 159,8 56 383 160,1 138,1
opolskie 21347 82,8 25473 82,5 28761 81,7 134,7
podkarpackie 17 789 69,0 20895 67,7 24131 68,5 135,7
podlaskie 19 075 74,0 22872 74,1 25951 73,7 136,0
pomorskie 25308 98,2 30346 98,3 34267 97,3 135,4
$laskie 27792 107,9 32831 106,3 37761 107,2 135,9
$wietokrzyskie 19 274 74,8 23816 77,1 27333 77,6 141,8
warminsko-mazurskie 19 709 76,5 22908 74,2 25970 73,8 131,8
wielkopolskie 27 553 106,9 32236 104,4 37 424 106,3 135,8
zachodniopomorskie 23924 92,8 27487 89,0 30939 87,9 129,3

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie Rocznikdw statystycznych wojewédztw z lat
2005-2009, Wyd. GUS, tab. IT E

Wojewoddztwo lubelskie pod wzgledem liczebnosci omawianych podmiotéw
uplasowalo si¢ na jedenastej pozycji przez pierwsze trzy lata badanego okresu,
a przez ostatnie dwa lata znajdowalo si¢ na dwunastym miejscu (tabela 1). Tak

21 Zob. Program Operacyjny Rozwdj Polski Wschodniej 2007-2013. Narodowe Strategiczne Ramy
Odniesienia 2007-2013, Warszawa 2007, s. 28, dokument elektroniczny (28.03.2010), http://dpr.
pomorskie.eu/res/dpr/dokumenty/po4.pdf.

2 Zob. Roczniki statystyczne wojewoddztw z lat 2005-2010, Wyd. GUS, tab. ITA-IIB.
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staby wynik moze wynika¢ z wzglednie niewielkiej liczby podmiotéw gospodar-
czych prowadzacych dzialalnos¢ gospodarczg w tym regionie, niskiego poziomu
gestosci zaludnienia oraz z wysokiego wskaznika emigracji ludnosci z wojewddz-
twa®. Charakterystyki te moga wptywa¢ na wielko$¢ popytu na ustugi komunalne,
a w konsekwencji determinowac¢ liczbe spolek komunalnych w regionie. Nalezy
réwniez doda¢, ze wojewddztwo lubelskie cechuje si¢ najnizszym PKB per capita
w kraju w 2005 r. oraz 2009 r., natomiast w 2007 r. uplasowalo si¢ pod tym wzgle-
dem na przedostatniej pozycji (tabela 2). Analizujac wyzej wspomniany wskaznik
zamozno$ci mieszkancow danego terenu oraz liczebnos¢ komunalnych spotek
prawa handlowego z 2009 r. w relacji do 2005 r. w regionie lubelskim mozemy
zauwazy¢, ze warto$¢ PKB per capita zwigkszyla si¢ az 0 34,4 %, a ilos¢ spotek ko-
munalnych spadfa o 4%. Moze to wskazywac na brak dodatniej korelacji miedzy
wyzej omawianymi kategoriami.

Pozycja Lubelszczyzny, jak i pozostalych wojewddztw, pod wzgledem liczeb-
nos$ci komunalnych spotek handlowych na przestrzeni lat 2005-2010 ksztaltowata
sie na do$¢ zblizonym poziomie. Jej udzial w catym badanym zbiorze podmiotow
wynosil ok. 4,5% w latach 2005-2010. (tabela 1). Tendencje te potwierdza réwniez
poréwnanie liczby komunalnych spdtek prawa handlowego z 2009 r. w relacji do
2005 r. - przyrost lubelskich spotek wynidst zaledwie 0,8% (tabela 2). Gospodarka
komunalna jest do$¢ stabilnym sektorem gospodarczym, gdyz funkcjonujg w niej
gléwnie podmioty, ktérych wiascicielem jest jednostka samorzadu terytorialne-
go — gwarantujgca zaspokojenie zbiorowych potrzeb mieszkancéw. Demogra-
fia przedsiebiorstw wskazuje, ze firmy z sektora publicznego charakteryzuja si¢
dluzszym okresem zycia na rynku niz przedsigbiorstwa prywatne oraz nizszym
ryzykiem bankructwa*!. Ponadto podmioty komunalne czesto w warunkach mo-
nopolu sg jedynym dostawca ustug, wiec nie grozi im konkurencja, ktéra mogta-
by ostabi¢ ich pozycje na rynku. Analizujgc natomiast wielkos¢ PKB per capita
w wojewddztwie lubelskim w 2009 r. w poréwnaniu do 2005 r., na tle pozostatych
regionow kraju, mozemy zauwazy¢, ze dynamika tego wskaznika ksztattowala sie
na poziomie nieznacznie nizszym od $redniej krajowej. Zatem pod wzgledem po-
ziomu zamozno$ci mieszkancéw Lubelszczyzny oraz liczebnosci komunalnych
spotek prawa handlowego wojewddztwo lubelskie, w calym badanym okresie, nie
zmniejszyto wyzej wspomnianych dysproporcji przestrzennych.

W kazdym z regiondw Polski udzial spétek komunalnych, ktérych jedynym
wlascicielem jest jednostka samorzadu terytorialnego, w calym zbiorze bada-
nych podmiotéw wynosi od ok. 50% do ok. 85% (tabela 3). Ponadto poréwnu-
jac 2010 r, do 2005 r. mozemy zauwazy¢ wzrost udziatu jednoosobowych, samo-
rzadowych spolek komunalnych w kazdym z regionéw. Tendencje te wynikaja

#  Ibidem.
2 Zob. N. Hehrebecka, Wykorzystanie aricuchéw Markowa do prognozowania zmian w strukturze
polskich przedsiebiorstw, ,Gospodarka Narodowa”, 2011, nr 10.
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z charakterystycznych cech gospodarki komunalnej. Cz¢$¢ branz z tego sektora
jest nierentowna lub funkcjonuje na granicy rentownosci. Samorzad, zaspokajajac
podstawowe potrzeby danej spotecznosci, zaniza wartos¢ ustug komunalnych, by
byty one powszechnie dostepne. Zatem kapital prywatny nie bedzie naptywat do
takich branz. Ponadto prywatyzacja spotek komunalnych przebiega powoli w po-
réwnaniu do spotek Skarbu Panstwa. Tak wysoki udzial jednoosobowych spét-
ek komunalnych w ogdlnej licznie badanych podmiotéw moze wynikaé réwniez
z opOznien prywatyzacyjnych. Wiekszos¢ samorzadow zatrzymala si¢ na pierw-
szym etapie prywatyzacji kapitalowej — na komercjalizacji.

Tabela 3. Komunalne spo6tki prawa handlowego z jednorodnym kapitalem w poszcze-
golnych regionach Polski w latach 2005-2010

Wystczegdlniente 2005 2007 2009 2010 2010/2005
a* bt a* bt 2+ bt a* bt w proc.
Polska, w tym: 1636 | 62,9 1676 | 63,3 1800 | 66,2 1891 | 67,4 115,6
dolnoslaskie 161 60,8 170 61,8 174 62,8 181 64,0 112,4
kujawsko-pomorskie 99 67,3 101 64,7 104 66,2 107 66,5 108,1
lubelskie 79 63,2 79 64,2 80 66,7 86 68,3 108,9
lubuskie 57 64,8 60 64,5 65 67,0 71 67,6 124,6
Lodzkie 93 58,5 97 64,2 102 66,2 107 68,2 115,1
malopolski 104 57,8 108 57,1 115 60,5 120 61,2 115,4
mazowieckie 160 62,5 157 61,3 179 67,5 184 67,2 115,0
opolskie 64 75,3 66 75,0 70 78,7 74 80,4 115,6
podkarpackie 77 65,3 78 64,5 |85 66,9 | 95 69,9 123,4
podlaskie 53 79,1 55 80,9 55 80,9 55 79,7 103,8
pomorskie 108 56,8 116 59,2 131 65,2 139 68,1 128,7
$laskie 134 51,1 143 52,4 158 54,7 169 56,5 126,1
$wietokrzyskie 58 71,6 55 70,5 62 74,7 64 75,3 110,3
warminsko-mazurskie | 119 75,8 115 77,2 123 82,6 130 84,4 109,2
wielkopolskie 159 67,7 162 67,8 180 70,6 190 72,0 119,5
zachodniopomorskie 111 59,0 114 59,1 117 59,1 119 59,2 107,2

" liczba jednoosobowych spotek prawa handlowego (ze stu procentowym udziatem jed-
nostek samorzadu terytorialnego)

" udzial jednoosobowych spotek (ze stu procentowym udziatem jednostek samorzadu terytorial-
nego) w zbiorze komunalnych spétek prawa handlowego

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie Zmian strukturalnych grup podmiotéw go-
spodarki narodowej w latach 2005-2010, Wyd. GUS, tab. 15
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Lubelskie jednoosobowe spotki komunalne, nalezace do jednostek samorzg-
du terytorialnego, pod wzgledem liczebnosci dominujg w sektorze komunal-
nym w latach 2005-2010. W calym badanym okresie zwigkszaly one swoj udziat
w ogolnej liczbie spolek komunalnych w tym regionie — wyjatkiem jest jedynie
2007 r., kiedy nastapil niewielki spadek, a wynikal on ze zwiekszenia liczebno-
$ci spolek z kapitalem mieszanym. Lubelski rynek komunalny zdominowany jest
przez spolki bedace wlasnoscig jednostek samorzadu terytorialnego, jednak na
tle pozostalych regionéw Polski koncentracja ta ksztaltuje si¢ na dos¢ przeciet-
nym poziomie. Natomiast poréwnujac liczbe jednoosobowych spolek nalezacych
do samorzaddéw z 2010 r. w relacji do 2005 r. w wojewddztwie lubelskim mozna
zauwazy¢, ze pod wzgledem wzrostu ich liczebnosci Lubelszczyzna na tle pozosta-
tych regionéw uplasowata si¢ jedynie na trzynastym miejscu. Ponadto dynamika
ta ksztaltowala si¢ na poziomie nizszym od $redniej krajowe;.

Wsrod komunalnych spotek handlowych warto scharakteryzowaé réwniez
spolki kapitalowe, gdyz stanowily one ok. 70-80% catego sektora komunalnego
w latach 2005-2010. We wszystkich wojewodztwach, w calym badanym okresie,
dominujaca forma organizacyjno-prawng wéréd omawianych podmiotéw stano-
wily spotki z ograniczona odpowiedzialnoscig (z 0.0.). Ich udzial w latach 2005-
2010 oraz w poszczegolnych regionach ksztattowal si¢ na poziomie ok. 50%-89%
(tabela 4) - wyjatek stanowi jedynie wojewodztwo podkarpackie, ktére w roku
2006 r. uzyskato jedynie 38,8% udzialu spétek z o.0. w calym zbiorze badanych
podmiotéw.

W latach 2005-2006 wojewddztwo lubelskie pod wzgledem poziomu omawia-
nego wskaznika ksztaltowalo si¢ ponizej sredniej krajowej, natomiast w trzech na-
stepnych latach tendencja si¢ odwrocila. Popularno$¢ spotek z o.0. wiréd samorza-
déw moze wynikac¢ z faktu, ze ta forma organizacyjno-prawna wymaga znacznie
nizszego poziomu zaangazowania kapitalu poczatkowego niz spoitki akcyjne.
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Tabela 4. Komunalne spotki kapitalowe w poszczegélnych regionach w Polsce w latach

2005-2009
2005 2006