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| Regiony wobec wyzwan przyszloSci

Streszczenie

Celem opracowania jest wlaczenie kategorii pojeciowej ,,wyzwania przysztosci” do
procesu kreowania przysztoSci regiondw. Artykul ma charakter refleksji metodologiczne;j
na temat miejsca wyzwan w mysSleniu o przysztoSci i kreowaniu przyszto$ci. Zwrécono
uwage na centralne miejsce wyzwan przyszioSci w procesie tworzenia strategii i zarza-
dzania regionem. Oméwiono rolg wyzwan w pracach diagnostycznych, studiach foresigh-
towych oraz w planowaniu strategii regionéw. Artykut powstat na podstawie do§wiadczen
eksperckich i doradczych autoréw.

Stowa kluczowe: wyzwania przysztoSci, przyszto$¢ regiondw, regionalny governance,
wizje regiondw, gra o przyszto$¢ regiondw.
Klasyfikacja JEL: R58, O11, R11.

1. Wprowadzenie

W opracowaniu podjeto cztery zasadnicze watki tematyczne. Pierwszym z nich
sa wyzwania przysztoSci, ktére uznano za mysl przewodnia dla cato$ci prowa-
dzonych rozwazaf. Zdaniem autoréw, potwierdzonym wtasnym do$wiadczeniem
studiéw foresightowych i analiz strategicznych, wyzwania przysztoSci ksztattujg
myS§lenie o przyszioSci i kreowanie przysztoSci [Klasik i Kuznik 2013]. Drugi
watek stanowi kwestia przysztoSci regiondw rozpatrywana w kontekScie stylu
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rzadzenia okre$lonego mianem governance. Zamiarem autorow jest potozenie
akcentu na przywddztwo strategiczne wtadzy publicznej w procesie wspot-
rzadzenia i wspé6izarzadzania regionem i w regionie. Trzeci watek to analiza inte-
rakcji wizji regionéw z wyzwaniami przysztoSci. W opracowaniu ukazano z jedne;j
strony to, ze wizje regionéw sg ksztattowane przez wyzwania intelektualne bedace
rezultatem prac diagnostycznych, a z drugiej, ze wizje regionow bedace wytworem
foresightu przez wyzwania strategiczne ksztattuja strategie regionéw. Ostatnim
watkiem jest gra o przysztoS$¢ regionéw rozgrywana w uktadzie réznych grup
interesariuszy w ramach mechanizmow: rynkowego, regulacyjnego i spotecz-
nosciowego. Kategoria wyzwan przysztoSci utatwia integracje wymienionych
mechanizmdw, tworzac platform¢ umozliwiajacg wychodzenie przywodztwa
regionalnego z inicjatywami strategicznymi. Potgczenie, krok po kroku, zawartych
w opracowaniu watkéw tematycznych w nowym §wietle ukazuje range wyzwan
przyszioéci i w nowy sposob czyni spdjnym postepowanie diagnostyczne, foresi-
ghtowe 1 strategiczne.

2. Wyzwania przyszloSci

Wyzwania sg terminem, ktéry na state wszed! do jezyka Srodowisk intelektu-
alnych, zespotéw eksperckich i gremiéw przywddczych. Wspétczesnie postuguja
si¢ nim badacze, wizjonerzy i politycy. Wyzwania staty si¢ kluczowym stowem
wystepujacym w tytutach raportéw i publikacji, a takze pojawiajg si¢ jako wazny
termin w dyskusjach na r6znych forach i w wystgpieniach. Sg stowem stosowanym
w celu zaznaczenia waznoSci tredci przekazu. Mozna réwniez stwierdzié, ze stowo
to jest nieraz uzywane bezrefleksyjnie, w przypadkowych kontekstach, co jest
przejawem swego rodzaju mody.

Dochowujac wiernoSci tredci, ktorg niesie termin ,,wyzwanie”, warto przy-
wola¢ dwa jego znaczenia [Stownik jezyka polskiego... 1985, s. 868]. Z jednej
strony, wyzwania sg tym, czemu trzeba sprostac, czemu trzeba podotaé, aby
przetrwac lub nadaza¢ za zmianami. Z drugiej strony, wyzwania ukazuja to, co
warto podjaé, z czym i z kim warto si¢ zmierzy¢, aby i§¢ do przodu i rozwijac sig.
W pierwszym przypadku to my stoimy przed wyzwaniami, w drugim zaznaczaja
sie nasze aspiracje; mozemy podejmowacé i rzucaé wyzwania.

Wyzwania jako znaczacy koncept uzyskaty wysoki status i nadaje si¢ im
wysoka range dla wyrazenia konkluzywnych stwierdzen, dla finalnego ujecia
efektow szeroko zakrojonych, wielotematycznych i interdyscyplinarnych studiéw,
ekspertyz i diagnoz. Postuzenie si¢ tym konceptem jest réwnie wazne dla doko-
nania i zakres§lenia nowego otwarcia w jakiej$ dziedzinie lub uruchomienia
nowego kierunku mySlenia, badan czy projektéw. Moze to stanowi¢ poczatek
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i zalazek czego§ nowego na gruncie réznych obszaréw i dziedzin wiedzy, sztuki
1 polityki. Wyzwania jako koncept stuzg odkrywaniu, dostrzeganiu i wskazywaniu
nowych pdl decyzyjnych, kierunkéw zmian oraz zbiorowych akcji i dziatan.

Wysoki status i ranga wyzwan tkwia w tredci, ktore one niosg. Zawarte w nich
idee kierujg myS§li ku przyszioSci zaréwno w sensie intelektualnym, jak i w sensie
pierwszoplanowych, strategicznych rozstrzygnig¢é. W niniejszych rozwazaniach
oznacza to ukierunkowanie mys§li, decyzji i akcji ku przysztoSci regionéw.
Wyzwania przysziosci regiondw wydaja si¢ kluczowym konceptem wartym gleb-
szej refleksji. Stwierdzenie to jest w znacznym zakresie poparte doSwiadczeniem
prowadzonych — w ciggu kilkudziesieciu juz lat — studiéw strategicznych, foresi-
ghtowych i projektowych oraz prac eksperckich.

Wyzwania przyszioSci sa, w przyjetym w tym opracowaniu sensie i ujeciu,
wyrazem podzielanej postawy filozoficznej i szerszej dtugofalowej perspektywy
(rys. 1), zgodnie z ktdra:

— o przysztoSci warto mysle¢ w kategorii wyzwaf,

— przyszio&¢ kreuje sie, pamietajac o jej wielorakoSci,

— do przysztosci trzeba zawczasu si¢ przygotowaé, niejako wyprzedzajac czas.

Zglebianie konceptu wyzwan przysziosci i korzystanie z niego oznacza obranie
postawy zarowno preaktywnej, jak i proaktywne;.

Kluczowy koncept
w mySleniu o przysztosci
Scisty zwigzek w perspektywie dlugoterminowej
miedzy przysztoscia
a wyzwaniami

Wyzwania w stuzbie
nieprzewidywalnej

i wielorakiej
przysztosci

WYZWANIA PRZYSZEOSCI
Regiony stoja przed wyzwaniami

i podejmuja wyzwania

Wielopodmiotowy Wyzwania
charakter jako poczatek
i angazowanie kreowania
réznych Nacisk przysztosci
grup interesariuszy na aktywnos¢ i konfrontacje

Rys. 1. Wyzwania przysziosci

Zrédto: opracowanie wasne na podstawie [Les villes... 2011].

Podazajac ku przysztoSci, kreujac ja i budujac, wybieramy ,,droge bez
odwrotu”, a moze jeszcze dosadniej — ,,droge bez powrotu”. W tym ostatnim okre-
Sleniu chodzi nie tylko o pozytywne mySlenie, ale przede wszystkim o peine zaan-
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gazowanie w to, co przed nami, co podejmujemy i chcemy z petng konsekwencja
realizowac, korzystajac z talentow, wiedzy, wyobrazni i intuicji, a zarazem wyko-
rzystujac i niejako pomnazajac przez uczenie si¢ posiadany potencjat intelektualny
oraz wyrdzniajace nas atuty i kompetencje.

Wyzwania przysztoSci sa kluczowa ideg w mysleniu o przysztoSci i w kreowaniu
przysztoSci firm i korporacji, w tworzeniu i rozwijaniu globalnych start-upéw,
w mySleniu o przysztoSci i kreowaniu przysztoSci miast i regionéw, a takze
w podejmowaniu inicjatyw i innowacji obywatelskich. Postugiwanie si¢ wyzwa-
niami przysziosci w odniesieniu do rozwoju lokalnego i regionalnego pozwala
réwnolegle na odkrywanie nisz rozwojowych i nowych horyzontéw. Ze wzgledu
na tworczg no$no$¢ konceptu ,,wyzwania przysztoSci” niezbgdne jest jego wpro-
wadzenie na state do praktycznych studiow foresightowych i analizy strategicznej
rozwoju lokalnego i regionalnego.

3. Przyszlo$¢ regionow

Przysztos¢ regionéw ogladana w perspektywie diugoterminowe;j kaze zwrécic
szczeg6lng uwage na ich wewnetrzne uktady podmiotowe i zdolno$ci samoorga-
nizacyjne. Region powinien sam od wewnatrz kreowac i stopniowo ksztattowac
swoja przyszio§¢. Region zdolny uksztattowac si¢ jako upodmiotowiona prze-
strzefi moze traktowac wtasng przyszto§¢ w kategoriach zobowigzania i odpowie-
dzialnoSci. Moze kreowaé wiasng przyszto$é, a nie tylko dostosowywacé si¢ do
ewolucji otoczenia [Parr 2004]. Jest tak nawet w sytuacjach, gdy uwarunkowania
zewngtrzne jawig si¢ jako szczegdlnie niekorzystne i niesprzyjajace pozadanym
zmianom i procesom rozwojowym.

Podmiotowo§¢ regionu zapewniona jest w podstawowym zakresie przez
decentralizacj¢ funkcji pafistwa oraz rozwdj samorzadnoSci nie tylko na poziomie
lokalnym, ale réwniez na poziomie subregionalnym, odpowiednio do specyfiki
uktadéw funkcjonalno-przestrzennych danego regionu oraz na poziomie regio-
nalnym. Na poziomie subregionalnym chodzi w pierwszej kolejnoSci o uwzgled-
nienie miejskich obszaréw funkcjonalnych, w tym aglomeracji miejskich, ktére
same moga uruchamiac procesy zarzadcze oraz wzgledem ktdérych region moze
prowadzi¢ polityke rozwoju. Decentralizacja funkcji pafistwa oznacza umiesz-
czenie w regionie zadan publicznych zwigzanych z gospodarkg regionu i zapew-
nieniem wysokiej jakoSci zycia spolecznosci regionalnej. Region uzyskuje wtedy
wzgledng samodzielno$¢ w decydowaniu o sposobach realizacji zadan publicz-
nych, a przede wszystkim o kierunkach inwestowania we wtasny, przez siebie
ksztattowany rozwdj.

Samorzadno$¢ regionu i w regionie oznacza mozno$¢ rozwijania réznych form
wspolrzadzenia i wspotzarzadzania. Region jest jednostka terytorialng niedo-
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mknigtg i wielopodmiotowa. O jego przysztoSci decyduje w pierwszej kolejnosci
samorzad regionu. Aktywno$¢ samorzadu regionu w zakresie polityki rozwoju
wymaga uzupetnienia o aktywnoS¢ prorozwojowg interesariuszy biznesowych
W regionie oraz zaangazowania si¢ w procesy rozwojowe organizacji sektora
obywatelskiego. W ten sposdéb buduje si¢ stopniowo regionalny governance oparty
na podmiotowoSci i samorzadnoSci regionu, ktérego wtadza regionalna jest zdolna
podja¢ funkcje przywoédztwa strategicznego [Schmidt 2003, Stoper 2014]. Regio-
nalny governance zapewnia takze partycypacje spoteczng i rozwijanie réznych
form partnerstwa na rzecz rozwoju: publiczno-prywatnego i publiczno-obywa-
telskiego. W przypadku braku lub staboSci przywddztwa regionalnego opartego
na samorzadzie regionu przebudowie, a w koncu zachwianiu ulega regionalny
governance.

Strategiczne mysSlenie o przysztosci regiondw jako podmiotow realizujacych
funkcje przywodztwa strategicznego wymaga podejscia terytorialnego do regionu
jako tworu przestrzennego (rys. 2). Regiony sa wyodrebniong czg¢Scig przestrzeni
narodowej. Kazdy region ma swoje specyficzne uktady funkcjonalno-prze-
strzenne, w ramach ktérych stopniowo powstaja struktury governance zwiazane
z konkretnym terytorium. Podmiotowe widzenie regionu wymaga identyfikacji
terytorium lub terytoriéw jako miejsc integracji wielu aktywnosci i dziatan, budo-
wania czego§ wspdlnie, kreowania nowych wartosci w wymiarze wspélnotowym,
tj. w réznych konfiguracjach podmiotowych gtéwnych interesariuszy sceny regio-
nalnej [Jewtuchowicz 2005].

Podmiotowos¢ regionéw; Przysztosc¢ regionu ksztattowana

decentralizacja

Regiony jako terytoria;

i samorzadnoS¢ regionéw

autonomicznie przez wtadze
regionalng i interesariuszy regionu

Skupiska aktywnosci obywatelskiej

% przywdédztwa regionalne, i gospodarczej na rzecz przysztosci
Z. integracja spoteczna regionu
8 i tozsamo$¢ regionalna
5 Typy wyzwan i dziedziny Wyzwania intelektualne i strategiczne;
:8 zwigzane z przysztoscia wyzwania dotyczace kreatywnoSci
S regionow i rozwoju oraz stabilizacji i bezpieczenstwa
N w takich dziedzinach, jak:
E — przemiany tozsamoS$ciowe
ﬁ — metropolizacja
— specjalizacja

regionami

Regionalne governance
i zarzadzanie strategiczne

Wsp6btrzadzenie i wspétzarzadzanie,
partycypacja spoleczna, partnerstwa
strategiczne

Rys. 2.
Zrédto:

Przysz1o$¢ regionow

opracowanie wilasne.
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Dla terytorium wlasciwe sg takie pojecia, jak: tozsamos$¢, zakorzenienie,
zawlaszczanie itp. Terytorium to miejsce solidarnosci i wsp6ipracy. Jest ono stale
tworzone i umacniane. Procesy dezintegracyjne moga rozbija¢ dotychczasowe
terytorium, ale prowadza takze do kreowania nowych terytoriéw. O ile kategoria
przestrzeni zawiera w sobie otwarto$¢, wolno§¢é, nowe horyzonty i tym samym
przyszio&¢é, o tyle terytorium moze sugerowac zamknigcie, zarezerwowanie czego$
dla ,,swoich”, oderwanie si¢ od nieprzychylnego otoczenia. Kategoria wyzwan
przysztosci pozwala unikaé takich negatywnych skojarzef i moze przyczynic si¢
do lepszego zrozumienia tego, co dzieje si¢ w otoczeniu, i utrzymywania tacznosci
oraz dynamicznej rownowagi z otoczeniem.

Kategoria wyzwan przysztoSci dobrze wpisuje si¢ w logike myS§lenia strate-
gicznego o przysztosci i kreowania przysztosci. Wyzwania mozna traktowac jako
pewne punkty cigzkosci, skupiajace procesy myslenia o przyszioéci na rzeczach
najistotniejszych. Zgodnie z przyjetym w tym opracowaniu uktadem metodycznym
mozna moéwi¢ o wyzwaniach przysztoSci regiondw w dwojakim znaczeniu,
tj. jako o: 1) wyzwaniach intelektualnych odnoszacych si¢ do odczytania i zrozu-
mienia tego, co dzieje si¢ w otoczeniu i z czym dany region bedzie musiat si¢ zmie-
rzy¢, poniewaz nie uniknie zderzenia z nowa rzeczywistoScia; 2) wyzwaniach stra-
tegicznych wypracowanych w procesie lub procesach zarzadzania strategicznego
regionem i w regionie, stosownie do uksztattowanego regionalnego governance.

Wyzwania intelektualne pojawiajg si¢ jako zwieficzenie, synteza eksperckich
diagnoz na temat zmian cywilizacyjno-kulturowych w otoczeniu regionu, zmian
i przetfomowych innowacji technologicznych waznych dla przysziosci gospodarki
regionu. Jawig si¢ jako ,,odczytywane znaki czasu”, dotyczace otoczenia global-
nego i megatrendéw pojawiajacych si¢ w makrootoczeniu, jak i otoczeniu specy-
ficznym dla kazdego regionu. Sg one syntezg zbiorowej wiedzy o tym, co nowe,
inne niz dotychczas, co otwiera nowe mozliwosci lub niesie niebezpieczne zmiany,
kryzysy i zatamania, na ktdére region powinien znalez¢ strategiczng odpowiedz.
W procesie planowania strategicznego pojawiaja si¢ one jako wynik diagnoz
eksperckich réznych zespotdéw specjalistow reprezentujacych rézne rodzaje wiedzy
uzytecznej w zarzadzaniu regionem [Les villes... 2011]. Wyzwania intelektualne
wiaza si¢ bezpoSrednio z filozofig i metodologig studiéw foresightowych. Mozna
je umiedci¢ na samym poczatku cyklu zarzadzania strategicznego.

Wyzwania strategiczne sg integralng czgScig procesu zarzadzania strategicz-
nego, w tym budowania strategii rozwoju. Wiazg si¢ one bezposrednio z wizja
rozwoju regionu. Mozna je uznaé za element wizji, ktéra jest adresowana do
konkretnego podmiotu regionalnego i jego partneréw strategicznych. Wyzwania
strategiczne wskazujg na najwazniejsze procesy i zdarzenia, ktdre w przysziosci
pojawia si¢ w otoczeniu danego regionu i co do ktérych region bedzie zmuszony
zajac stanowisko. Przyjmuja forme zobowiazan wtasnych, autonomicznych przy-
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wddztwa regionalnego, dotyczacych sprostania temu wszystkiemu, co w otoczeniu
regionu mozna uznac za istotne z punktu widzenia jego przysztosci.

Obydwa typy wyzwafl, tj. wyzwania intelektualne i wyzwania strategiczne,
odnosza si¢ do kilku istotnych sfer zwigzanych z przysztoScig regionéw. Tymi
sferami sa:

— przemiany tozsamosciowe regionéw,

— metropolizacja regionéw,

— specjalizacja regionalna.

Przemiany tozsamosciowe w przypadku regionéw zwigzane sg z trendami
cywilizacyjno-kulturowymi, w ramach ktérych pojawiaja si¢ zjawiska o duzej
niecigglosci. Moga to by¢ z jednej strony zalamania, rewolucje, katastrofy,
a z drugiej — zjawiska nowe, rokujace w dalszej przysztoSci pozytywne zmiany
w regionie. Metropolizacja region6w moze by¢ postrzegana jako nieuchronny
proces globalizacji przestrzeni zurbanizowanych. Dla jednych regionéw pojawia
si¢ wyzwanie bycia regionem metropolitalnym, dla innych za$ konieczno§¢
wpisania si¢ w procesy metropolizacji dziejace sie ,,0bok”, aby osiaggna¢ maksy-
malne korzySci wtasne. Specjalizacja regionalna jawi si¢ w konsekwencji jako
sfera wynikowa decyzji strategicznych. Region staje przed nieuchronnym wyzwa-
niem okreslenia swojego miejsce w grupie regionéw konkurencyjnych.

W ramach wyzwan strategicznych warto zwrdcié¢ uwage na podziat na wyzwania
kreatywnoS$ci i rozwoju i wyzwania stabilizacji i bezpieczenstwa. Wyzwa-
nia kreatywno§ci i rozwoju pojawiajg sie w sytuacjach, kiedy region przyjmuje
ofensywna postawe strategiczng; czuje si¢ na sitach wchodzi¢ na nowe Sciezki
rozwojowe, realizowac ,,wielkie pchnigcie” ku nowej przysztosci. Wyzwania stabi-
lizacji 1 bezpieczenstwa pojawiaja si¢, po pierwsze, jako uzupetnienie wyzwan
kreatywnosci 1 rozwoju. Dotyczg uporzadkowania tego wszystkiego, co zostato
po przesztoSci (np. wyzwania rewitalizacyjne). Po drugie, wyzwania stabilizacji
1 bezpieczefistwa mogg stanowi¢ wyzwania strategiczne. Jest tak w sytuacjach,
kiedy regionu nie sta¢ na kreowanie ambitnej przysztosci, kiedy trzeba skupic si¢
na dostosowaniu do niekorzystnych zjawisk w otoczeniu.

4. Wizje regionéw w interakcji z wyzwaniami przyszloSci

Wyzwania przysztoSci i mySlenie o przysztosci regionéw 1acza ze soba wizje
regionéw. Kreowanie wizji przez regiony odbywa si¢ wspoiczednie coraz czesciej
w oparciu o studia foresightowe (prospektywne), w szczegdlnosci stuzy temu
foresight strategiczny [Making Europe... 2014]. Regionalny foresight strategiczny
nalezy w tym opracowaniu rozumie¢ jako ukierunkowany przez wartoSci i na
warto§ci proces angazujacy zbiorowg wyobrazni¢ i wiedz¢ wszystkich waznych
uczestnikéw sceny regionalnej [Klasik, Biniecki i Ochojski 2014].
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Wizja przysztoSci konkretnego regionu jest zatem opisem pozadanego obrazu
jego przysztoSci i ciaggdw pozadanych zmian prowadzacych do urzeczywistnienia
tego obrazu. Istnieja rézne propozycje wyrazania treSci wizji. W podstawowym
ujeciu kreowanie wizji sprowadza si¢ najczesciej do okreSlenia przysztego, poza-
danego wizerunku i pozycji regionu w relacji z jego otoczeniem. W bardziej
rozwinietej postaci wizje regionéw moga by¢ oparte na tréjcztonowej formule,
obejmujace;:

— fundamenty, w tym potencjal regionu, na ktérym mozna oprzeé przyszie
procesy rozwojowe,

— kluczowg dziatalno$¢ definiujaca podtrzymywane i nowo tworzone specjal-
noSci regionalne,

— konkurencyjno$¢ oferty wartoSci rynkowych i nierynkowych spelniajacych
oczekiwania odbiorcéw.

Wizje rozwoju regionéw powinny byc¢ traktowane w pierwszym etapie jako
autonomicznie formulowane koncepcje rozwoju endogennego poddawane
w nastgpnym etapie procedurze testowania wielorakimi scenariuszami uwarun-
kowan zewnetrznych ewolucji otoczenia krajowego i miedzynarodowego.

W kazdej z zaprezentowanych formut wyrazania treSci i zawartoSci wizji
regionéw warto przywotaé istote strategicznego mySlenia w odniesieniu do
rozwoju regiondéw, w mysl ktorej:

— tworzenie wizji ukierunkowane jest przez warto$ci i na wartosci,

— wizje regionéw ksztaltuje si¢ w relacji do warto$ci oczekiwanych przez ich
odbiorcow,

— od przywddceow regionalnych oczekuje si¢ wizjonerskich zdolnoSci 1 podej-
mowania inicjatywy strategicznej,

— tworzenie wizji regionu wymaga angazowania zbiorowej wyobrazni i wiedzy
uczestnikéw sceny regionalne;j.

Definiowane i formatowane w ten sposéb wizje regionéw moga otwiera¢ na
mySlenie w kategorii wyzwan rozumianych jako wyzwania strategiczne. W efekcie
otrzymuje si¢ wizje regionéw zawierajace oprocz wyzwan orientacje i zasady stra-
tegiczne profilujace ich przyszty rozwdj [Klasik i Biniecki 2015].

Punktem wyjscia do caloSciowego ujecia wizji regiondw w interakcji z wyzwa-
niami przysztoSci nastepuje przy uzyciu dwojakiego typu relacji: relacji typu
backwards oraz relacji typu forwards. Relacje ,,do tytu” uruchamia prospektywna,
zewngtrzna diagnoza i ewaluacja obecnej sytuacji regiondw. Jest to wielowymiarowa
i wielotematyczna diagnoza i ewaluacja konkretnego regionu realizowana przez
specjalistow réznych dziedzin i dyscyplin przy wspotpracy i znaczacym udziale
zewngetrznych konsultantéw. Ewaluacja i diagnoza stanu regionéw z wielu rézno-
rodnych perspektyw i w powigzaniu ze Swiatem zewngtrznym prowadzi do usta-
lenia wyzwan przysztosci, ktére w tym opracowaniu okre§la si¢ mianem wyzwaf
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intelektualnych (rys. 3). Ten typ wyzwan przyszioSci postrzeganych przez kazdy
konkretny region plasuje si¢ w sferze specyficznych dla niego przemian kulturowych
1 cywilizacyjnych. Regiony stoja przed wyzwaniami intelektualnymi o charakterze
spofeczno-kulturowym i naukowo-technologicznym. Niedostrzeganie tego typu
wyzwarfi lub ich niedocenianie jako istotnych okolicznoSci w autonomicznym formu-
fowaniu koncepcji rozwoju endogennego obcigza wizje regionu jeszcze w zarodku.

Wartosci i interesy

Wizje
regionéw,
ene stojace kreO\;/a,m'e
wartosci — przed przysztosci —
diagnoza . : studia

regionami .
ekspercka foresightowe

Regiony:
tozsamos$¢,
potencjaty,

Wyzwania
intelektualne

Wyzwania
strategiczne
podejmowane
przez
regiony

Strategie
regionalne —
formutowanie
i wdrazanie

Potencjaty rozwojowe i zdolnosci strategiczne

Rys. 3. Wizje regionéw w interakcji z wyzwaniami przysztoSci

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie [Klasik 2002].

Wizje regionéw w interakcji typu ,,w przéd” odnoszg si¢ do uruchomienia
analizy strategicznej i formutowania strategii regionéw. To wizje regionéw
stanowia fundament definiowania ,,w przéd” wyzwan strategicznych. Wyzwania
strategiczne stanowig praktyczng podstawe i przestanke realistycznego okre§lania
celéw strategicznych regionéw. Prowadza do ustalenia, co, ile i do kiedy chcemy
wspolnie w regionie osiagnaé. Wyzwania strategiczne staja si¢ zarazem zewngtrz-
nymi czynnikami regionalnej analizy strategicznej. Lezg one u podstaw formu-
fowania dwojakiego typu strategii. Powigzanie ze sobg atutéw wyrézniajacych
i wyzwaf strategicznych prowadzi do obrania opcji typu push, ,,idZ do przodu”,
inwestuj i rozwijaj si¢. Natomiast sprz¢zenie ze soba drastycznych deficytéw
wystepujacych w regionie, blokujacych urzeczywistnianie wizji regionu i 0sig-
ganie celéw strategicznych, z wyzwaniami strategicznymi pozwala na sformuto-
wanie opcji typu pull, ,,podciagaj sic w gore”, walcz o swoja przyszios¢, usuwajac
po drodze bariery rozwoju.

5. Sceny regionalne w grze o przyszlo$¢ regionéw

Przyszto$¢ regiondw rozgrywa si¢ w ramach réznych mechanizmoéw, przez
ktére wiadze regionalne oraz interesariusze sceny regionalnej projektuja i realizuja
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swoje strategie rozwojowe, zawierajg rozne koalicje, prowadzg debaty i negocjacje,
podejmujg wlasne decyzje inwestycyjno-lokalizacyjne. Mozna wyréznié trzy
mechanizmy w grze o przyszto$¢ regionu:

— mechanizm rynkowy,

— mechanizm regulacyjny/polityki rozwoju,

— mechanizm spotecznos$ciowy.

Mechanizm rynkowy jest podstawowym mechanizmem regulujacym procesy
rozwojowe w przestrzeni regionu. W relacjach rynkowych zaréwno wtadze
publiczne, jak i samodzielne podmioty gospodarcze wchodzg w interakcje ze
swoimi kontrahentami i realizujg wiele projektéw rozwojowych, ktére maja
znaczenie dla przyszioSci regionu. Rynki, w ramach ktérych funkcjonuje dany
region, pozwalajg na wybory inwestycyjno-lokalizacyjne interesariuszy regionu,
ktére w finalnym rozrachunku przynosza pozytywne, a czasami negatywne skutki
dla regionu. Uktad sif réznych interesariuszy regionu ujawniany przez zachowania
rynkowe staje si¢ cze¢Scia sktadowa regionalnego governance.

Mechanizm regulacyjny zwigzany jest z réznymi formami ingerencji w rozwoj
regionéw. Chodzi gtéwnie o polityke regionalng szczebla krajowego i polityke
rozwoju regionu prowadzong przez wtadze w regionie. Polityka rozwoju jest forma
ingerencji w procesy rozwojowe natozong na mechanizm rynkowy. Podstawowym
podmiotem polityki rozwoju w regionie jest wtadza samorzadowa regionu.
Przystuguje jej inicjatywa strategiczna zaréwno w rozumieniu wykreowania
strategicznej koncepcji rozwoju regionu, jak i uruchomienia debaty publicznej
w gronie najwazniejszych interesariuszy decydujacych o przysztosSci regionu.
W konsekwencji upublicznienia debaty nad przysztoScig regionu moze rozpoczac¢
sie proces zawigzywania koalicji 1 partnerstw, ktére doprowadza do generowania
projektow rozwojowych i/lub skoryguja decyzje inwestycyjno-lokalizacyjne strate-
gicznych interesariuszy regionu. Gra o przyszto$¢ regionu prowadzona w ramach
mechanizmu regulacyjnego polityki rozwoju, tj. na rzecz realizacji strategii
rozwoju regionu sformutowanej przez wiadze regionalne, zalezy od sity decyzyjnej
i Srodkéw finansowych, jakimi wtadze regionu moga dysponowaé. W przypadku
stabodci strategicznego przywodztwa regionu maleje tez skfonno§¢ wchodzenia
interesariuszy do gry o rozwdj regionu.

Mechanizm spotecznoSciowy oparty na sile i zaangazowaniu sektora obywatel-
skiego nalezy traktowaé jako rownoprawny. Moc sprawcza sektora obywatelskiego
i jego organizacji zalezy od poziomu aktywnosci obywatelskiej. Moze przejawiaé
si¢ w formie:

— formutowania i promocji nowych idei rozwojowych,

— budzenia aktywnoSci obywatelskiej na rzecz postaw zaradczych, samoorga-
nizacji i obywatelskich inicjatyw rozwojowych,
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— kontroli spotecznej zachowan grup politycznych oraz strategicznych interesa-
riuszy biznesowych realizujacych ukryte zamiary sprzeczne z dobrem publicznym
1 interesem regionalnym.

Mechanizm spoteczno§ciowy jest niezbednym dopetnieniem mechanizmu
rynkowego i mechanizmu regulacyjnego. Bez aktywnoSci obywatelskiej wpisanej
na stale w gre o przysztos$¢ regionu wzajemne relacje wtadzy publicznej i biznesu,
w tym inicjatywy projektowe partnerstwa publiczno-prywatnego, bedg stabo
zrozumiate dla réznych §rodowisk spofecznych regionu i narazone na zarzuty
dominacji intereséw partykularnych nad dobrem publicznym. Mechanizm
spotecznos$ciowy dopelnia réwniez regionalny governance.

Kategoria wyzwan przysztoSci zar6wno w postaci wyzwan intelektualnych, jak
1 wyzwan strategicznych utatwia integracje trzech wyzej wspomnianych mechani-
zmdw, waznych w grze o przysztos$¢ regionéw. Utatwia ona prowadzenie debat nad
przyszloscig regionu: koncentruje debaty wokot spraw najwazniejszych, definiuje
Jjezyk komunikacji miedzy interesariuszami regionu, wprowadza element emocji
1 zaangazowania si¢ na rzecz lepszej przyszioSci swojego regionu.

Gra o przyszto$¢ regionu rozgrywa si¢ na réznych scenach. Prawdopodobief-
stwo pojawienia si¢ jednej centralnej sceny w regionie jest niewielkie. Trzeba
raczej widzie¢ rézne sceny, na ktérych ujawniajg si¢ wszystkie trzy mechanizmy
rozwojowe. PowinnoS$cig wtadzy regionalnej jest wprowadzi¢ do gry najwazniej-
szych interesariuszy, dajacych si¢ okresli¢ jako interesariusze strategiczni. Stra-
tegiczno§¢ wyznaczajq sita wptywu danego interesariusza na procesy rozwojowe
w regionie, ktéra moze by¢ dodatnia lub ujemna, oraz che¢ i poziom zaangazo-
wania w poszczegdlnych interesariuszy w sprawy regionalne.

Zastosowanie metody mapowania interesariuszy w grze o przyszto$¢ regionow
pozwala wyrdzni€ cztery grupy interesariuszy (rys. 4). Sg to:

— najwazniejsi gracze, ktorych cechuje silny realny wptyw na rozwdj regionu
oraz wysoki poziom zaangazowania i przyczynianie si¢ swymi decyzjami i dzia-
faniami do tworzenia dobrych perspektyw rozwojowych regionu,

— potencjalni sprzymierzency, ktérzy wykazuja wysoki poziom zaangazo-
wania, gdy chodzi o sprawy regionu, i jednoczesnie niski realny wptyw na procesy
rozwojowe toczace si¢ na jego obszarze,

— potencjalni oponenci, czyli grupy biznesowe, polityczne i inne, ktérych
potencjalny wptyw na rozwdéj regionu moze okazac si¢ znaczacy, jesli wykaza si¢
niezrozumieniem lub dystansowaniem si¢ wobec sytuacji regionu,

— niezainteresowani regionem, ktérzy przyjmuja postawe rezydentéw nieobec-
nych i niewchodzacych w kontakty i trwate relacje z wtadzg regionalng i innymi
interesariuszami.



16 Andrzej Klasik, Florian KuZnik
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Rys. 4. Interesariusze w grze o przysztos¢ regiondw

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie [Johnson, Scholes i Whittington 2010].

Ujete na mapie interesariuszy przywodztwo regionalne w grze o przyszto§é
regionu powinna cechowac inicjatywa strategiczna w relacji z wszystkimi grupami
interesariuszy dziatajacymi na scenach regionu. Szczeg6lnego znaczenia wydaja
si¢ nabiera¢ relacje z potencjalnymi oponentami ze wzgledu na mozliwos$¢ ich
pozyskania do wspotpracy.

W obrebie tych dwéch zmiennych — wplywu i zaangazowania, toczy sie gra
o przyszio§¢ regionu, w ktorej przeplataja si¢ wartosci wazne dla regionu oraz
rozne interesy indywidualne i grupowe. Mozna przyjaé, ze wladza regionalna
jest straznikiem wartos$ci waznych dla regionu (wartosci regionu). Przystuguje jej
prawo definiowania tych wartoSci i przedstawiania ich w konwencji dobra wspdl-
nego czy w formie bardziej uszczegétowionej — w konwencji interesu regional-
nego. Ponadto transparentnos$¢ dziatania wiadz publicznych wymaga, aby wtadze
regionu ujawniaty sposéb definiowania powyzszych kategorii. Interesariuszom
regionu przystuguje prawo do realizowania wlasnych intereséw. Kazdy interesa-
riusz z sektora biznesu czy sektora obywatelskiego ma swoje wartoSci, ktérych
nie musi ujawnia¢. Moze komunikowac si¢ z innymi, w tym z wtadzami regionu,
za pomocg parametréw opisujacych poziom oczekiwania realizacji jego inte-
resOw. Mozna przyjaé, ze wtadze regionu dziatajg wedtug reguty ,,wartosci przed
interesami”, za$§ interesariusze regionu wedtug reguty ,,interesy przed warto-
Sciami”. Zbidr interesariuszy regionu jest mocno zréznicowany, a tym samym
relacje interesy—wartos$ci mogg ukfada¢ si¢ odmiennie w przypadku intere-
sariuszy biznesowych i sektora obywatelskiego.
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6. Konkluzje

Znaczenie konceptu wyzwan przejawia si¢ w procesie mySlenia i kreowania
przysztoSci regionéw na kilka sposobéw. Mozna je skrétowo ujaé w postaci naste-
pujacych wartoSci:

— diagnostycznej,

— intelektualne;j,

— kreacyjnej,

— integracyjne;j.

Warto$¢ diagnostyczna wyzwan przyszloSci uwidacznia si¢ w umiejetnosci
wykorzystywania interdyscyplinarnej wiedzy kreowanej w ramach studiéw fore-
sightowych. Chodzi tu o rodzaca si¢ wiedze, uzyskiwang w wyniku metodycznie
uporzadkowanego, zbiorowego myS§lenia o przysztoSci z wykorzystaniem kazdej
informacji pochodzacej od specjalistow i ekspertéw zaproszonych do studiéow
foresightowych. Warto§¢ diagnostyczna wyzwan wyraza si¢ w pewnego rodzaju
biegtosci i zwieztoSci odczytania wielu rozbudowanych diagnoz eksperckich
opartych na szczegétowych analizach i sporzadzonych w hermetycznym jezyku.
Wyzwania pozwalajg w takiej sytuacji uchwycic¢ to, co najistotniejsze w mysleniu
o przysztoSci. Z jednej strony, wyznaczajg profil ekspertéw dobieranych do
studiéw foresightowych. Z drugiej strony, pozwalaja z ggszczu uzytecznych infor-
macji wybrac to, co ogniskuje myslenie o przysztych decyzjach i bedzie moty-
wowac do dziatania.

Warto$¢ intelektualna wyzwan pojawia si¢ na styku myslenia foresightowego
o przysztosci regionéw oraz osiagnie¢ nauki i sztuki, ktére mogg mie¢ wptyw
na trajektorie rozwojowe regionéw. Intelektualno$¢ konceptu wyzwan przysztoSci
polega na tym, ze pozwalaja one na utrzymywanie statej facznoSci przywoédztwa
strategicznego regionu ze Srodowiskami intelektualistéw zainteresowanych
przetomowymi zmianami i kreowaniem przysztoSci. Osiggni¢cia nauki i sztuki
nie sg tatwe do interpretowania w procesie kreowania wizji przysztosci, a dalej
— w mySleniu strategicznym wtadz regionalnych. Wymagaja klucza interpretacyj-
nego w postaci wyzwaf, tak aby w sposéb praktyczny mozna bylo przejs¢ do
kreowania przyszioSci regionow.

Misja kreowania przysztoSci wymaga postaw kreatywnych od podmiotu regio-
nalnego i wszystkich waznych uczestnikow sceny regionalnej. Wymaga takze
statego koncentrowania si¢ na rzeczach najwazniejszych w polgczeniu z umiejet-
noScig rezygnacji z tego, co wprawdzie wazne, ale nie najwazniejsze. Co wiecej,
z istoty wyzwah wynika jednoznacznie, ze misja kreowania przysztosci zaktada
otwarcie dtugoterminowej perspektywy mySlowej. Jej rozwinigcie w trakcie
tworzenia autonomicznych wizji przysziosci regionéw jest uprawnione, jesli
dokona si¢ uprzedniego ustalenia ograniczonych co do liczby obszaréw tematycz-
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nych punktéw ciezkoSci. Dla urealnienia wizji rozwojowych regionéw niezbedne
jest ich testowanie w oparciu o scenariusze uwarunkowan zewnetrznych uwzgled-
niajace megatrendy, punkty zwrotne i przetfomy oraz nieoczekiwane wydarzenia.

Decyzje strategiczne ksztattujace przysztoS¢ regionéw wymagaja wspotdzia-
fania podmiotu regionalnego i waznych uczestnikéw sceny regionalnej. Zaktada
to zaprojektowanie takiego regionalnego governance, ktéry umozliwia pode;j-
mowanie inicjatyw wdrazajacych decyzje strategiczne przez wtadze regionalne.
Z drugiej strony pojawia si¢ oczekiwanie wtadz regionalnych, aby uczestnicy scen
regionalnych wigczyli si¢ w procesy rozwojowe regiondw. Kategoria wyzwan stra-
tegicznych wykorzystana w procesie podejmowania decyzji strategicznych objawia
swojg warto$¢ integracyjng przez mozliwos¢ budowania systemow motywacyjnych
oraz zawigzywania akcji regionalnych skutkujacych rozwojem spotecznie akcep-
towalnym.
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Regions and the Challenges of the Future
(Abstract)

In this article, we locate the notion of “challenges of the future” in the processes
targeting the creation of regional futures. The paper contains methodological reflection
upon the positioning of challenges in analysing and creating the future. It shows the
central position of the “challenges of the future” in strategy development and regional
growth management. Their application in diagnosing problems and in the conducting
of foresight studies and strategy development is described on the basis of the authors’
expertise.

Keywords: challenges of the future, regional futures, regional visions, challenging
regional futures.
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Streszczenie

Samorzady lokalne, po rozwigzaniu w pierwszym okresie po odrodzeniu samorzgdno-
Sci biezacych probleméw, zaczety odczuwac potrzebe wypracowania kompleksowej wizji
rozwoju. Jedng z mozliwoSci konstruowania nowoczesnych strategii rozwoju jest kiero-
wanie si¢ wskazéwkami formutowanymi w ramach koncepcji zréwnowazonego rozwoju.
Praktyczna implementacja pohtyk1 opartej na zasadach zréwnowazonego rozwoju
wymaga istnienia woli politycznej i przychylnoSci wtadz samorzadowych dotyczacej
wdrazania rozwigzan zgodnych z ta koncepcja. Celem artykutu jest ocena postepéw wdra-
zania polityki opartej na zasadach zréwnowazonego rozwoju w gminach wojewodztwa
Slaskiego. Podstawowq metoda badawczg jest analiza danych zawartych w ankiecie na
temat polityki zréwnowazonego rozwoju, przeprowadzonej przez pracownikéw Kate-
dry Polityki Spotecznej i Gospodarczej Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach
w 2015 r. Analizujac uzyskane wyniki, odwotano si¢ rowniez do wczeSniej przeprowa-
dzonych badan ankietowych. Na podstawie przeprowadzonych badafn mozna stwierdzié,
ze istnieje postep we wprowadzaniu zasad zréwnowazonego rozwoju w polityce lokalnej,
lecz jest on bardzo wolny. Pierwsze badania przeprowadzane w gminach na poczatku
transformacji systemowej wskazywaty na ok. 5-procentowy udziat samorzadéw prébuja-
cych wdraza¢ polityke zréwnowazonego rozwoju w gminie, a obecnie udziat ten wynosi
ok. 25% badanych gmin.

Stowa kluczowe: zréwnowazony rozwdj, polityka, samorzady terytorialne, wojewddztwo
Slaskie.
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1. Wprowadzenie

Podstawowym celem polityki z punktu widzenia spoleczefistwa powinien by¢
wzrost jego dobrobytu lub osiagnigcie okreS§lonego jego poziomu (jezeli traktowaé
problem w ujeciu zrownowazonego rozwoju). Na dobrobyt skfada si¢ w zasadzie
pie¢ czynnikéw wzajemnie ze sobg powigzanych, ktérymi sg: poziom dochodu,
dystrybucja dochodu migdzy rézne grupy spoteczne, dystrybucja dochodu w cza-
sie (podziat konsumpcja—inwestycje), struktura zatrudnienia (w szczegélnosci
poziom bezrobocia) oraz stan srodowiska naturalnego. Celem dziatania politykdw
jest utrzymanie wiadzy, a niekoniecznie realizowanie okreslonych celéw spotecz-
nych, natomiast potrzeba poddawania si¢ weryfikacji spolecznej w procedurach
demokratycznych sktania politykéw, aby realizowac swoje cele indywidualne
przez realizacj¢ celéw spotecznych. Dlatego tez polityka jest sferg silnie zalezng
od Swiadomosci i wiedzy spoteczefistwa oraz politykéw. Kierunki oraz sposoby
kreowania rozwoju lokalnego réwniez uzaleznione sg przede wszystkim od poli-
tyki, a szczegdlnie pogladéw i postaw ludzi, w tym politykéw, ktérzy maja na nie
wplyw. Wazna jest wigc diagnoza kondycji spoleczefnstwa obywatelskiego jako
istotnego, a czesto ignorowanego czynnika zréwnowazonego rozwoju. Samorzady
lokalne, po rozwigzaniu w pierwszym okresie po odrodzeniu samorzadnoSci
biezacych probleméw, zaczety odczuwac potrzebe wypracowania kompleksowej,
wybiegajacej w przyszto§¢ wizji rozwoju spolecznego, gospodarczego i prze-
strzennego. Jedng z mozliwo$ci konstruowania nowoczesnych, prorozwojowych
strategii rozwoju i programéw politycznych zapewniajacych funkcjonowanie spo-
feczefistwa w stabilnym otoczeniu oraz niwelowanie gléwnych zagrozen zwigza-
nych z rozwojem cywilizacji (np. zanieczyszczeniem Srodowiska) jest kierowanie
sie wskazéwkami formutowanymi w ramach koncepcji zréwnowazonego rozwoju.

Celem badawczym niniejszego artykutu jest ocena postepéw wdrazania poli-
tyki opartej na zasadach zréwnowazonego rozwoju w gminach wojewodztwa
Slaskiego. Podstawowg metodg badawczg zastosowang w artykule jest analiza
danych zawartych w ankiecie na temat polityki zréwnowazonego rozwoju. Bada-
nia ankietowe przeprowadzone zostaly w ramach badan statutowych Katedry
Polityki Spotecznej i Gospodarczej Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach
w gminach wojewoddztwa §laskiego, podlaskiego oraz wielkopolskiego w 2015 r.
Ankieta skierowana byta do wszystkich gmin wymienionych wojewd6dztw, lecz
w ponizszym artykule wykorzystano dane dotyczace wojewddztwa §laskiego, dla
ktérego uzyskano zwrot na poziomie 64,7% ogétu gmin wojewddztwa. Uzyskane
wyniki ankiety uzupetniono analizag wcze$niej przeprowadzonych badan ankie-
towych w gminach wojewddztwa §laskiego, takich jak badania na temat stanu
wdrozenia Lokalnej Agendy 21 przeprowadzone w 2000 r. przez Polski Klub Eko-
logiczny w Gliwicach oraz Szwedzko-Polskie Towarzystwo Ochrony Srodowiska
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w Sztokholmie oraz badania dotyczace programowania zréwnowazonego rozwoju
na poziomie lokalnym prowadzone przez Katedre Zarzadzania Ochrong Srodowi-
ska Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach pod kierownictwem prof. dr hab.
Elzbiety Lorek w latach 2002 i 2010.

2. Polityka zréwnowazonego rozwoju: ujecie historyczno-
-teoretyczne

Idea realizacji rozwoju spofeczno-gospodarczego zharmonizowanego z przy-
rodg pojawita si¢ na poczatku lat 70. na sesjach Rady Zarzadzajacej Programu
Srodowiskowego Narodéw Zjednoczonych — II sesji w Sztokholmie w 1972 .
i III sesji w Nairobi w 1975 r. Pierwsza zasada deklaracji sztokholmskiej mowi, ze
cztowiek ma niepodwazalne prawo do wolnoSci, réwnoSci i odpowiednich warun-
kéw zycia w Srodowisku, ktére pozwala mu zachowaé godno$¢ i zy¢é w dobrobycie
[Miedzynarodowe prawo... 2009, s. 53-58]. W 1975 r. sformufowano pojecie spo-
feczenstwa ekorozwoju jako spoteczefistwa uznajacego nadrzgdno$¢ wymogow
ekologicznych, ktdre nie moga by¢ zakidcane przez wzrost cywilizacji oraz rozwoj
kulturowy i gospodarczy. Respektowany powinien by¢ wymdg oszczednej produk-
cji i konsumpcji oraz wtérnego wykorzystania odpadow [United Nations Environ-
ment... 1975]. Sens i znaczenie temu pojeciu nadat raport Swiatowej Komisji ds.
Srodowiska i Rozwoju zatwierdzony przez Organizacje Narodéw Zjednoczonych
w 1987 1. pt. Nasza wspdlna przysztosc [Report of the World. .. 1987]. Przyjeto, ze
trwaty i sprawiedliwy rozwdj oznacza:

1) trwatoS¢ ekologiczna,

2) rozwd¢j ekonomiczny,

3) sprawiedliwo$¢ spoteczng miedzy pokoleniami i w obrebie kazdego pokolenia.

Zgodnie z wspomnianym raportem trwato$¢ wzrostu oznacza, ze potrzeby
terazniejsze nie sa zaspokajane kosztem zmniejszenia mozliwoSci przysztych
pokolen do zaspokojenia swoich potrzeb. Trwato$¢ i samopodtrzymywanie si¢
wzrostu implikuje zatem nie tylko krétkookresowa, ale réwniez miedzygenera-
cyjng sprawiedliwos§¢. W raporcie Srodowisko i rozwdj traktuje si¢ nierozdziel-
nie, wychodzac z zalozenia, ze spirala ubdstwa i nieréwnosci spotecznych oraz
degradacji Srodowiska oznacza straty mozliwoSci i zasobéw rozwojowych. Uznano
wtedy, ze dla realizacji koncepcji trwatego rozwoju konieczne jest okreslenie
polityki Srodowiskowej i gospodarczej, czyli ozywienie wzrostu gospodarczego,
zaspokojenie podstawowych potrzeb ludzkoSci w zakresie pracy, wyzywienia,
energii i higieny, stabilizacja liczby ludnoSci, zachowanie bogactw naturalnych,
zmiana modeli zarzadzania oraz profilu technologii na przyjazne Srodowisku.
Obok ochrony zasobéw naturalnych za istotne uznaje si¢ zaspokojenie podstawo-
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wych potrzeb ludzi i likwidacji ubdstwa oraz wielopokoleniowej promocji roz-
woju. Odpowiedzialno$¢ za stworzenie warunkéw do realizacji dziatan zgodnych
z zasadami trwalego rozwoju ponosi¢ majg przede wszystkim rzady panstw na
podstawie strategii, planéw i programéw formutowanych we wspétpracy z szero-
kimi kregami spofecznymi i organizacjami pozarzadowymi.

Koncepcje trwatego rozwoju rozwinigto i doprecyzowano na Konferencji
Organizacji Narodéw Zjednoczonych ,,Srodowisko i Rozw6j” w Rio de Janeiro.
W czasie konferencji przyjeto szereg dokumentdw o charakterze prawa miedzy-
narodowego, w ktérych zawarto istote zréwnowazonego rozwoju. Wyznaczajg one
kierunki dalszego rozwoju ludzkoSci w skali Ziemi, regionéw i pafistw oraz strate-
gi¢ przeciwdzialania negatywnym zmianom globalnym (zanik réznorodnosci bio-
logicznej, zmiany klimatu, wylesianie). Najwazniejszym aktem podsumowujacym
Szczyt Ziemi w Rio de Janeiro byla Agenda 21 — zbiér wytycznych dla kregow
biznesu i1 rzadéw dotyczacych prowadzonej przez nie polityki [Dokumenty kon-
cowe Konferencji... 1998]. Agenda 21 wskazuje, w jaki sposéb rozwdj moze zostaé
zréwnowazony w kategoriach gospodarczych, spotecznych i ekologicznych. Zgod-
nie z nia, by méc si¢ rozwija¢ w sposéb zréwnowazony, kraje powinny znalez¢é
sposoby osiggania rozwoju gospodarczego przy jednoczesnym obnizeniu zuzycia
energii i materialéw oraz zmniejszeniu iloSci powstajacych odpadéw, a takze
okresli¢ ogélnoswiatowe modele konsumpcji pozwalajagce zachowaé bogactwo
Srodowiska przez dugi okres. Agenda 21 powierza wladzom lokalnym wazng role
w praktycznym wprowadzaniu zaleceii i dziatafi okre$lonych w tym dokumencie.
Wedtug zapiséw w niej zawartych rola wtadz lokalnych w kreowaniu rozwoju jest
bardzo istotna, gdyz to wlasnie one tworzg i utrzymuja infrastrukture techniczng
1 spoteczng, realizujg zadania zwigzane z zagospodarowaniem przestrzennym,
utrzymaniem czystoSci i porzadku oraz realizujg krajowg i regionalng polityke
ekologiczng. Ponadto wtadze lokalne maja do spetnienia misje propagatora zasad
zréwnowazonego rozwoju w spotecznosciach lokalnych. Wtadze lokalne maja za
zadanie podja¢ i prowadzi¢ dialog ze spoteczefistwem, zainicjowaé konsultacje
stuzace rozwijaniu wspétpracy ze wszystkimi uczestnikami tego dialogu [Lorek
2003]. Aby zrealizowaé Lokalng Agende 21, konieczne jest [Lorek 2011]":

— zorganizowanie systemu konsultacji z mieszkaficami, organizacjami spofecz-
nymi, instytucjami gospodarczymi (facznie z prywatnymi),

— wypracowanie w drodze takich konsultacji zgody co do podstawowych
zatozen lokalnej strategii proSrodowiskowe;j,

— uzyskanie statego dostepu do informacji umozliwiajacych biezaca weryfi-
kacje 1 optymalizacje strategii facznie z uwzglednieniem wymagan wynikajacych
z programOw wyzszego stopnia,

! Lokalna Agenda 21 to dokument zawierajacy strategie wdrazania zréwnowazonego rozwoju
w gminie.
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— wypracowanie systemu zasilania finansowego dziatan podejmowanych
w ramach strategii z wykorzystaniem mozliwie najbardziej zréznicowanych
Zrodet, w tym zagranicznych,

— ksztaltowanie i podnoszenie stopnia SwiadomoSci ekologicznej spofeczefistwa
przede wszystkim przez biezacy udziat w przygotowaniu i wykorzystaniu strategii.

Wsp6btczesnie koncepcja zréwnowazonego rozwoju stafa sie integralng czeScia
wielu plandw i dziatan panstwa zaréwno na szczeblu centralnym, jak i w praktyce
funkcjonowania samorzadéw terytorialnych. Probujac zdefiniowaé wspétczesnie
realizowang polityke zréwnowazonego rozwoju, mozna stwierdzié, ze jest czgscig
ogodlnej polityki pafistwa, ktéra integruje i harmonizuje polityke spoteczng, gospo-
darczg i ekologiczng. Podstawowym celem tej polityki jest zapewnienie efektyw-
nego funkcjonowania makrosystemu spoteczenstwo—gospodarka—§rodowisko.
Polityka zréwnowazonego rozwoju nie jest wigc tozsama z sektorowg polityka
ochrony Srodowiska, lecz polityka spoteczno-gospodarcza uwzgledniajacg realne,
wystepujace obecnie badz mozliwe do przewidzenia, bariery rozwoju wynikajace
z naturalnej ograniczono$ci zasobéw naturalnych. Nalezy jednak mie¢ na uwa-
dze, Ze nieusuwalne naturalne bariery rozwoju wystepuja w sferze ekologicznej,
dlatego polityka zrownowazonego rozwoju koncentrujgca si¢ na nich moze by¢
czasem postrzegana jako polityka ekologiczna, a nawet jako polityka ochrony
Srodowiska. Kreowanie polityki zréwnowazonego rozwoju powinno uwzgledniaé
pewne zasady, do ktérych mozna zaliczyé [Zylicz 2004, s. 201]:

— powsSciagliwos$¢ (uksztattowanie innych hierarchii wartoSci i postaw ludzkich),

— prawo jakoS$ci ponad ilo$¢ (zasobno$¢ materialna cztowieka),

— cele cztowieka zharmonizowane z mozliwo$ciami rozwoju przyrody (w skali
globalnej i lokalnej),

— efektywne wykorzystywanie nieodnawialnych zasobow przyrody przy zach-
owaniu zamknietych cykli,

— ochrona Srodowiska wtaczona do ogdlnych celéw i szczegétowych decyzji
polityki pafistwa,

— procesy decyzyjne (na szczeblu centralnym i lokalnym) z udziatem spo-
fecznym,

— konieczno$¢ uwzglednienia w rozwoju gospodarczym wymagan i mozliwosci
Srodowiska przyrodniczego, rozwdj ten nie moze odbywac si¢ kosztem przysztych
pokolefi,

— stworzenie jednakowych szans zycia i rozwoju wszystkich ludzi.

Praktyczna implementacja polityki opartej na zasadach zréwnowazonego roz-
woju wymaga istnienia woli politycznej i przychylnosci wtadz samorzadowych
dotyczacej wdrazania rozwigzah zgodnych z tg koncepcja, a podstawowym zada-
niem stojacym przed lokalnymi politykami jest wybdr priorytetdw i ksztattowanie
kierunkéw rozwoju odpowiednich dla danej zbiorowoSci lokalne;j.
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3. Ocena postep6éw wdrazania polityki zré6wnowazonego
rozwoju w gminach wojewodztwa Slaskiego

Po Szczycie Ziemi w Rio de Janeiro opracowywanie Lokalnych Agend 21
byto poczatkowo giéwnie inicjatywa zewnetrznych organizacji i agencji, a nie
samych samorzadéw. Pierwsze dziatania w ramach Lokalnej Agendy 21 w Polsce,
podobnie zresztg jak na catym §wiecie, miaty charakter programéw pilotazowych
w wybranych gminach i prowadzone byly we wspdipracy z zewnetrznymi partne-
rami. Jak ocenia T. Borys [2002], w tym okresie zasady zréwnowazonego rozwoju
i Agendy 21 byly znane wladzom lokalnym w nie wigcej niz 5% wszystkich pol-
skich gmin. W zaleznoS$ci od zaawansowania wdrazania zasad Agendy 21 polskie
gminy, powiaty i wojewddztwa mozna podzieli¢ na trzy grupy [Borys 2002]:

— grupa I — zasady zréwnowazonego rozwoju s3 nieznane lub sg traktowane
jako luksus, na ktory nie sta¢ samorzadu. Ochrona Srodowiska jest traktowana
jako bariera rozwoju gospodarczego. Do tej grupy mozna zaliczy¢ 60% gmin
i powiatéw w Polsce (sytuacja ta dotyczy takze wojewodztwa §laskiego);

— grupa II — samorzad ogranicza swoje zainteresowanie do spraw ochrony
Srodowiska, czyli do tworzenia ,,malej” Lokalnej Agendy 21 réwnoznaczne]
z lokalng polityka ekologiczna lub jej czeScig. Ten sposéb rozumienia Agendy 21
w Polsce dominuje;

— grupa III — grupa ta reprezentuje najwyzszy poziom wdrazania zasad
zréwnowazonego rozwoju. Koncepcja zréwnowazonego rozwoju jest wigczona
w caly proces planowania lokalnego i regionalnego (tworzenie ,,duzej” Agendy 21).
Jej istotg jest partnerstwo miedzysektorowe w procesie tworzenia ekorozwoju.

Badania dotyczace stanu wdrozenia Lokalnej Agendy 21 w gminach potu-
dniowej Polski przeprowadzone zostaty w 2000 r. przez Polski Klub Ekologiczny
w Gliwicach oraz Szwedzko-Polskie Towarzystwo Ochrony Srodowiska w Sztok-
holmie. Wynika z nich, ze tylko niewielka cz¢$¢ gmin posiada takie opracowania.
Badaniami objeto 283 gminy potudniowej Polski. Przedstawiciele urzedéw ocenili
swoj poziom wiedzy na temat Agendy 21 oraz przedstawili stopief jej realizacji.
W wojewddztwie §laskim na pytania zawarte w ankiecie (wystano 184 ankiety)
odpowiedzieli przdstawiciele 81 gmin, z czego Agende 21 realizowato tylko
19 gmin. Gminy nierealizujagce Agendy 21 najczg¢Sciej uzasadnialy to brakiem
informacji, brakiem funduszy oraz brakiem szkolen [Raport o stanie wdroZenia. ..
2000]. Pézniejsze badania wskazuja, zZe sytuacja w tym zakresie powoli si¢ popra-
wia. Badania podejmujace powyzsza tematyke [Zarzgdzanie Srodowiskiem...
2002, Ocena programowania... 2010] zostaly przeprowadzone przez Katedre
Zarzadzania Ochrong Srodowiska Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach.
Wigkszos¢ badanych jednostek wskazalo na posiadanie przez gminy opracowanego
dokumentu z zakresu zrownowazonego rozwoju i strategii rozwoju (odpowiednio
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61% 1 64%) [Lorek i Sobol 2012, s. 151-169]. W badaniach przeprowadzonych
w 2015 r. w ramach badan statutowych Katedry Polityki Spotecznej i Gospodarczej
(sa one przedmiotem ponizszej analizy) posiadanie takiego dokumentu deklaro-
wato 53,3% gmin. O wyniku zdecydowal by¢ moze wyzszy zwrot kwestionariuszy
ankiet (w badaniach z 2010 r. prowadzonych przez Katedre Zarzadzania Ochrong
Srodowiska Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach zwrot wynosit 33,5%,
aw 2015 r. wynosit 64,7%). Jezeli dokument taki powstawat, zwykle jego tworzenie
miato charakter uspoteczniony. Jedynie trzy gminy stwierdzily, ze nie prowadzity
konsultacji spotecznych w tym zakresie. 53% ankietowanych gmin opracowato
réwniez cele zrownowazonego rozwoju. Aby lepiej zobrazowaé sytuacje w zakresie
programowania zréwnowazonego rozwoju, badane gminy zostaly podzielone na
trzy grupy o réznym poziomie zaawansowania. Podziatu dokonano na podstawie
odpowiedzi udzielonych na ponizsze pytania:
1) czy gmina posiada strategie rozwoju?

2) czy gmina deklaruje posiadanie dokumentu z zakresu zréwnowazonego
rozwoju i czy jego tworzenie miato charakter uspoteczniony??

3) czy gmina opracowata cele zréwnowazonego rozwoju?

4) czy gmina prowadzi monitoring postgpéw w zakresie zrownowazonego

rozwoju?

Tabela 1. Ranking gmin pod wzgledem zaawansowania procesu programowania

Zréwnowazonego rozwoju

Grupa I Grupa II Grupa III
Gminy miejskie
Bytom Bieruf Bedzin
Czeladz Bobrowniki Miasteczko Slaskie
Czgstochowa Chorzow Mikotéw
Dabrowa Gérnicza Jastrzebie Zdréj Myszkow
Gliwice Knuréw Porgba
Kalety Ledziny Szczyrk
Katowice Lubliniec Wista
Mystowice Laziska Gorne
Pszéw Orzesze
Racibérz Piekary Slaskie
Radlin Radzionkéw
Ruda Slaska Rybnik
Ryduttowy Tarnowskie Gory
Stawkow Ustron
Tychy Wodzistaw Slqski
Zory Zywiec

2 Nie zawsze gminy posiadajace strategie rozwoju oceniaja ja jako zgodng z zasadami zrow-

nowazonego rozwoju.
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cd. tabeli 1
Grupa [ Grupa II Grupa III
Gminy miejsko-wiejskie
Toszek Czechowice-Dziedzice Blachownia
Czerwionka-Leszczyny Ktobuck
Lazy Koniecpol
Siewierz Pszczyna
Skoczéw Strumien
Sosnicowice
Wilamowice
Gminy wiejskie
Bestwina Buczkowice Czernichéw
Bojszowy Gaszowice Gilowice
Godow Hazlach Goleszow
Gorzyce Istebna Imielin
Lodygowice Kamienica Polska Irzadze
Ornontowice Kozy Janéw
Pawtowice Kroczyce Jasienica
Suszec Krupski Miyn Kfomnice
Wielowies Kruszyna Kobiér
Lubomia Krzyzanowice
Miedzna Leléw
Pilchowice Lipie
Poczesna Lyski
Poragbka Lekawica
Starcza Miedzno
Slemief Mierzecice
Swierklany Nedza
Niegowa
Poraj
Przyrow
Przystajn
Radziechowy-Wieprz
Redziny
Swinna
Wiodowice
Wreczyca Wielka
Zarnowiec

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie wynikéw badan ankietowych.

W grupie I znalazty si¢ samorzady, ktére odpowiedziaty twierdzaco na wszyst-
kie powyzsze pytania. Grupa II obejmuje gminy, ktérych przedstawiciele udzielili
odpowiedzi twierdzacych na niektére z pytan. Grupe 111 tworzg samorzady, ktére
nie udzielily zadnej pozytywnej odpowiedzi, a tym samym nie sg zainteresowane
prowadzeniem polityki opartej na zasadach zréwnowazonego rozwoju. Tabela 1
prezentuje uzyskane wyniki.
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Analizujgc uzyskane wyniki, mozna stwierdzi¢, ze w grupie I (24,8% badanych
gmin), posiadajacej najpelniej opracowana dokumentacje, dominuja najwigksze
samorzady (gminy miejskie) majace najlepszy dostep do zaplecza eksperckiego
(wyzsze uczelnie, instytuty badawcze, np. Instytut Ekologii Terenéw Uprzemysto-
wionych w Katowicach) i dysponujace odpowiednio wyksztalcong kadra urzedni-
czg. Grupa III (37,1%) to za$ przede wszystkim mate gminy wiejskie. Nie wyklucza
to oczywiscie mozliwosci tworzenia odpowiednich dokumentéw strategicznych
przez gminy wiejskie, czego przyktadem jest zaliczenie niektorych z nich do grupy
I. W matej gminie kluczowym czynnikiem decydujagcym o mozliwoSci tworzenia
dokumentéw strategicznych wysokiej jakosci jest zatrudnienie osoby o odpowied-
nich kompetencjach, ktéra bedzie potrafita koordynowaé i poprowadzi¢ prace.

Grupa II (38,1%) jest bardziej zréznicowana. Sg to gminy, ktére maja opra-
cowane pewne elementy programowania zrownowazonego rozwoju przejawiajace
sie posiadaniem dokumentu w tym zakresie lub zainicjowaniem procesu moni-
torowania postepoéw wdrazania zréwnowazonego rozwoju (co ciekawe niektére
samorzady nie posiadaty dokumentéw strategicznych, ale deklarowaty prowadze-
nie monitoringu). Dane zawarte w ankietach tej grupy wskazuja jednak na braki
i niedoskonatosci wystepujace w dokumentacji. Do najwazniejszych probleméw
mozna zaliczy¢:

1) dos¢ czeste identyfikowanie dokumentdw stricte Srodowiskowych (np. pro-
gramu ochrony §rodowiska) jako dokumentéw programujacych zréwnowazony
rozw6j gminy. Podejscie takie jest charakterystyczne dla przyrodocentrycznego
ujmowania zrownowazonego rozwoju, ktére moze byé wtasciwe dla obszarow
cennych przyrodniczo, gdzie cele zwigzane z ochrong Srodowiska bedg uznawane
za priorytet rozwoju. Dla pozostatych obszaréw zalecane jest podejscie szersze,
zaktadajace integracje fadu Srodowiskowego, spotecznego i ekonomicznego. Rza-
dziej taka sytuacja dotyczyta dokumentéw spotecznych (np. strategii rozwigzywa-
nia probleméw spotecznych);

2) brak pewnych grup celéw w triadzie celéw spotecznych, gospodarczych
i Srodowiskowych lub nieprawidtowe formutowanie celéw. Niedoskonatosci w tym
zakresie dotycza przede wszystkim nieréwnowagi w formutowaniu celéw. Naj-
czeSciej spotyka si¢ sytuacje, ze wymienionych jest wiele celow gospodarczych,
kilka celéw spotecznych, brakuje natomiast lub wymienionych jest niewiele celow
Srodowiskowych, ktére dotyczg czesto obszardw obligatoryjnej aktywnoSci gmin,
np. prowadzenia gospodarki odpadami komunalnymi. Innym problemem jest
nieprawidfowe lub zbyt ogélne formutowanie celéw (np. w formie: cel gospodar-
czy — wzrost gospodarczy; cel spoteczny — dobrobyt spofeczny, cel ekologiczny
— ochrona Srodowiska). W niektérych przypadkach na pytanie dotyczace celow
odpowiadaly samorzady, ktére wczeSniej deklarowaty brak dokumentéw zwigza-
nych ze zréwnowazonym rozwojem;
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3) braki dotyczace monitoringu. Monitoring postepow w zakresie zrownowa-
zonego rozwoju prowadzito 32,4% ogétu badanych jednostek (podobne wyniki
na poziomie 36% uzyskano w badaniach prowadzonych w 2010 r. przez Katedre
Zarzadzania Ochrong Srodowiska). Uzyskane wyniki wskazuja zatem na brak
poprawy sytuacji, jeSli chodzi o monitoring, co jest powszechnym problemem
wystepujacym w polskich gminach. Monitorowanie oznacza przede wszystkim
obserwacj¢ zmian w wielu wzajemnie ze sobg powigzanych sferach funkcjono-
wania danego obszaru (ekonomicznej, spotecznej, ekologicznej itp.). Niemoz-
no$¢ mierzenia i monitorowania wszystkiego i zwigzane z tym koszty narzucajg
konieczno$¢ stosowania specjalnie do tego celu opracowanej listy wskaznikow,
jakimi zamierzamy postugiwac si¢ przy ocenie postgpow w realizacji idei zréwno-
wazonego rozwoju. Powinny by¢ one okre§lone na etapie opracowania programu
zréwnowazonego rozwoju, a nie na etapie jego wdrazania. Pozwalajg one odpo-
wiedzie¢ na pytanie: jaki jest stan i jak mierzy¢ postep oraz efekty zréwnowazo-
nego rozwoju. Zasadniczym zadaniem wskazZnikdw jest wymierne zobrazowanie
stopnia realizacji zasad i celéw przyjmowanych w programie rozwoju zréwnowa-
zonego. Bez prawidtowego okreSlenia listy wskaznikéw i ich monitorowania nie
jest mozliwe okreSlenie postgpdw realizacji programu i wyznaczenie obszaréw
problemowych, a co za tym idzie — nie jest mozliwa korekta realizowanej polityki.

Kolejne kwestie poruszone w badaniu ankietowym dotyczyty barier oraz
korzysci z wdrazania zréwnowazonego rozwoju w gminie. Badane samorzady
uznaty za najwazniejsze przeszkody we wdrazaniu zréwnowazonego rozwoju:

1) ograniczone Srodki wiasne gminy, ktére moga by¢ przeznaczane na cele
zwigzane z ochrong Srodowiska i zrownowazonym rozwojem. Wskazali tak przed-
stawiciele 88% gmin w wojewddztwie §laskim. Bariera ta byta réwniez wymie-
niana jako najistotniejsza we wszystkich poprzednich edycjach badafi dotyczacych
wdrazania zréwnowazonego rozwoju na poziomie lokalnym, nie zmienity tego
przystapienie Polski do Unii Europejskiej i dostep do funduszy unijnych;

2) ograniczenia spoteczne zwigzane z ugruntowanymi nawykami i zachowa-
niami mieszkancéw (np. spalanie odpadéw w piecach) zaznaczone przez przed-
stawicieli 79% samorzadéw. JednoczeSnie nalezy zauwazy¢, ze wiele samorzadéw
nie wykorzystuje dostatecznie instrumentéw zwigzanych z edukacja ekologiczng.
Kampanie edukacyjno-informacyjne sa prowadzone w wigkszoS$ci badanych gmin
(ok. 74%), lecz najczesciej ograniczaja si¢ do minimum przewidzianego ustawowo,
np. obowigzkowej kampanii edukacyjno-informacyjnej prowadzonej przed wpro-
wadzeniem nowego systemu gospodarki odpadami komunalnymi (wymienionej
przez wigkszos$¢ przedstawicieli samorzadéw). Druga formg aktywnoS$ci eduka-
cyjnej wymieniang przez respondentéw jest edukacja ekologiczna w przedszko-
lach i szkotach. Pozostate formy edukacji ekologicznej mieszkancéw przyjmuja
takie formy, jak: konkursy ekologiczne, wydawanie broszur informacyjnych oraz
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zamieszczanie informacji o tematyce Srodowiskowej w internecie i lokalnych
gazetach, warsztaty, spotkania i konsultacje z udziatem spotecznosci lokalnych;

3) ograniczenia prawne i instytucjonalne, z ktérych za najwazniejsze uznano
niespdjnos¢ i niejasnoS¢ przepiséw (wskazana przez przedstawicieli 70% gmin),
nastepnie nadmierng biurokracj¢ i skomplikowane procedury administracyjne
w ochronie Srodowiska (66%) oraz czg¢ste zmiany przepiséw (60%).

Za najmniej wazng przeszkode ankietowani uznali brak wyksztatconej kadry
w zakresie ochrony §rodowiska i zrdwnowazonego rozwoju (9%). Pozostate
bariery w podziale na pie¢ grup oraz uszeregowane wedlug liczby wskazan
wymieniono w tabeli 2.

Przedstawicieli gmin zapytano réwniez o najwazniejsze korzySci wynikajace
z wdrazania polityki opartej na zasadach zréwnowazonego rozwoju. W zakresie
korzySci ekonomicznych za najwazniejsze uznano: rozwoj gospodarczy gminy
(64% wskazan), pozyskanie srodkéw finansowych z funduszy UE (62% wskazaf)
oraz poprawe atrakcyjnoSci inwestycyjnej gminy (59% wskazafl). Za najmniej
istotne ankietowani uznali: ograniczenie bezrobocia i tworzenie nowych miejsc
pracy oraz zwigkszenie innowacyjnosci w gminie (po 32% wskazan), nastgpnie
zwigkszenie przedsigbiorczoSci (33% wskazaf). Sposrdd korzySci spotecznych
za najbardziej istotne uznano: poprawe jakoSci i warunkéw zycia mieszkaficow
(83% wskazan), poprawe SwiadomoSci ekologicznej mieszkancow (63% wska-
zan), zwiekszenie dostepnoSci i jakoSci ustug w sferze kultury, sportu i rekreaciji,
ochrony zdrowia (52% wskazafl). Za mniej wazng kwesti¢ uznano integracje
wspoélnot lokalnych (23% wskazan). Najistotniejsze korzysci Srodowiskowe
dotycza: poprawy czystoSci i jakoSci powietrza (72% wskazan), poprawy stanu
Srodowiska naturalnego (65% wskazafi) oraz utrzymania terenow zielonych (55%
wskazan). Mniej istotne czynniki to wedtug ankietowanych: ochrona dziedzic-
twa przyrodniczego (25% wskazaf), rekultywacja i zagospodarowanie terenéw
poprzemystowych (33% wskazan) oraz zrownowazone wykorzystanie zasobow
wodnych i energii oraz osiagniecie europejskich standardéw w zakresie ochrony
Srodowiska (po 36% wskazaf).

Analizujac wyniki uzyskane w dtugim okresie, mozna wskaza¢ pewne pro-
blemy, ktére nie sg eliminowane od wielu lat. Obok kwestii wspomnianych powy-
zej jednym z najwazniejszych probleméw jest brak koordynacji réznych aspek-
téw polityki zrownowazonego rozwoju. Wpltyw na taki stan rzeczy ma fakt, ze
w badanych samorzadach bardzo rzadko jest jednostka lub osoba (w mniejszych
samorzadach, w ktorych nie jest uzasadnione istnienie oddzielnego wydziatu)
odpowiedzialna za dziatania podejmowane w r6znych obszarach aktywnoSci
gmin i je koordynujaca. Wyspecjalizowany wydzial zajmujacy sie stricte kwe-
stiami zréwnowazonego rozwoju istnieje tylko w gminie Wielowie§, natomiast
az w 61 badanych jednostkach (51,3%) nie ma zadnej jednostki lub osoby odpo-
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Tabela 2 . Bariery zréwnowazonego rozwoju gmin wojewddztwa §laskiego
wedtug respondentéw (% waznych odpowiedzi)

Bariery zréwnowazonego rozwoju % wskazafi
Bariery prawne i polityczne
Niespdjnos¢ i niejasnos$¢ przepiséw 70
Czeste zmiany przepiséw 60
Luki prawne 39
Bariery instytucjonalne i organizacyjne
Nadmierna biurokracja i skomplikowane procedury administracyjne w ochronie 66
Srodowiska
Przewlekto$¢ procedur administracyjnych 57
Spory kompetencyjne z innymi instytucjami i administracjg rzadowa 26
Brak checi wspétpracy pomiedzy réznymi instytucjami i jednostkami samorzadu 22
oraz administracja rzagdowa
Brak wyksztatconej kadry w zakresie ochrony Srodowiska i zréwnowazonego rozwoju 9
Bariery finansowe i ekonomiczne
Ograniczone Srodki wlasne gminy, ktére moga by¢ przeznaczane na cele zwigzane 88
z ochrong Srodowiska i zréwnowazonym rozwojem
Skomplikowane procedury uzyskiwania i rozliczania srodkéw finansowych 58
z funduszy UE
Brak inwestor6w zewnetrznych 35
Niska innowacyjnoS¢ lokalnego przemystu 19
Brak zaktadéw pracy 19
Niski poziom przedsigbiorczosci 14
Wysokie bezrobocie 13
Bariery spoteczne
Ugruntowane nawyki i zachowania mieszkanc6éw (np. spalanie odpadéw w piecach) 79
Niska sktonno$§¢ do ponoszenia obcigzen zwigzanych z ochrong Srodowiska 57
przez mieszkaficéw (np. unikanie optat za wywo6z odpadéw)
Niski poziom wiedzy i §$wiadomosci ekologicznej spoteczenstwa 44
Brak akceptacji spotecznej dla takich inwestycji, jak: spalarnie odpadéw, kompo- 44

stownie, farmy wiatrowe, elektrownie wodne, biogazownie, wytwornie biopaliw itp.
(syndrom NIMBY)

Zjawisko ubdstwa i wykluczenia z korzystania z niektérych ustug Srodowiskowych 17
(np. dostawy wody) ze wzgledu na ograniczenia finansowe mieszkancéw

Bariery techniczne

Problemy wtasnoSciowe uniemozliwiajace lokalizacje inwestycji 43
Problemy z lokalizacja inwestycji powstajacych w sferze ustug ekologicznych 39
(brak odpowiednich terenéw)

Rozproszona zabudowa pociggajaca za soba wysokie koszty inwestycji 39
Problemy techniczne zwigzane z charakterystyka terenu (np. uksztattowaniem 26

terenu, stosunkami wodnymi)

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie wynikéw badan ankietowych.
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wiedzialnej za kwestie zrownowazonego rozwoju. Przedstawiciele pozostatych
samorzaddéw najczesSciej wskazywali trzy grupy jednostek lub os6b zajmujacych
sie kwestiami zréwnowazonego rozwoju:

1) wydziaty (osoby) zajmujace si¢ planowaniem rozwoju, promocja i pozyska-
niem funduszy UE (21 gmin, tj. 17,7%);

2) wydziaty (osoby) zajmujace si¢ ochrong Srodowiska i aspektami technicz-
nymi (14 gmin, tj. 11,8%). Wskazuje to na waskie, przyrodocentryczne rozumienie
zréwnowazonego rozwoju. W grupie tej dominujg gminy wiejskie;

3) wszystkie wydzialy wedtug kompetencji (12 gmin, tj. 10,1%).

Prowadzenie skoordynowanej i wieloaspektowej polityki pozwala na optyma-
lizacje dziatan i uniknigcie zbednych kosztow. Czesto dziatania uznawane przez
samorzady za mato istotne i finansowane w ostatniej kolejnoSci moga przynie$é
wymierne korzysci. Dobrym przyktadem jest ochrona i utrzymywanie tzw. ustug
ekosystemow bezpoSrednio na obszarach miejskich i je otaczajacych. Kondycja
miast zalezy w duzej mierze od zdrowego Srodowiska przyrodniczego. Zdrowe
ekosystemy stanowig podstawe zréwnowazonego rozwoju miast, poniewaz pozy-
tywnie oddziatuja na dobrobyt cztowieka i dziatalno§¢ gospodarcza. Z punktu
widzenia zachowania ustug ekosysteméw w miastach za kluczowe mozna uznaé
nastepujace priorytety [Szczepanowska 2012, s. 25—49]:

1) ochrone miast przed zanieczyszczeniami i degradacja waloréw Srodowiska,
w tym zasobéw wodnych;

2) maksymalizacjg iloSci roSlinnoSci, co wigze si¢ zaréwno z zachowaniem
istniejacych terendéw zieleni, jak i z powigkszeniem areatu terenéw zieleni
i powierzchni laséw, majacych istotny wptyw na czysto$¢ powietrza i stabilizacje
klimatu lokalnego;

3) gospodarowanie zasobami naturalnymi z zastosowaniem zasad restytucji
przyrodniczej przy starannym rozwazaniu korzysci z ich eksploatacji, ocenianiu
stopnia zuzycia tych zasobéw i mozliwosci ich odtworzenia.

Wtadze miejskie, chcac kierowad sie zasadami zréwnowazonego rozwoju
obszaréw miejskich, powinny braé pod uwage takie kierunki dziatan, jak:

1) ochrona obszaréw cennych przyrodniczo znajdujacych si¢ wokdt zwartego
obszaru miejskiego. Szczegdlnie istotne jest wtasciwe planowanie przestrzenne
i niezabudowywanie obszaréw mogacych petnic istotne funkcje, np. lasy mogg by¢
tafiszg alternatywg dla kosztownych urzadzen oczyszczajacych wode, utrzymanie
mokradet i terenéw zalewowych w niezmienionym stanie moze by¢ bardziej eko-
nomiczne niz budowa umocnien przeciwpowodziowych;

2) zagospodarowanie wod opadowych w miejscu wystapienia opadu, wdrazanie
zdecentralizowanych systeméw zagospodarowania wod deszczowych i roztopo-
wych opartych na miejscowej retencji, infiltracji, oczyszczaniu oraz ponownym
wykorzystaniu wod opadowych; szersze wykorzystanie tzw. zielonej infrastruktury;
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3) ochrona zieleni miejskiej, ktdra jest istotnym czynnikiem wptywajacym na
jako$¢ zycia mieszkancow. Istnienie obszaréw zielonych ma takze wptyw na ceny
na rynku nieruchomosci i atrakcyjno$¢ miasta dla nowych mieszkaficow. Degrada-
cja terenéw zielonych w mieScie wigze si¢ z pogarszaniem si¢ jakoSci powietrza,
a wraz z tym réwniez jakoSci zycia. Ograniczane sg mozliwoSci rekreacji i efek-
tywnej regeneracji organizmu ludzkiego. Jak pokazuja badania, parki miejskie maja
zdolno$¢ neutralizowania ponad 85% zanieczyszczeh powietrza trafiajacych na ich
obszar (w przypadku drzew przydroznych jest to 70%) [Bernatzky 1983, s. 59-76].
Udziat powierzchni pokrytej koronami drzew wptywa wyraZnie na Srednig tempe-
raturg powierzchniowg terenu. Wedtug badan E.G. McPhersona i in. [1997, s. 49-61]
drzewa w Chicago usuwajg ok. 5500 ton zanieczyszczeh powietrza, a wartos¢ tej
ustugi jest szacowana na ponad 9 mln dolaréw rocznie. Innym przyktadem mogg
by¢ polskie szacunki poczynione dla mocno zurbanizowanego fragmentu Pragi-
-Pétnoc (dzielnicy prawobrzeznej Warszawy). Wedtug przedstawionych obliczen,
ktére mozna uzna¢ za wiarygodne, stwierdzono, ze warto$§¢ 308 drzew przyulicz-
nych wycenionych na obszarze poligonu badawczego wyniosta 2 668 460 zi, przy
Sredniej wartosci jednego drzewa wynoszacej 86603 zt [Szczepanowska 2014].

Niestety wiekszoS¢ tego typu dziatah wcigz jest rzadko podejmowana przez
badane samorzady. Przyktadowo wycena wartoSci ustug ekosysteméw jest pro-
wadzona przez trzy gminy (co paradoksalnie jest wynikiem bardzo dobrym,
poniewaz jest to skomplikowane), zmniejszenie zagrozen zwigzanych z wodami
opadowymi (np. rozszczelnianie powierzchni miast) deklaruje 13 gmin, ochrong
lub powigkszanie obszaréw zielonych — 19 gmin, a promowanie rozwoju rodza-
jow dziatalnosci gospodarczej przyjaznych Srodowisku — 11 gmin. Za pozytywne
nalezy uzna¢ to, ze istniejg samorzady zainteresowane realizacja powyzszych
dziatafi wychodzacych poza katalog zadan wlasnych gminy. Jest to takze istotna
poprawa w stosunku do badafi prowadzonych w latach wczes$niejszych. Badane
gminy wykazaty natomiast duzo wigksza aktywnoS¢ w dziataniach zwigzanych
z promowaniem postaw proekologicznych (79 gmin, tj. 66,4%), zmiang sposobu
ogrzewania na proekologiczny oraz termomodernizacjg (projekty takie realizuje
76 gmin, tj. 63,9%) czy tez poprawa efektywnoSci energetycznej (52 gminy,
tj. 43,7%), co mozna wigzaé z podstawowym problemem ekologicznym wska-
zywanym przez respondentdw, jakim jest niska emisja z doméw mieszkalnych
i zwigzany z nig zty stan powietrza.

4. Zakonczenie

Skuteczne wdrazanie polityki zréwnowazonego rozwoju wymaga wielu dzia-
fan w kazdej niemal sferze aktywnoSci panstwa, gospodarki i spoteczefistwa.
Reformy ustrojowe w Polsce w ciggu ostatnich kilku lat oraz zasady zréwno-
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wazonego rozwoju zwigkszyly w istotnym stopniu role wiadz lokalnych. Po
1990 r. sg one prawdziwymi gospodarzami lokalnej spotecznosci i Srodowiska.
Samorzady gminne prowadza gospodarke terenami i zapewniajg tad przestrzenny,
odpowiadajg za infrastruktur¢ oraz wiele ustug niezbednych do harmonijnego
funkcjonowania spotecznoSci. W okresie transformacji pojawily si¢ réwniez
przepisy prawne zobowigzujace wtadze lokalne do opracowania r6znego rodzaju
dokumentéw planistycznych, sporzadzanych przez wtadze z wtasnej inicjatywy
lub obowigzkowo, wyznaczajacych kierunki rozwoju spotecznosci lokalne;j.
Program zréwnowazonego rozwoju ma prowadzi¢ do realizacji spolecznie poza-
danych celéw, takich jak: wzrost realnego dochodu, poprawa stanu zdrowotnego
i poziomu wyksztatcenia, uczciwy dostep do zasobéw Srodowiska przyrodniczego.
Przeprowadzona ocena stanu zaawansowania wdrazania polityki zréwnowazo-
nego rozwoju w wojewddztwie §laskim wskazuje na duze rozbiezno$ci pomie-
dzy poszczegdlnymi samorzadami gminnymi. Podczas gdy niektére samorzady
maja wieloletnie tradycje w zakresie wdrazania idei zréwnowazonego rozwoju,
a procesy programowania rozwoju opartego na jego zasadach sg w nich mocno
zaawansowane, inne wykazuja brak zainteresowania i wiedzy w tym zakresie.
Do gtéwnych probleméw wplywajacych na maly stopiefi zaawansowania procesu
wdrazania polityki zréwnowazonego rozwoju w samorzadach terytorialnych woje-
wddztwa §laskiego naleza:

— brak koordynacji r6znych aspektéw polityki zréwnowazonego rozwoju;
niewatpliwie wptyw na to ma fakt, ze bardzo rzadko istnieje jednostka Iub osoba
odpowiedzialna za dziatania podejmowane w réznych obszarach aktywnoSci gmin
i je koordynujaca;

— niedostrzeganie problemu braku dokumentu strategicznego z zakresu zréw-
nowazonego rozwoju przez wtadze i spotecznoSci lokalne, a takze brak jasnej
1 kompleksowej metodyki ich opracowania;

— niedostateczna wiedza na temat idei zréwnowazonego rozwoju i jego zasad,

— brak Srodkéw finansowych na realizacj¢ programéw zréwnowazonego
rozZwoju;

— brak monitorowania postgpéw wdrazania zrownowazonego rozwoju, ktdry
jest dynamicznym procesem zmian, co uniemozliwia optymalizacj¢ i korekte
prowadzonej polityki.

Pomimo wspomnianych powyzej probleméw nie mozna méwié o fiasku
polityki opartej na zasadach zréwnowazonego rozwoju. Polskie samorzady
podejmuja wiele dziatafi w tym zakresie, a czynniki Srodowiskowe i spoleczne
sg coraz czeéciej uznawane przez lokalnych politykow za aspekty réwnie istotne
jak rozwdj gospodarczy. Reasumujac, mozna stwierdzic, ze istnieje postep we
wprowadzaniu zasad zréwnowazonego rozwoju do polityki lokalnej, lecz jest
on bardzo wolny. Pierwsze badania przeprowadzane w gminach na poczatku
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transformacji systemowej wskazywaly na ok. 5-procentowy udzial samorzadéw
probujacych wdrazaé polityke zrownowazonego rozwoju w gminie. Obecnie
wigkszoS¢ politykéw lokalnych i kadry urzedniczej rozumie termin ,,zréwnowa-

zony rozwdj”, a ok. 25% badanych gmin ma opracowane podstawowe dokumenty

w tym zakresie.
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The Sustainable Development Policy of Silesian Municipalities
(Abstract)

After addressing more immediate problems following the self-governance regained
in the 1990s after system transformation, local governments in Silesia began to feel the
need to map out a comprehensive development strategy. One possibility for constructing
a modern development strategy is to implement the concept of sustainable development.
Practical implementation of policies based on the principles of sustainable development
first requires local authorities to have the “political will” to implement solutions in
accordance with this concept. The research done for this article was intended to help
assess the progress municipalities in Silesia have made in implementing sustainable
development policies. The basic research method used for the article was analysis
of the data contained in the questionnaire “The policy of sustainable development”.
The questionnaire was carried out by the Department of Social and Economic Policy
at the University of Economics in Katowice in 2015. The results of the survey are
complemented by an analysis of previously conducted surveys. Based on the studies,
it can be concluded that progress has been made, if very slowly, in implementing the
principles of sustainable development in local politics. The first studies, which were done
in municipalities at the beginning of Poland’s post-communism transformation, point to
approx. 5% of local governments trying to implement a policy of sustainable development
in their communities. The share has risen to approximately 25% of the municipalities
surveyed.

Keywords: sustainable development, policy, municipalities, Silesian voivodeship.
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Ustugi publiczne w polityce
Zrownowazonego rozwoju
gmin — wybrane problemy

Streszczenie

Celem opracowania jest identyfikacja podstawowych barier i korzysci zréwnowa-
zonego rozwoju gmin z punktu widzenia wladz oraz wskazanie gtéwnych kierunkéw
i obszaréw dziatah wladzy publicznej w zakresie technicznych i Srodowiskowych ustug
publicznych. W artykule oméwiono wyniki badah empirycznych przeprowadzonych
w 2015 r. wlréd gmin wojewddztwa wielkopolskiego, Slaskiego i podlaskiego. Podsta-
wowym wnioskiem, jaki nasuwa si¢ po przeprowadzonej analizie, jest stwierdzenie,
ze skuteczna realizacja polityki opartej na zasadach zréwnowazonego rozwoju zalezy
w duzej mierze od §wiadomosci i zaangazowania wtadz lokalnych. W wielu gminach nie
ma réwnowagi migdzy fadem gospodarczym, spotecznym i Srodowiskowym, a dziatania
majace na celu poprawe jakoSci zycia mieszkaficow i programowanie zréwnowazonego
rozwoju czesto pozostaja w sferze deklaracji.

Stowa kluczowe: zréwnowazony rozwdj, ustugi publiczne, gminy, Polska.
Klasyfikacja JEL: Q53, Q56, Q58.

1. Wprowadzenie

Proces rozwoju polega w giéwnej mierze na poprawie istniejacych lub
tworzeniu nowych waloréw uzytkowych jednostki terytorialnej, mozliwoSci
rozwoju gospodarki i wzrostu korzysci zewngtrznych dla podmiotéw gospodar-
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czych oraz waloréw lokalnego i regionalnego ekosystemu i tadu przestrzennego.
Zréwnowazony rozwdj traktuje gospodarke, Srodowisko i spoteczefistwo jako
zintegrowany kompleks [Fiedor i Jonczy 2009, s. 41-42], w ktérym nadrzedny
cel poprawy jakoSci zycia bedzie realizowany dzigki zréznicowanym dzialta-
niom na szczeblu lokalnym i regionalnym z zachowaniem wtaSciwych proporcji
w wymiarze gospodarczym, Srodowiskowo-przestrzennym i spotecznym, w tym
instytucjonalno-politycznym [Borys 2011]. Jednoczes$nie zréwnowazony rozwdj
jest zjawiskiem dtugotrwatym i ztozonym, ktére obejmuje kwestie spoteczno-
-gospodarcze, zrownowazong konsumpcje i produkcje, wigczenie spoleczne,
zmiany demograficzne, zdrowie publiczne, zmiany klimatu i gospodarowanie
energig, zrbwnowazony transport, zasoby naturalne, dobre rzadzenie i globalne
partnerstwo. W dobie wzrostu udziatu sektora ustug jako dominujacego rodzaju
dziafalnoS$ci gospodarczej zwigksza si¢ rowniez rozmiar oraz réznorodnos¢ ustug
o charakterze ogélnodostepnym i zarazem odgrywajacych szczegdlng rolg w funk-
cjonowaniu spoteczefistwa danego pafistwa jako caloSci. Stad realizacja ustug
publicznych jest uznawana za jeden z gtéwnych powodéw powotywania samo-
rzadu lokalnego, rozumianego jako wspdlnota mieszkancéw na danym obszarze,
a nie tylko jako wiadza lokalna. Ustugi publiczne w znacznym stopniu wptywaja
na jako$¢ zycia mieszkancow i na warunki inwestowania, a w efekcie na rozwdgj
gospodarczy. Ponadto sg one jednym z kluczowych czynnikéw, od ktérych zalezy
rozwdj lokalny, przyczyniajac si¢ do wzrostu satysfakcji jego obywateli.

W literaturze przedmiotu znalezé mozna rézne poglady na temat ustug
publicznych oraz ich liczne klasyfikacje (np. [Stiglitz 2004, Flejtarski i in. 2012,
Kozuch i Kozuch 2011, Szarfenberg 2009]). We wszystkich ujgciach definicyjnych
podkresla sig, ze ustugi publiczne nalezy traktowac jako dobra materialne i niema-
terialne, Swiadczone w szeroko pojetym interesie publicznym. Odpowiedzialnos¢
za zapewnienie dostgpu do nich i odpowiedni ich poziom spoczywa na wtadzy
publicznej. Ponadto niemozliwe jest wykluczenie kogokolwiek z korzystania
z nich. Ustugi publiczne moga by¢ §wiadczone przez administracje publiczng
bezpoSrednio ludno$ci w ramach sektora publicznego lub przez podmioty
prywatne zapewniajagce dang ustuge. Samorzad terytorialny powinien jednak
tworzy¢ warunki do zwiekszenia udziatu sektora prywatnego i pozarzadowego
w dostarczaniu ustug publicznych, a jednocze$nie zwigksza¢ wtasng aktywnoS§é
w monitorowaniu poziomu dostepnosci i efektywnosci §wiadczenia tychze ustug.

Podstawowy katalog ustug publicznych zaproponowat W. Wankowicz. Podzielit
je na trzy kategorie [2004, s. 8]:

1) ustugi o charakterze administracyjnym, zwigzane bezpoSrednio z realizacjg
czynnosci administracyjnych, w tym z wydawaniem decyzji administracyjnych.
Tego typu ustugi realizowane sag w urzedach administracji samorzadowej petnia-
cych réwnocze$nie funkcje organizatora i realizatora ustug. Standardy realizacji
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tego rodzaju ustug zwigzane s przede wszystkim z poziomem kultury obstugi
klientéow w danym urzedzie oraz wiedzg i kompetencjami pracownikéw samorzga-
dowych;

2) ustugi o charakterze spotecznym, ukierunkowane na rozwdj spoteczefi-
stwa i zaspokojenie potrzeb spolecznych, takich jak: edukacja, kultura, ochrona
zdrowia, pomoc spofeczna itp., wykonywane s3 zwykle przez samorzadowe
jednostki organizacyjne lub jednostki posiadajace osobowos¢ prawng, dla ktérych
organem zatozycielskim jest jednostka samorzadu terytorialnego. Gtéwnym
wyzwaniem dla tej kategorii ustug jest racjonalno$¢ ekonomiczna oraz utrzymanie
wiladciwego standardu Swiadczonych ustug, zwlaszcza w przypadku kiedy jest on
wyznaczany odrgbnymi regulacjami prawnymi;

3) ustugi o charakterze technicznym (komunalne), zwigzane z realizacjg zadan
publicznych w takich obszarach, jak: dostarczanie wody, odprowadzanie i oczysz-
czanie §ciekow, dostarczanie energii cieplnej, elektrycznej i gazu, zagospodaro-
wanie 1 sktadowanie odpadéw, ustugi komunikacyjne, utrzymanie i modernizacja
drég. Swiadczenie tego typu ustug moze odbywaé sie za posrednictwem jednostek
podlegtych samorzadowi, spéiek o kapitale mieszanym lub tez przedsigbiorstw
prywatnych.

Ustugi publiczne, w tym gtéwnie ich dostgpnos¢ i jako§¢ (szczegdlnie tych
spotecznych i technicznych), przektadajq si¢ bezposrednio na jako$¢ zycia spotecz-
nosci lokalnej. Aspekty te wptywaja takze na ksztattowanie i ocene polityki
rozwoju, ustugi publiczne mogg by¢ bowiem czynnikiem, ale tez barierg procesow
rozwojowych. Jak pokazuja badania empiryczne, réznice w rozwoju regionalnym
w tych sferach sa wcigz bardzo duze. Stad tez wojewddztwa silnie rozwinigte pod
wzgledem gospodarczym i spotecznym powinny zwigcksza¢ inwestycje w ochrong
Srodowiska przyrodniczego, natomiast regiony o wysokiej jakosci Srodowiska
powinny wykorzystaé¢ swoj potencjat endogeniczny do zdynamizowania rozwoju
gospodarczego i powiekszenia kapitatu ludzkiego w ramach tzw. zielonej gospo-
darki, kreujac innowacje Srodowiskowe, inwestujac w branze wspierajace ochrong
Srodowiska i tworzace tzw. zielone miejsca pracy [Perto 2013, s. 207].

Celem niniejszego opracowania jest wskazanie giéwnych kierunkow
i obszaréw dziataf wiadzy publicznej w zakresie technicznych i Srodowiskowych
ustug publicznych oraz identyfikacja podstawowych barier i korzySci zrownowa-
zonego rozwoju gmin z punktu widzenia wtadz. Ponadto w artykule starano si¢
zaprezentowa¢ podstawowe Zrddta finansowania realizowanych w gminach przed-
siewzig¢ inwestycyjnych z zakresu analizowanych ustug publicznych. W artykule
zostang omowione wyniki badafn empirycznych pracownikéw Katedry Polityki
Spotecznej i Gospodarczej Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach prze-
prowadzonych w 2015 r., a dotyczacych polityki zréwnowazonego rozwoju na
szczeblu krajowym, regionalnym i lokalnym. Badania ankietowe przeprowadzone
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zostaty wsrdd przedstawicieli gmin wojewddztwa §laskiego, podlaskiego oraz
wielkopolskiego. Ankiety zostaly skierowane do wszystkich gmin wymienionych
wojewddztw, ogétem uzyskano zwrot 261 ankiet (50,2%). Najwyzszy zwrot ankiet
uzyskano z wojewddztwa §laskiego — 65% ogétu gmin wojewddztwa, nastgpnie
z wojewddztwa wielkopolskiego — 48%, i podlaskiego — 38%. Obszar badan
zostat starannie wybrany z uwagi na zréznicowanie wojewddztw pod wzgledem
uwarunkowan Srodowiskowo-przyrodniczych i zasobowych, charakteru i funkcji
regionéw, a takze wyposazenia analizowanych wojewdédztw w infrastrukture
techniczng i spoteczna. Wszystkie te czynniki istotnie wptywaja na sposoby
i kierunki prowadzenia polityki lokalnej, a potozenie geograficzne wojewddztw
reprezentujacych Polske wschodnig, zachodnig i potudniowg czyni badania repre-
zentatywnymi.

2. Gléwne kierunki polityki zréwnowazonego rozwoju
w badanych gminach

Transformacja systemowa, konstytuujac zasadnicze zmiany w uktadach zalez-
nosci, wprowadzajac zasad¢ decentralizacji, pomocniczoSci i dialogu spotecz-
nego. zmienita zakres obowigzkéw i funkceji pelnionych przez wladze samo-
rzadowe. Konsekwencja tego jest rozszerzenie zadaf publicznych samorzadow
terytorialnych, a przede wszystkim gmin, ktdre staty si¢ waznymi podmiotami
zarzadzania gospodarka lokalng. W wielu dziedzinach rynek jako mechanizm
alokacji zasobéw okazuje si¢ utomny i dlatego pojawia si¢ konieczno$§¢ stymu-
lowania rozwoju przez wtadze samorzgdowe. Polityka rozwojowa jest procesem
zlozonym i dtugofalowym, uwarunkowanym wieloma czynnikami, na ktére
podmiot polityki ma ograniczone mozliwoSci oddziatywania. Stad tez lokalna
gospodarka musi by¢ analizowana, rozumiana i wspierana w spos6b uwzglednia-
jacy specyficzne miejscowe warunki. Rozwdj gospodarczy na szczeblu lokalnym
oznacza przyrost Srodkow i mozliwosci, ktére pozwalaja lokalnej wtadzy i miesz-
kaficom lepiej zaspokajaé wigksza liczbe potrzeb na wyzszym poziomie. Nie jest
on jednak wolny od zagrozen. Moze spowodowaé wzrost zanieczyszczen albo
zmieni¢ sposéb zycia, ktéry dotychczas byt ceniony przez mieszkancéw. Moze
tez wptyna¢ ujemnie na dotychczasowe obszary gospodarowania. Ponadto gminy
nie rozwijaja si¢ rownomiernie. Powodem moze by¢ niejednakowa dostgpno$¢ do
czynnikéw produkcji badz rézna ich jako$¢. Poza tym istotne znaczenie ma takze
potencjal tkwigcy w ludziach, ich aktywno$¢, przedsigbiorczo$¢ i kreatywnoScé.
Stad dziatania administracji publicznej w zakresie rozwoju gospodarczego
powinny skupiac si¢ na rozwigzywaniu probleméw oraz wykorzystywaniu
mozliwoSci.
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Prowadzenie skutecznej zrownowazonej polityki lokalnej wymaga zatem od
wiadz publicznych identyfikacji podstawowych potrzeb i probleméw, ktdre wyste-
puja w Srodowisku gminnym. W przeprowadzonych badaniach respondenci wska-
zali podstawowe problemy Srodowiskowe wystepujace na terenie gminy i okreSlali
stopiefi ich natezenia (zob. tabela 1). Badane wojewddztwa i znajdujace si¢ na ich
terenie gminy zasadniczo rdznig si¢ miedzy sobg pod wzgledem uwarunkowan
Srodowiskowo-przyrodniczych i zasobowych.

Wojewddztwo wielkopolskie charakteryzuje si¢ duzym potencjatem przy-
rodniczym i mozliwo$ciami rozwoju sektora turystyki wiejskiej i agroturystyki.
Pomimo zfego stanu infrastruktury komunikacyjnej na peryferiach i zréznicowa-
nego poziomu rozwoju w poszczegolnych subregionach wojewddztwo jest jednym
z najlepiej rozwinigtych gospodarczo wojewddztw w Polsce. Charakteryzuje si¢
wysokg koncentracja zaangazowanego kapitatu zagranicznego w regionie oraz
wysokimi nakfadami inwestycyjnymi na jednego mieszkanca. To jednak region
przede wszystkim rolniczy o klimacie stepowym, powodujacym przy braku
wystepowania opadéw deficyt wod gruntowych. Wojewddztwo to posiada zrdzni-
cowane predyspozycje do wykorzystania odnawialnych Zrddet energii, szczegdlnie
energetyki wiatrowej [Wielkopolska... 2012].

Wojewddztwo §laskie jest obszarem o silnej presji antropogenicznej, tj. silnie
zurbanizowanym i uprzemystowionym. Do gtéwnych probleméw Srodowisko-
wych regionu nalezy zaliczy¢: zta jako$¢ powietrza, niedostateczng jako$§¢ wod
powierzchniowych i podziemnych, zanieczyszczenie gleb, uciazliwos$¢ hatasu
komunikacyjnego oraz nieuporzadkowanie gospodarki odpadami. Ponadto ze
wzgledu na istniejgce uwarunkowania zasobowe region §laski jest historycznie
zwigzany z gérnictwem wegla kamiennego i rozwojem innych rodzajow przemystu
cigzkiego. Rozwdj przemystu oraz jego pdzniejsza restrukturyzacja na terenie
wojewddztwa przyczynity si¢ do powstania znacznej iloSci terenéw poprzemysto-
wych, ktérych rewitalizacja jest jednym z najtrudniejszych probleméw zaréwno
Srodowiskowych, jak i ekonomicznych regionu [Strategia rozwoju wojewodztwa
Slgskiego... 2013]. Wreszcie wojewddztwo podlaskie, kojarzone z czystym
Srodowiskiem, jest obszarem z duzym udziatem terendw cennych przyrodniczo.
W wojewddztwie wspotwystepuje wysoka bioréznorodnos¢ z bardzo niskg emisja
zanieczyszczefl, co daje mozliwo$¢ §wiadczenia ustug ekologicznych, w tym poza-
produkcyjnych, oraz rozwoju rolnictwa ekologicznego. Mankamentem regionu jest
nieefektywna i przestarzata gospodarka odpadami oraz nieprawidfowa gospodarka
Sciekowa [Strategia rozwoju wojewddztwa podlaskiego... 2013].

Jak wynika z badan, wspélne obszary newralgiczne dla wszystkich badanych
wojewddztw obejmowaly przede wszystkim ochrone powietrza (ponad 54%
respondentéw wskazalo na czegste wystepowanie problemu niskiej emisji na
terenie gminy), gospodarke odpadami (prawie 86% przedstawicieli gmin wskazato
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Tabela 1. Natgzenie probleméw ekologiczno-srodowiskowych wystepujacych
w badanych gminach wedlug wskazafi respondentéw (% waznych odpowiedzi)

iloscig chronionych obszaréw

Natezenie
Problem pr.oblemu J ?St Nie zaobser-
Opi niezbyt duze
pis problemu czesto wowano tego
wystepuje lub problem roblemu
ystepyy pojawia si¢ P
sporadycznie
Zaktady przemystowe emitujace zanieczyszcze- 10,9 38,1 51,0
nia do powietrza
Niska emisja z doméw mieszkalnych 54,2 324 134
Zanieczyszczenia wynikajace z duzego natgze- 25,2 50,0 248
nia ruchu samochodéw
Zanieczyszczenia wod przez $cieki komunalne 16,7 49.8 33,5
Zanieczyszczenia wod przez Scieki przemystowe 35 26,8 69,6
Odpady przemystowe 58 24,5 69,6
ZaSmiecanie i dzikie wysypiska odpadéw komu- 21,6 64,1 14,3
nalnych
Nadmierny hatas 8,06 484 43,0
Szkody gérnicze 8,3 11,9 79,8
Z1a jako§¢ wody pitnej 277 235 73,7
Zanieczyszczenie i degradacja gleb 1.6 28.3 70,1
Nadmierna wycinka drzew, likwidacja terenow 3.1 25.8 71,1
zielonych w miedcie
Zbyt intensywny wyrab lasu 0,8 11,1 88,1
Zbyt intensywny odtéw zwierzyny 04 6,3 93,3
Ktusownictwo 04 12,9 86,7
Dewastacja przyrody przez cztowieka (np. nisz- 43 427 53
czenie, quady i motory na terenach lesnych)
Zajmowanie terenéw zielonych przez budownic- 54 26,8 67,7
two (intensywne procesy urbanizacyjne)
Nadmierne uzytkowanie turystyczne 1,6 11,3 87,1
Nadmierna intensyfikacja i chemizacja rolnictwa 24 337 63,9
Ograniczenia inwestycyjne spowodowane duza 32 21,7 75,1

Uwaga: kolorem szarym zaznaczono pola z najwyzszym udziatem procentowym wsrdd wszystkich

waznych odpowiedzi.

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie wynikéw badan ankietowych.
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na problem za$miecania i wystgpowania dzikich wysypisk odpadéw komunalnych
jako wystepujacy czesto lub sporadycznie), transport, co wynika z duzego nate-
zenia ruchu samochodéw bedacego Zrédtem zanieczyszczef (problem pojawia si¢
sporadycznie na terenie potowy badanych gmin, a czgsto w jednej czwartej gmin).
Ponadto sporadycznie wystepuja zanieczyszczenia wod Sciekami komunalnymi
oraz nadmierny hatas (odpowiednio 49,8% i 48,4% wskazan). Wsréd dziesigciu
najrzadziej wystepujacych probleméw Srodowiskowych w badanych gminach
(w kolejnosci od niemal w ogdle niewystepujacych) znalazty sie:

1) zbyt intensywny odtéw zwierzyny;

2) zbyt intensywny wyrab lasu;

3) nadmierne uzytkowanie turystyczne — nawet gminy wojewddztwa podla-
skiego jako potencjalnie jednego z najbardziej atrakcyjnych turystycznie regionu
nie obserwujg wystgpowania tego zjawiska na swoim terenie (ponad 90% gmin
wojewddztwa zaznaczylo w ankiecie taka opcje). Walory przyrodnicze i kulturowe
regionu nie ida w parze z oblozeniem turystycznym na Podlasiu, czego przyczyna
moze by¢ brak spdjnej koncepcji rozwoju turystyki;

4) ktusownictwo;

5) szkody gérnicze — w gminach wojewddztwa §laskiego jako najbardziej
narazonych na ich wystepowanie zauwaza si¢ pojawienie si¢ szkod jako czestego
problemu (16,7% wskazan) badZ pojawiajacego si¢ sporadycznie (15,7%), ale az
67,7% gmin tego wojewddztwa nie deklaruje pojawienia si¢ tego typu trudnoSci.
Dla pozostatych dwéch badanych wojewddztw wystepowanie szkdd gérniczych
pozostaje kwestig marginalna;

6) ograniczenia inwestycyjne spowodowane duzg iloSciag chronionych
obszarow;

7) zta jakoS¢ wody pitnej;

8) nadmierna wycinka drzew, likwidacja terenéw zielonych w miescie;

9) zanieczyszczenie i degradacja gleb — mimo ze ekspansja przestrzeni rolni-
czej na obszarze wojewddztwa wielkopolskiego przyczynita si¢ do nieodwra-
calnych zmian w stosunkach wodnych oraz zmienita chemizm atmosfery, wod
powierzchniowych, podziemnych oraz gruntu, 75% gmin wojewddztwa nie obser-
wuje problemu zanieczyszczenia gleb. Réwnoczes$nie ponad 40% gmin Wielko-
polski deklaruje nadmierng intensyfikacje i chemizacje rolnictwa jako kwestie
sporadycznie wystgpujacg na ich terenie;

10) odpady przemystowe i zanieczyszczenia wod przez Scieki przemystowe.

Wskazane przez wiadze publiczne obszary problemowe pokrywaja si¢
Z poziomem zaawansowania prowadzonych w ramach polityki gminnej dziatan
(tabela 2) oraz priorytetami rozwoju gminy. W ankiecie uwzgledniono wszystkie
najwazniejsze obszary dziatalnoSci zwigzane z sektorem ustug publicznych
o charakterze technicznym i Srodowiskowym, poczawszy od szeroko rozumianej
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gospodarki wodno-§ciekowej, gospodarki odpadami i transportu, przez gospodarke
zwigzang z efektywnoScig energetyczng, budownictwem ekologicznym i inwesty-
cjami w odnawialne Zrddta energii, az do dziataf zwigzanych z ochrong przyrody
i bior6znorodnosci, utrzymania terenéw zielonych i edukacji ekologiczne;.

Tabela 2. Poziom zaawansowania dziatan w badanych gminach (% waznych odpowiedzi)

Poziom zaawansowania dziatan

Rodzaj/obszar ustug bardzo | Srednio poczat- | pilota- | brak

zaawan- | zaawan- . . s
kujace | zowe | dziatan
sowane | sowane

Zbiorowe dostarczanie wody 83.8 154 0 0 0,8
Zbiorowe odprowadzanie i oczyszczanie 452 44 7.7 0 3,1
Sciekéw komunalnych

Kanalizacja deszczowa 14,5 47,8 20,5 2.4 149
Gospodarka odpadami 73,7 239 1.9 04 0
Ochrona powietrza 9,1 423 26,5 43 17,8
Transport, utrzymanie drég gminnych 40,6 53,8 4 0,4 1,2
Ochrona i utrzymanie terenéw zieleni 25,5 53,3 10,8 2.7 7.7
Budownictwo ekologiczne 1,2 13,5 35,3 8,7 41,3
Ochrona gleb, rekultywacja i rewitalizacja 3,5 22.4 20 35 50,6
terenéw poprzemystowych

Zabezpieczenie przeciwpowodziowe 12,4 36,3 12,7 6 32,7
Edukacja ekologiczna 18,4 51 204 43 59
Zmiany sposobu ogrzewania 13,6 45 252 6,6 9,7
na proekologiczny i/lub termomodernizacja

Alternatywne Zrédta energii 43 19,5 46,7 12,5 17,1
Poprawa efektywnoSci energetycznej 4.8 28,2 41,3 9,9 159
Ochrona przyrody i bior6znorodnosci 9,3 31,5 272 10,9 21
Ochrona przed hatasem 24 194 20,9 59 51,4

Uwaga: kolorem szarym zaznaczono pola z najwyzszym udziatem procentowym wsrdd wszystkich
waznych odpowiedzi.

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie wynikéw badan ankietowych.

Przedstawiciele gmin we wszystkich badanych wojewddztwach za prioryte-
towe lub bardzo wazne uznali zagadnienia zbiorowego dostarczania wody (82,8%)
i odprowadzania §ciekéw (80,3%), nastepnie transport z utrzymaniem drég gmin-
nych (76,8%) i1 wreszcie gospodarke odpadami (59,4%). Jak wynika z analizy
tabeli 2, we wskazanych jako priorytetowe dziedzinach gminy prowadzg bardzo
zaawansowane dziatania w ramach planowanej polityki sektorowej lub poziom



Ustugi publiczne w polityce zrownowazonego rozwoju gmin. .. L7

ich zaawansowania okreS§lany jest jako §rednio zaawansowany. Tylko w kwestii
budownictwa ekologicznego, ochrony gleb i rekultywacji terenéw poprzemysto-
wych, a takze ochrony przed hatasem wigkszoS$¢ ankietowanych nie prowadzi
zadnych dziatan.

Zasadniczo cze$¢ probleméw stojacych przed gospodarka regionalng i lokalna
ma charakter dtugofalowy, co powoduje, ze nie mozna liczy¢ na to, Ze rozwiaza
si¢ same, zwlaszcza w kontekScie specyfiki okreSlonego ukfadu terytorialnego.
Dlatego tez konieczne staje si¢ inicjowanie i wspieranie przez wladze lokalne
przedsiewzie¢ zgodnych z preferencjami i warto§ciami wtadz lokalnych oraz
perspektywicznymi zamierzeniami rozwojowymi.

Jak wynika z przeprowadzonych badaf, wigkszo§¢ gmin boryka si¢ z proble-
mem zanieczyszczenia powietrza zwigzanym z wystgpowaniem na badanych
obszarach niskiej emisji. W skali catego kraju problem zanieczyszczenia dotyczy
gtéwnie groznego dla zdrowia stezenia pytu zawieszonego PM10, drobniejszego
pytu PM2,5 oraz benzo(a)pirenu, ktérych normy przekraczane sa w wielu miejsco-
woéciach przez ponad 100 dni w roku. Zrédtem zanieczyszczen s gtéwnie lokalne
kottownie weglowe i domowe piece, a takze emisja komunikacyjna i przemystowa.
W wielu przypadkach w domach palone sa Smieci, a wykorzystywane do ogrze-
wania piece nie spetniajg standardéw emisyjnych. Obecnie wtadze samorzadowe
w ramach dziatan nastawionych na redukcje zanieczyszczef powietrza majg mozli-
wo§¢ okreSlania, jakie paliwa stale mogg by¢ wykorzystywane na danym terenie,
a przede wszystkim w jakiego rodzaju kottach mogg by¢ spalane. Priorytetem
jest likwidacja kottéw weglowych i zastgpowanie ich proekologicznymi Zrédtami
energii, a takze wprowadzanie rozwigzah komunikacyjnych, ktére doprowadza do
obnizenia tzw. emisji liniowej. Ponadto samorzady gminne w ramach prowadzenia
programdw ograniczania niskiej emisji (PONE) moga dofinansowywac inwestycje
mieszkaficow dotyczace likwidacji starych kottéw weglowych oraz zastgpowania
ich podfaczeniem do sieci cieplowniczej, ogrzewaniem gazowym, olejowym lub
elektrycznym albo wykorzystania alternatywnych sposobéw pozyskiwania energii
w postaci pomp ciepta czy kolektoréw stonecznych, ktére stanowityby uzupet-
niajace Zrédta pozyskiwania energii cieplnej. Mieszkancy gmin moga réwniez
otrzymac¢ wsparcie finansowe na ten cel z narodowego oraz wojewddzkich
funduszy ochrony §rodowiska i gospodarki wodnej, np. z programu KAWKA.
Istotne jest réwniez przeprowadzenie modernizacji gminnej sieci cieptowniczej,
inwestowanie w termomodernizacje budynkéw oraz unowocze$nienie transportu
publicznego.

Dziatania edukacyjne i informacyjne gmin maja fundamentalne znaczenie
dla podnoszenia poziomu §wiadomosci ekologicznej mieszkafcéw, co przektada
si¢ na ograniczenie zanieczyszczen powietrza i redukcje Zrodet niskiej emisji.
Pionierem w tych dziataniach okazaty si¢ wiadze Krakowa, ktére jako pierwsze
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w kraju wprowadzity dodatkowy system informowania o zagrozeniu zanie-
czyszczenia powietrza od poziomu stezenia pytow przekraczajgcego 150 pg/m?3
(wedtug rozporzadzenia ministra Srodowiska obowigzek informowania spote-
czefistwa rozpoczyna si¢ od poziomu 200 pg/m?) [Krawczyk 2016]. Dodatkowo
wladze miasta zapowiadaja zamontowanie nowych stacji pomiaru zanieczyszczen.
Dziatania edukacyjne prowadza réwniez Katowice, ktére jako pierwsze miasto
w Polsce opracowaly i uchwality plan gospodarki niskoemisyjnej (narzedzie
planistyczne, ktére gminy powinny posiadac, jesli chcg ubiegaé si¢ o pozyskanie
srodkéw z UE w nowej perspektywie finansowej). Prowadzone w jego ramach
dziatania obejmujg: planowanie, inwestycje, wspéiprace, edukacje i kontrolg.
W latach 2007-2014 miasto przeznaczyto prawie 139 mln zf na termomoderni-
zacj¢ budynkéw uzytecznoSci publicznej, powotato w strukturze Urzedu Miasta
Referat Zarzadzania Energia, a dla mieszkancow przygotowano portal informa-
cyjno-edukacyjny [Krawczyk 2016].

3. Zrédla finansowania inwestycji sektora publicznego
oraz gléwne bariery realizacji idei zréwnowazonego rozwoju
w gminach

Wspdlczesne samorzady stoja wobec wyzwaf i decyzji zwigzanych z koniecz-
noScig okreSlenia dalszej, spdjnej wizji swojego rozwoju, nieustannej troski
o pozyskanie wystarczajacej iloSci Srodkéw finansowych na realizacj¢ okreslo-
nych w ustawach zadafi, jak i wtasnych projektéw inwestycyjnych, ktére beda
determinowaty dalszy ich rozwdj. Z punktu widzenia konkurencyjnosci lokalnej
i regionalnej wyodregbnia si¢ obszary oddziatywania, ktére z uwagi na swoja
znaczaca role w budowaniu atrakcyjnoSci inwestycyjnej danej przestrzeni teryto-
rialnej stanowig przedmiot szczegdlnego zainteresowania wtadz lokalnych.

W przeprowadzonych badaniach zapytano wtadze samorzadowe o poziom
zaawansowania realizowanych zadan inwestycyjnych w gminie i gtéwne Zrédia
ich finansowania. Odpowiedzi wskazujg na braki zaréwno w planowaniu, jak
i w realizacji w najblizej przysztosci inwestycji w sektorze komunalnych ustug
publicznych. Tylko 52% badanych gmin zrealizowato inwestycje w zakresie
zbiorowego dostarczania wody, a inwestycje dotyczace poprawy efektywnoSci
energetycznej i odnawialnych Zrédet energii planuje ponad 50% badanych gmin.
Transport zbiorowy, utrzymanie drég gminnych oraz odprowadzanie i oczysz-
czanie Sciekow komunalnych to jedyne obszary, w ktérych wiekszos¢ przedstawi-
cieli gmin deklarowata inwestycje w trakcie realizacji, natomiast w pozostatych
wyszczegdlnionych w ankiecie obszarach zdecydowana wiekszo$¢ gmin nie reali-
zuje inwestycji i nie uwzglednia ich w planach rozwoju. Inwestycje komunalne,
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zwlaszcza te infrastrukturalne, odgrywaja znaczacg rol¢ w kreowaniu rozwoju
gospodarczego i stymulowaniu innych, juz nie przez gming prowadzonych inwe-
stycji. Polityka inwestycyjna gmin powinna zatem opieraé si¢ na Swiadomym
1 celowym wyborze przedsigwzie¢ inwestycyjnych wedtug ustalonych kryteriow
oraz na odpowiednim doborze Zrddet ich finansowania.

Badane gminy wskazaly Srodki wtasne jako dominujace Zrédto finansowania
prawie wszystkich rodzajéw ustug komunalnych i Srodowiskowych. Z analizy
tabeli 3 wynika, ze ich udziat wynosi od 25,6% w przypadku ochrony przed
hatasem do 83,8% w sektorze transportu. Obszarami, w ktérych dominowaty
wskazania na Zrédta zewnetrzne finansowania inwestycji, w postaci funduszy
unijnych, byty: gospodarka wodno-$ciekowa, gospodarka energetyczna oraz
budownictwo ekologiczne. Mozna rowniez zaobserwowaé marginalne znaczenie
Srodkéw komercyjnych oraz formuty partnerstwa publiczno-prywatnego w finan-
sowaniu tego typu inwestycji.

Wiele regionéw, gmin i miast zmaga si¢ z problemem niedoinwestowania
w zakresie infrastruktury transportowej. Istotnym problemem jest réwniez niska
dostepnos$¢ komunikacyjna, niedostosowanie sieci drogowej do natg¢zenia ruchu
prowadzace do zaktdcefi ptynnoSci ruchu i stanowigce jeden z czynnikéw ogra-
niczajacych zréwnowazony rozwdj. Wyposazenie danego obszaru w obiekty
infrastruktury spoteczno-gospodarczej, zwlaszcza transportowej, jest jednym
z czynnikéw i wyznacznikéw atrakcyjnosci inwestycyjnej. W przeprowadzonych
badaniach jedynymi obok odprowadzania i oczyszczania Sciekéw komunalnych
inwestycjami wskazanymi przez respondentéw, bedacymi w trakcie realizacji,
sg wlasnie te zwigzane z transportem i utrzymaniem drég gminnych — wskazalo
je w ankiecie az 65% gmin. Z jednej strony taki stan rzeczy wynika z wywig-
zywania si¢ przez samorzad z obowigzkowych zadaf narzuconych ustawowo,
a z drugiej inwestycje transportowe (gléwnie infrastrukturalne) przyczyniajg si¢
do zwigkszenia atrakcyjnoSci inwestycyjnej regionu i moga wptywac na wzrost
jakoSci zycia mieszkancow.

Przedstawiciele gmin wytypowali réwniez w trakcie badania destymulanty
rozwoju, wirdd ktérych znalazty sie giéwnie te o charakterze finansowo-ekono-
micznym. Prawie 90% uznato za podstawowg barier¢ ograniczone Srodki wtasne
gminy, ktére moga by¢ przeznaczane na cele zwigzane z ochrong Srodowiska
i zrébwnowazonym rozwojem, a 75% respondentéw uznato ugruntowane nawyki
i zachowania mieszkancéw za czynniki niekorzystne w realizacji strategii gmin.
Co zadziwiajgce, pomimo réznic uwarunkowan rozwoju poszczegdlnych woje-
wddztw wskazania badanych respondentéw dotyczace czynnikow hamujacych
lokalny zréwnowazony rozwdj wydaja si¢ niemal jednakowe. Wedlug wynikéw
przeprowadzonych badafi ankietowych w gminach wszystkich badanych woje-
wodztw dominuja bariery prawno-polityczne oraz instytucjonalno-organizacyjne.
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Tabela 3. Gtéwne Zrddta finansowania inwestycji z podziatem na obszary ustug
publicznych (% waznych odpowiedzi)

. Srodki NFOSIGW Fundusze Srodki Partn_e rstwo
Rodzaj/obszar ustug whasne lub UE Komercyine publiczno-
WFOSIiGW Y -prywatne
Zbiorowe dostarczanie wody 70,2 31,0 38,8 5.8 0,8
Zbiorowe odprowadzanie 67,8 56,2 68,2 8,5 1,6
i oczyszczanie Sciekéw
komunalnych
Kanalizacja deszczowa 58,5 240 32,6 39 0,0
Gospodarka odpadami 61,2 27,1 19,0 3,1 23
Ochrona powietrza 41,5 34,5 31,8 3,1 04
Transport, utrzymanie drég 83,8 11,6 58,5 9,3 2,7
gminnych
Ochrona i utrzymanie terenéw 63,6 16,3 194 2,3 0.8
zieleni
Budownictwo ekologiczne 20,5 14,7 279 3,1 2,3
Ochrona gleb, rekultywacja 26,0 13,6 21,3 2,3 0,8
i rewitalizacja terenéw
poprzemystowych
Zabezpieczenie przeciw- 349 143 16,3 2,7 1.6
powodziowe
Edukacja ekologiczna 65,1 31,0 18,2 1,2 1,6
Zmiany sposobu ogrzewania/ 61,6 49,6 570 43 04
termomodernizacja
Alternatywne Zrodta energii 39,5 33,3 53,1 39 1,2
Poprawa efektywnosci 51,6 38,0 56,2 3,5 1,6
energetycznej
Ochrona przyrody i bior6zno- 36,8 22,1 22,5 2,3 0,0
rodnosci
Ochrona przed hatasem 25,6 14,7 15,1 0,8 0,0

Uwaga: kolorem szarym zaznaczono pola z najwyzszym udzialem procentowym wsréd wszystkich
waznych odpowiedzi.

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie wynikéw badan ankietowych.

Natomiast w grupie najrzadziej zauwazanych przez respondentéw barier pojawity
si¢ te, ktore w wigkszym stopniu dotycza sfery technicznej niz ekonomiczno-
-spotfecznej oraz instytucjonalno-prawnej. Analizujagc wyniki badafi, mozna
rowniez zauwazyc¢, ze bezrobocie jest rzadko dostrzegang przez gminy barierg
zrownowazonego rozwoju (ogétem 14% wskazaf), podobnie jak niska inno-
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wacyjno$¢ lokalnego przemystu (20%) czy tez niski poziom przedsigbiorczosci
(18%). Problemy zwigzane z brakiem wyksztatconej kadry w zakresie ochrony
Srodowiska i zréwnowazonego rozwoju oraz z wystepowaniem zjawiska ubdstwa
1 wykluczenia z korzystania z niektérych ustug Srodowiskowych ze wzgledu
na ograniczenia finansowe mieszkancéw na poziomie gminnym nie zawsze s3
dostrzegane (odpowiednio 10% i 14% wskazaf).

4. Wnioski

Pomimo zréznicowanych uwarunkowaf Srodowiskowo-przyrodniczych
1 zasobowych, a takze charakteru i funkcji badanych regionéw uzyskane w bada-
niach gmin wyniki okazaty si¢ zaskakujaco zbiezne. Pozwolifo to na sformuto-
wanie nastepujacych wnioskow:

1) podstawowym problemem ekologicznym wskazywanym przez respondentow
jest niska emisja z doméw mieszkalnych, czego konsekwencja jest zty stan powie-
trza wystepujacy na catym obszarze Polski. Ponadto wigkszo§¢ badanych gmin
prowadzi dziatania w dziedzinach okres§lonych przez siebie jako priorytetowe,
na poziomie bardzo lub §rednio zaawansowanym. Niepokojacym zjawiskiem
zaobserwowanym w trakcie badan jest nieprowadzenie przez wtadze gmin moni-
toringu jakoSci ustug komunalnych;

2) najczeSciej wymienianym Zrodiem finansowania niezbednych inwestycji
dotyczgcych analizowanych ustug publicznych sg §rodki wiasne samorzadow.
Marginalne znaczenie ma finansowanie dziatafi ze Zrédet komercyjnych czy
w formule partnerstwa publiczno-prywatnego;

3) ograniczone Srodki finansowe gmin stanowia podstawowa bariere wdra-
Zania koncepcji zréwnowazonego rozwoju na poziomie lokalnym. Wtadze gmin
identyfikuja jednak zdecydowanie wigcej korzysci z wdrazania zréwnowazonego
rozwoju niz barier. Przedstawiciele gmin wszystkich wojewddztw wskazywali
najczeSciej poprawe jakoSci i warunkow zycia mieszkaficdw oraz na poprawe
stanu Srodowiska naturalnego lub poprawe czystosci i jakoSci powietrza jako
zar6wno osiggane korzysci, jak i stymulanty rozwoju. Ponadto w grupie czyn-
nikéw okreSlonych przez respondentéw jako szanse rozwojowe znalazty si¢ czyn-
niki zwigzane z infrastruktura i poprawg atrakcyjnoS$ci inwestycyjnej gminy.
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Public Services in Municipalities Sustainable Development Policy — Selected
Issues
(Abstract)

The aim of this study is to identify the main barriers municipalities face and the
benefits they gain from implementing sustainable development from authorities point
of view. The paper also presents the main directions and activities public authorities
have implemented in technical and environmental public services. It also discusses the
results of empirical research conducted in 2015 in municipalities in the voivodeships of
Wielkopolska, Silesia and Podlasie. The main conclusion of the research is that effectively
implementing sustainable development policy largely depends on the awareness and
involvement of local authorities. The paper shows that in many municipalities, economic,
social and environmental development factors aren’t balanced. Moreover, sustainable
development programming and activity should improve the quality of life for inhabitants,
but they often fail to leave the planning stage.

Keywords: sustainable development, public services, municipality, Poland.
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1. Wprowadzenie

W gospodarce wspdtczesnego Swiata dokonuja si¢ istotne zmiany priorytetow,
narzedzi 1 podejScia do zarzadzania zasobami. SzybkoS¢ przeksztatcen w sferze
spoteczno-gospodarczej, mobilnosci, rozwigzaf techniczno-komunikacyjnych
i potrzeb ludnosci réwniez wptywa na kreowanie nowego obrazu miasta i jego
strategicznego rozwoju. Obecnie w gospodarce §wiatowej dochodzi do zmian
w hierarchii podmiotowej, gdyz podstawowymi podmiotami odpowiedzialnymi
za rozwoj staja si¢ jednostki miejskie i/lub ich potaczone struktury w postaci
zwigzkow miast, konurbacji, oSrodkéw policentrycznych. Odpowiedzialno$¢ za
rozw0j ponoszg te miasta, ktére w intensywny sposéb si¢ rozwijaja (pomimo
wszelkich negatywnych proceséw zachodzacych w gospodarce Swiatowej). Jedno-
czeS$nie w gospodarce zachodza zmiany, ktére ujemnie wptywaja na miasta i ich
otoczenie, co prowadzi¢ moze do ich ,kurczenia si¢”. Proces ,,kurczenia si¢”
dotyczy przede wszystkim miast potozonych na obszarach peryferyjnych oraz
miast o0 monofunkcyjnej gospodarce.

W Europie proces urbanizacji przebiega w szybkim tempie. Ponad dwie
trzecie ludnoS$ci Europy mieszka na obszarach miejskich (do 2050 r. prognozuje
si¢, ze wskaznik ten przekroczy 80% [Miejski wymiar... 2014, s. 4]), co deter-
minuje wzrost znaczenia miast w gospodarce. Ranga miast stale ro$nie, stajg si¢
one lokomotywami rozwoju, o§rodkami lokowania IT, centrami ustug, innowacji,
kreatywnosci oraz miejscem spotkan. Miasta nie sg juz tylko odpowiedzialne za
wilasny rozwdj, ich polaczenie z obszarem funkcjonalnym tworzy szerszy wymiar
przestrzeni wzajemnie zaleznych, a sieciowe zwiazki miast rozszerzaja zalez-
nosSci, przenoszac je na wyzszy poziom organizacji. Stad tez ,,granice admini-
stracyjne miast nie odzwierciedlaja juz fizycznych, spotecznych, gospodarczych,
kulturalnych ani Srodowiskowych warunkéw rozwoju miast i konieczne sg nowe
formy elastycznego zarzadzania” [Miasta przysztosci... 2011, s. VI]. Dlatego
tez niezbedna staje si¢ zmiana postgpowania przy aktualizacji strategii miasta
i tworzeniu nowego dokumentu.

Celem artykutu jest wskazanie wybranych uwarunkowaf wspéiczesnej
gospodarki $wiatowej determinujgcych zmiany w podejSciu do planowania
strategicznego rozwoju spoteczno-gospodarczego miast. Jednoczes$nie przed-
stawione zostang niektdre priorytety miast sktadajace si¢ na dostosowanie ich
strategicznego rozwoju do wymogdéw gospodarki §wiatowej, a takze wytycznych
Unii Europejskiej. Publikacja stanowi gtos w dyskusji nad przyszioScig miast.
W opracowaniu wykorzystane zostang metody badawcze zwigzane z analizg
literatury powiazanej z tematem, dedukcja, badanie poznawcze i analiza przy-
czynowo-skutkowa. Artykut ma charakter sprawozdawczy, odnosi si¢ w gtéwnej
mierze do trzech wybranych dokumentéw unijnych: Nowej karty atenskiej



Strategia rozwoju spoteczno-gospodarczego miasta. .. 55

[2003], Karty lipskiej [2007], paktu amsterdamskiego [2016], oraz jednego krajo-
wego — Krajowej polityki miejskiej (KPM) [2015]. ZaweZenie rozwazafi do tych
dokumentéw jest podyktowane m.in. ograniczeniami dotyczacymi rozmiarow
publikacji.

Koncepcja pracy odnosi si¢ do zjawisk i proceséw determinujacych wspot-
czesny sposob planowania strategicznego na poziomie miast, ktéry w znacznym
stopniu si¢ zmienia i uelastycznia. Sztywne ramy strategii rozwoju spoteczno-
-gospodarczego rozpadaja si¢, a szczegdtowosé zapiséw ewoluuje w kierunku
okreSlania priorytetéw, zatozen i dtugookresowych wytycznych, ktére zawierac
majg efekty najwazniejszych procesow gospodarczych zachodzacych w gospo-
darce Swiatowe;.

2. Procesy gospodarki Swiatowej determinujgce zmiany
w podejSciu do zarzgdzania strategicznego w mieScie

Najwazniejszym procesem zachodzacym we wspdtczesnej gospodarce Swia-
towej jest globalizacja, ktdra jest szeroko i réznie definiowana (wigcej na ten
temat zob. [Rynio 2013, s. 17-19]). W odniesieniu do zarzadzania strategicznego
miastem istotnym aspektem globalizacji jest jej wplyw na przestrzenng lokalizacj¢
dziatalnoSci gospodarczej [Jewtuchowicz 2006, s. 168—169], ktéra koncentruje
si¢ gléwnie w miejscach charakteryzujacych si¢ intensywnym rozwojem i tych
oferujgcych konkurencyjne warunki lokacji kapitatu. W procesie globalizacji
gospodarki narodowe wigzg si¢ ze sobg, a poszczegdlne rynki integrujg si¢
w zroznicowanych przekrojach [Oman 2002, s. 35-65]. Poszerzanie i poglgbianie
systemowych wspoétzaleznosSci migdzy réznymi szczeblami skutkuje powstaniem
jakoSciowo nowych powigzah na niejednolitym poziomie oraz integracja gospo-
darki §wiatowej [Pietrzyk 2009, s. 22]. Globalizacja to proces ziozony o zréznico-
wanym zasi¢gu, wzmacnia oddziatywanie na rynek, wpltywy i zaleznoSci, kreuje
sieci wspotpracy, koncentruje si¢ na konkurencji. Odnotowuje si¢ takze powia-
zanie procesu globalizacji z wykorzystaniem nowoczesnych technik, transportu
i komunikacji, co wraz z otwieraniem rynkow i przeptywdéw przyczynia si¢ do
wzrostu efektywnosci ekonomicznej oraz intensywnego rozwoju poszczegdlnych
obszaréw [Lubbe 2010, s. 61]. Na tle tak pojmowanej globalizacji ro$nie znaczenie
osrodkéw miejskich sieciowo potaczonych, ktdre zyskuja range centréw rozwoju,
kreatywnosci i innowacyjnosci. Przed zarzadzaniem strategicznym miastem
w tych warunkach pojawiajg si¢ nowe wyzwania, szczegélnie w odniesieniu do
wspolpracy z otoczeniem blizszym i dalszym.

Integracja europejska wyznacza miastom istotng role w dziataniach na rzecz
zrownowazonego rozwoju wspdlnej przestrzeni. Zdaniem J. Tinbergena [1965,
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s. 57-60] integracja koncentruje si¢ na tworzeniu struktury gospodarki najbar-
dziej pozadanej dla danego obszaru, gdzie w celu optymalizacji realizacji dziataf
usuwa si¢ sztuczne bariery, w ktérych miejsce implementuje si¢ pozadane
elementy kooperacji i unifikacji. Integracja europejska dotyczy zréznicowanych
naroddéw i regionéw, ktére podlegaja procesowi scalania. Ugrupowanie takie staje
sie ciagle zmieniajagcym si¢ podmiotem, ktdry rozwija si¢ dzigki szybkiej absorpcji
nowosci technicznych i technologicznych oraz realizacji wtasnych celéw jedno-
czeSnie na trzech plaszczyznach: narodowej, regionalnej i globalnej. Wsp6lnymi
celami zintegrowanych panstw jest dagzenie do harmonijnego rozwoju gospodarki,
zmniejszanie roznic rozwojowych miedzy regionami oraz likwidacja opdznien
w rozwoju regionéw mniej uprzywilejowanych. Miasta podobnie jak w procesie
globalizacji zyskuja range centréw zogniskowanego rozwoju, przez co poswigca
si¢ tym podmiotom wiele uwagi.

Regionalizacja to proces powigzany z globalizacjg i integracja. Proces ten
z jednej strony wiaze si¢ z nimi w tréjkat procesowy gospodarki Swiatowej,
z drugiej strony sg to procesy wzajemnie przeciwstawne. Regionalizacja stanowi
wazne ogniwo tych proceséw, pelnigce funkcje akceleratora, katalizatora i/lub
posrednika. Regionalizm moze by¢ postrzegany jako izolowanie si¢ badZ pewien
rodzaj zachowan autarkicznych, co w konsekwencji wptywa negatywnie na mozli-
wosci rozwojowe (zob. [Bauman 2000, s. 7]). Takie postepowanie ma miejsce
rzadko, gdy regiony w obawie przed negatywnymi konsekwencjami globali-
zacji i integracji podejmujg prébe oddzielenia si¢ od tych proceséw. W praktyce
podstawg regionalizmu jest poglebianie sieci wewnetrznych powigzan z jedno-
czesnym otwarciem si¢ na wymiang z otoczeniem, co pozwala osiaggnaé efekty
synergiczne rozwoju. Z. Chojnicki i T. Czyz definiujg proces regionalizacji przez
wskazanie réznicowania si¢ przestrzeni kraju, ktéra prowadzi do wydzielania
odrebnych czeSci, mniejszych niz powierzchnia pafistwa, co jest konsekwencja
transformacji spoteczno-gospodarczej ([Chojnicki i Czyz 1993], za: [Dziemiano-
wicz 2001, s. 83]). I. Pietrzyk zwraca uwage na réznice miedzy pojeciami regio-
nalizacji i regionalizmu. Regionalizacja to samorzutne pogtgbianie regionalnej
integracji w ramach powigzan ekonomicznych migdzy pobliskimi krajami, za§
regionalizm to regionalna integracja gospodarcza, ktdrej przejawem stajg si¢
inicjatywy instytucjonalne [Pietrzyk 2009, s. 31].

W warunkach wspétistnienia i sprzecznosci podstawowych proceséw zacho-
dzacych w gospodarce Swiatowej tworzenie czy aktualizacja strategii rozwoju
spoteczno-gospodarczego miasta sprowadza si¢ do balansowania na krawedziach
tych procesow, a celem tego postgpowania ma by¢ realizacja idei nowoczesnego
miasta, inteligentnego i kreatywnego, ktére ma mozliwosci podnoszenia swojej
pozycji konkurencyjnej oraz rozwoju. Globalizacja, integracja i regionalizacja to
procesy zmieniajace charakter i ukierunkowanie rozwoju miast, szczegdlnie tych,
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ktore tworza ogniska wzrostu gospodarki §wiatowej. Otwieranie granic, w tym
miejskich, rozszerzony zakres oddziatywania miast oraz ich sieciowe powigzania
wplywaja na podstawy dyrektyw unijnych tworzonych w zakresie gospodaro-
wania przestrzenia, gospodarki miejskiej i zréwnowazonego rozwoju. Wytyczne
dokumentéw i zawarte w nich priorytety stanowig o potrzebie nowego otwarcia
dla polityki miejskiej, nie tylko na poziomie UE, ale takze w odniesieniu do
rozwigzah krajowych.

3. Ukierunkowania dlugookresowego rozwoju spoteczno-
-gospodarczego miast Unii Europejskiej

Programowanie strategiczne rozwoju spoleczno-gospodarczego miast
w warunkach globalizacji, integracji i regionalizacji z jednej strony podlega tym
procesom i jest od nich zalezne, z drugiej strony wzrost rangi miast stawia je na
pozycji inicjatora zmian oraz kreatywnego podmiotu realizujacego wiasne cele,
ktore nie sg sprzeczne z kierunkami rozwoju gospodarki Swiatowej. UE wielo-
krotnie zajmowata stanowisko w sprawie potencjalnego ksztattu polityki miej-
skiej, podejmujac prébe dopasowania dziatan realizowanych na tym poziomie do
wyzwan globalnych i nadajgc im wspdlny kierunek. Karta atefiska [Nowa karta. ..
2003] odnosi si¢ do wizji przyszioSci miast europejskich. Miasta, zgodnie z zapi-
sami dokumentu, to jednostki przestrzenne: sieciowo i funkcjonalnie potaczone,
bogate i zréznicowane kulturowo, taczace terazniejszos¢ i przysz1to$¢ z przeszto-
Scig, tworcze, konkurencyjne, jednoczesnie ze sobg wspdtpracujace i wzajemnie
si¢ uzupelniajace, dbajace o dobrobyt i wygodne zycie mieszkaficdw, faczace
Srodowisko zurbanizowane ze Srodowiskiem przyrodniczym [Nowa karta...
2003, s. I1I]. Podstawowym dazeniem miast w XXI w. ma by¢ sp6jnos¢, dobre
zarzadzanie, cigglo$¢ historyczna i fizyczna, uczestnictwo w policentrycznych
sieciach miast ponad granicami pafistw. W efekcie oddziatywania na spdjnosé
i tworzenia potaczefi powinna powstac sieciowa struktura powigzafi migdzy
miastami Europy [Nowa karta... 2003, s. III]. Spdjne miasto w XXI w. ma zaspo-
kaja¢ potrzeby caloSci spoteczefistwa, angazowac spoteczefistwo w zarzadzanie,
realizowaé projekty i zgtaszane inicjatywy, gwarantowaé prawa i obowigzki
roznych grup spotecznych, a takze uwzglednia¢ wymagania poszczegdlnych
obywateli. Wyzwaniem dla miast XXI w., zawartym w dokumencie, jest wielo-
kulturowos¢ i wielojezycznos$¢ spoteczno$ci wynikajaca z ruchdw migracyjnych.
Przyczyni si¢ to z jednej strony do zapewnienia bogactwa i réznorodnosci
cywilizacyjnej, z drugiej strony do powstania wielu probleméw na rynku pracy
zwigzanych z tolerancja i wykluczeniem. Réznorodnos¢ kulturowa, jezykowa
i religijna wymagaé bedzie rozwiazania narastajacych konfliktéw oraz dojScia
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do konsensusu przy uwzglednieniu tozsamosci spotecznej i jednoczesnym
zarzadzaniu strategicznym prowadzacym do tworzenia powigzaf z miastem.
W dokumencie zwrdcono uwage na problem zmian w strukturze demogra-
ficznej miast XXI w. i dysproporcji migdzy poszczegdlnymi grupami wieku.
Planowanie strategiczne rozwoju spoteczno-gospodarczego w mieScie powinno
uwzgledniaé konieczno$¢ wprowadzenia spdjnosci i potaczen migdzy réznymi
grupami wieku oraz mozliwoSci ruchowych — w zakresie socjalnym, ekono-
micznym, odpowiedniej sieci ustug i infrastruktury miejskiej. Dotyczy to takze
przestrzeni i obiektéw publicznych, ktére powinny zapewniac: jako$¢ lokalizaciji,
uzytkowanie i wyposazenie odpowiadajgce potrzebom wszystkich grup ludzi, ich
aktywizacje oraz zwiazki migdzypokoleniowe. Karta atefiska zawiera réwniez
wytyczne dotyczace koniecznoSci osiggania priorytetu sprawno$ci miasta wraz
z jego zapleczem funkcjonalnym w zakresie mozliwo§ci przemieszczania si¢
réznymi Srodkami transportu zbiorowego, intermodalnoSci komunikacji oraz
efektywnych pofaczef zewnetrznych wykorzystujacych europejska sie€ trans-
portu, co bedzie miato przetozenie na ograniczenie liczby pojazdéw prywatnych
na drogach. Programowanie strategiczne w mieScie, zgodnie z zapisami doku-
mentu, ma prowadzi¢ do realizacji potrzeb mieszkaficow zwigzanych z dostgpem
do mieszkan i ustug (edukacji, handlu, obiektéw kultury i wypoczynku). Istotnym
elementem programowania strategicznego jest dazenie do spdjnosci gospodarcze;j
i Srodowiskowej. Dazenie do spéjnosci ekonomicznej miasta europejskie XXI w.
realizujg w drodze potaczen sieciowych; szczegdlnie istotne staje si¢ sieciowe
powigzanie miast i ich wspétpraca z obszarem funkcjonalnym, co ma prowadzi¢
do zwigkszenia specjalizacji i réznorodnosci tych jednostek terytorialnych oraz
wypracowania przewag konkurencyjnych w gospodarce globalnej. Efektem tych
dziatan ma by¢ réwniez wysoki poziom zatrudnienia, specjalizacja i elastyczne
dostosowywanie si¢ do zmian w gospodarce globalnej. Spjnos¢ Srodowiskowa
to istotny element strategii zréwnowazonego miasta. W karcie atefiskiej z 2003 r.
oddziatywanie na Srodowisko rozumiane jest nie tylko jako zachowanie i powiek-
szanie udzialu terenéw zielonych w miastach i na ich obrzezach, ale takze:
roztropne i oszczg¢dne korzystanie z zasobdéw, samowystarczalno$é, odzyski-
wanie oraz wtérne wykorzystanie wigkszosci zuzywanych zasobéw naturalnych,
ochrona miast przed zanieczyszczeniami i degradacja waloréw Srodowiska oraz
zwigkszenie wykorzystania energii pierwotnej. Zréwnowazony rozwdj miasta
uzupetnia odpowiedzialne planowanie przestrzenne tworzgce sie¢ powigzan
funkcjonalnych wewnatrz miasta i miasta z otoczeniem.

Karta lipska okresla gtéwny cel programowania strategicznego rozwoju miast
europejskich: ,,Europa potrzebuje silnych miast i regionéw, w ktdrych dobrze si¢
zyje” [2007, s. 9]. Osiagniecie celu gtéwnego zwiazane jest z dwoma zaleceniami,
wspartymi szczegétowymi wytycznymi [2007, s. 2—8]:
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1) wykorzystanie na wigckszg skal¢ zintegrowanego podejsScia do polityki
rozwoju miejskiego:

a) tworzenie i zapewnianie przestrzeni publicznych wysokiej jakoSci,

b) modernizacja sieci infrastruktury i poprawa wydajnoSci energetycznej,

c¢) aktywna polityka innowacyjna i edukacyjna;

2) zwrdcenie szczegdlnej uwagi na najubozsze dzielnice w kontekScie miasta
jako catosci:

a) realizacja strategii podnoszenia jakoSci Srodowiska fizycznego,

b) wzmocnienie gospodarki lokalnej i lokalnej polityki rynku pracy,

c¢) aktywna polityka edukacji i szkolen dla dzieci i mtodziezy,

d) promowanie sprawnego i korzystnego cenowo transportu miejskiego.

Duze znaczenie z punktu widzenia osiggania celow Karty lipskiej ma poziom
krajowy ksztattowania polityki miejskiej. Zalozenia poszczegdlnych sektorowych
resortéw rzadowych w zakresie zagadniefi miejskich dotycza lepszej koordynacji
1 integracji, wzajemnego uzupetniania si¢, uruchomiania synergicznych innowa-
cyjnych rozwigzan, wzmacniania podstaw finansowych polityki miejskiej wspartej
funduszami europejskimi i Srodkami prywatnymi. Istotne jest takze lokalne
podejscie do rozwoju miast ze wzgledu na bezpoSrednio$¢ odpowiedzialnoSci za
powodzenie strategii miejskie;.

W dniu 30 maja 2016 r. zostat podpisany pakt amsterdamski, w ktérym
przedstawiono zasady wprowadzania unijnego programu rozwoju miast (agendy
miejskiej UE). W dokumencie zawarto wytyczne polityki UE wobec miast, ich
systemu zarzadzania i monitorowania. W wyniku zastosowania wskazowek paktu
amsterdamskiego ma nastapi¢ wzrost znaczenia miast w gospodarce regionalnej,
krajowej i globalnej. W pakcie amsterdamskim zawarto trzy podstawowe cele
polityki miejskiej UE: dazenie do wzmocnienia procesu legislacyjnego i wspot-
pracy Srodowisk miejskich przy tworzeniu prawa dotyczacego miast, efektywne
finansowanie inwestycji prowadzonych w miastach, uproszczone procedury
wsparcia Srodkami europejskimi i zintegrowanie narzedzi finansowych skie-
rowanych do miast oraz zarzadzanie oparte na wiedzy, poniewaz informacja
jest podstawg podejmowania decyzji w miescie [Urban Agenda... 2016]. Pakt
amsterdamski odnosi si¢ do wielu aspektéw funkcjonowania miasta, zaktadajac:
skonsolidowany model zarzadzania miastami ponad podziatami administracyj-
nymi oraz terytorialnymi, niwelowanie probleméw miast w drodze partnerstwa
z pozostatymi podmiotami miejskimi i ponadlokalnymi, inteligentne rozwigzania
w miastach oraz funkcje przypisane miastom (platformy procesu demokratycz-
nego, dialogu kulturowego i ré6znorodnosci kulturowej) [Pakt amsterdamski. ..
2016]. Partnerstwa zawierane sg dobrowolnie, oddolnie i sa planowane. Wska-
zano 12 partnerstw tematycznych, ktére maja stuzy¢ realizacji priorytetéw UE,
krajowej polityce miejskiej i sprawnemu przebiegowi programu rozwoju miast
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na wszystkich szczeblach: integracja migrantéw i uchodzcow, jakos$¢ powietrza,
mieszkalnictwo oraz ubdstwo miejskie, gospodarka o obiegu zamknigtym, dosto-
sowanie do zmian klimatycznych, przemiany energetyczne, mobilno$¢ miejska,
technologie cyfrowe, zaméwienia publiczne, miejski rynek pracy oraz zréwnowa-
zone uzytkowanie gruntéw i rozwiazania oparte na Srodowisku naturalnym [Pak?
amsterdamski... 2016].

Miasta zgodnie z zapisami dokumentu majg nadal dazy¢ do zréwnowazonego
rozwoju przez realizacj¢ partnerstw. Podmioty te, wdrazajac wszystkie zatozenia,
majg réwniez za zadanie zaspokoi¢ zwigkszone potrzeby mieszkancéw i uzyt-
kownikéw zewnetrznych, jednoczes$nie zapewnié podstawy efektywnego rozwoju
gospodarczego, ktdry staje si¢ warunkiem podniesienia jakoSci zycia w tej prze-
strzeni i dobrobytu. Sprzyja¢ temu ma takze zachowanie spdjnosci przedsigwzigc,
priorytetéw i celéw okreSlanych w zréznicowanych przekrojach terytorialnych
(unijnym, krajowym i lokalnym).

Unia Europejska to ugrupowanie, ktore stara si¢ ksztaltowac¢ miasta i ich
rozwdj. Wspotczesne problemy gospodarki Swiatowe;j i jej pozytywne aspekty sa
podkreslane w dokumentach strategicznych. Jednocze$nie istnieje konieczno§¢
efektywnego wprowadzania ustaleni do rzeczywistosci krajowej, regionalne;j
i lokalnej wskazanych priorytetéw oraz celdw.

4. Krajowe wytyczne polityki miejskiej

Wytyczne polityki miejskiej w Polsce zawarte zostaty w dokumencie Krajowa
polityka miejska 2023 [2015], ktéry dotyczy wszystkich miast i ich obszaréw
funkcjonalnych. Strategia rozwoju miasta, zgodnie z tym dokumentem, powinna
zostaé oparta na indywidualizacji stosowanych instrumentéw, elastycznosci ich
wykorzystania, samodzielno$ci jednostek miejskich i samorzadu terytorialnego.
W dokumencie okre§lono réwniez preferowane przez rzad kierunki rozwoju
miast wraz z ich otoczeniem funkcjonalnym oraz podstawe rozwoju upatrywang
w zintegrowanym podejsciu terytorialnym. Terytorialne ukierunkowanie odnosi
sie do zasoboéw wewnetrznych i lokalnych, ktére stanowia podstawe rozwoju.
Wizja miast polskich zawarta w dokumencie KPM 2023 wyznacza szybki trend
rozwojowy dla jednostek miejskich, ktére majq staé si¢ przyjazne dla miesz-
kancéw i przedsigbiorcéw, oferowaé wysoka jako§¢ zycia, przemyslany uktad
przestrzeni publicznych i atrakcyjne warunki lokowania i prowadzenia biznesu,
wykazywac si¢ nowoczesnym i dtugookresowym rozwojem, konkurencyjnoscia
(szczegodlnie najwigksze oSrodki maja realizowaé Sciezke konkurencyjnosci euro-
pejskiej), charakteryzowac si¢ sieciowos$cig wspotpracy na wszystkich poziomach
oraz spdjnoscig spoteczng, ekonomiczng i przestrzenng. W wizji podkreslono
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réwniez potrzebg ukierunkowania miast na ich otwarto$¢ i dostepnosc¢, sprawnoscé
1 partnerstwo w zarzadzaniu, wdrazanie dyrektyw Srodowiskowych i przygoto-
wanie si¢ do skutkéw zmian klimatu [Krajowa polityka... 2015, s. 11]. W bezpo-
Sredniej relacji z wizja miast pozostaje cel strategiczny polityki miejskiej, ktéra ma
dazy¢ do podniesienia zdolnoSci miast i obszaréw zurbanizowanych do zréwno-
wazonego rozwoju, zapewniaé tworzenie miejsc pracy oraz poprawe jakoSci zycia
mieszkancow [Krajowa polityka... 2015]. Cele szczeg6towe polityki miejskiej to
[Krajowa polityka... 2015, s. 12]:

,»1) stworzenie warunkéw dla skutecznego, efektywnego i partnerskiego zarzg-
dzania rozwojem na obszarach miejskich, w tym w szczegdlnoSci na obszarach
metropolitalnych,

2) wspieranie zréwnowazonego rozwoju osrodkéw miejskich, w tym przeciw-
dziatanie negatywnym zjawiskom niekontrolowanej suburbanizacji,

3) odbudowa zdolnoSci do rozwoju poprzez rewitalizacj¢ zdegradowanych
spotecznie, ekonomicznie i fizycznie obszaréw miejskich,

4) poprawa konkurencyjnoSci i zdolnoSci gtéwnych oSrodkéw miejskich do
kreowania rozwoju, wzrostu i zatrudnienia,

5) wspomaganie rozwoju subregionalnych i lokalnych oS§rodkéw miejskich,
przede wszystkim na obszarach problemowych polityki regionalnej (w tym na
niektérych obszarach wiejskich) poprzez wzmacnianie ich funkcji oraz przeciw-
dziatanie ich upadkowi ekonomicznemu’.

W wyniku osiggania celow polityki miejskiej miasta w Polsce maja by¢:
sprawne, zwarte i zréwnowazone, spojne, konkurencyjne i silne, a strategie
rozwoju spofeczno-gospodarczego powinny uwzgledniaé priorytety KPM.

KPM preferuje ide¢ miasta zwartego, co oznacza:

— zréwnowazone inwestowanie w miastach z naciskiem na obszary wczeSniej
zagospodarowane,

— wspieranie procesu kompleksowej rewitalizacji miast,

— wykorzystanie wolnych przestrzeni miasta lub ponowne ich zagospodaro-
wanie, co przyciaga inwestycje i ludzi oraz pozwala na rozwéj dostosowany do
nowych warunkéw,

— wzmacnianie potaczen z otoczeniem blizszym i dalszym.

KPM 2023 wyznacza ogdlne ramy programowania strategicznego w miastach,
ustalajac kierunek rozwoju tych jednostek przestrzennych w dtugim okresie.
W trakcie opracowywania strategii badz jej aktualizacji nalezy pamigtac o wielo-
watkowosci i wielopoziomowoSci oraz wskazaniu zogniskowanych sieciowych
powiazan.
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5. Wytyczne strategii rozwoju spoleczno-gospodarczego miasta
w zmiennych warunkach gospodarczych

Miasta XXI w. stoja przed wieloma wyzwaniami. Zewn¢trzny wptyw na dzia-
fanie miast maja:

— zmiany globalne,

— polityczne sojusze,

— Swiatowe turbulencje gospodarcze,

— sieciowe tgczenie miast i przeksztatcenia w podejSciu do gospodarowania
przestrzenia,

— negatywne zmiany klimatyczne na Swiecie.

Miasta wobec wyzwah i rosngcych zagrozefi zmieniajag model rozwoju
spofeczno-gospodarczego i koncepcje przestrzennego zagospodarowania. Nowe
podejScie do modelu rozwoju miasta w odniesieniu do sposobu zarzadzania
jednostka terytorialng obejmuje:

— koncepcje wielopoziomowego administrowania,

— zarzadzanie oSrodkami metropolitalnymi w odniesieniu do problematyki
aktywizacji zasobow miastotworczych,

— zarzadzanie obszarami funkcjonalnymi,

— racjonalne korzystanie z zasobéw, w tym Srodowiskowych, koncentracje na
alternatywnych Zrédtach energii.

Koncepcja miasta XXI w. opiera si¢ na idei inteligentnego, zréwnowazonego
rozwoju spoteczno-gospodarczego, zwigzanego z inkluzja spoteczna [Europa...
2010].

Elementy strategii miasta w zmiennych warunkach $wiatowej gospodarki
pozostaja niezmienne, co oznacza, ze struktura dokumentu réwniez zachowuje
swoja aktualno$¢. Zmienno§¢ wymusza jednak elastyczno$¢ w konstruowaniu
strategii. Jak w kazdym tego typu dokumencie konstrukcja obejmuje: diagnoze
prospektywna, wizje i/lub misj¢, drzewo celdw strategicznych i/lub priorytety,
horyzont czasu, monitoring i ewaluacje, kontrole. Czesto w opracowaniu strategii
wykorzystuje sie analize SWOT i/lub PEST oraz macierz zadaniowa. W Swia-
towej gospodarce w istotny spos6b zmieniajg si¢ aparat narzedziowy strategii,
metody dochodzenia do wyznaczenia celéw i zakres zadafl, jakie miasta uznaja
za niezbgdne do realizacji. Decydujace beda tez wyzwania globalnej gospodarki,
integracyjne i regionalne. Intensywny rozwdj technologii i komunikacji, inno-
wacje i kreatywne zachowania wptywaja réwniez na kierunki rozwoju spoteczno-
-gospodarczego ujete w tworzonych strategiach. Strategia rozwoju to dokument
opracowywany co najmniej na $redni okres, czeSciej dotyczy za$ diugiego
okresu, stad istotny staje si¢ problem przyszto$ci miast w globalnej gospodarce.
Miasta ,,s3 istotnymi sitami napgdowymi gospodarki, bedac miejscami spotkan,
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kreatywnoSci i innowacji oraz o§rodkami ustug Swiadczonych na rzecz otacza-
jacych je obszaréw” i bedzie tak rowniez w przysztosci [Miasta przysztosci. ..
2011]. W obecnych warunkach w strategii podkresla si¢ unikatowoS¢ oSrodka
miejskiego w zakresie wartoSci kulturowych i architektonicznych, silnych mecha-
nizméw integracji spolecznej oraz oryginalnych mozliwo$ci rozwoju gospodar-
czego, jego funkcje jako centrum wiedzy oraz lokomotywy wzrostu i innowacji.
Strategia rozwoju miasta powinna wskazywaé sposdb rozwigzania problemoéw,
z ktérymi borykaja si¢ miasta w nowych uwarunkowaniach. Mimo ze wewngtrzne
problemy miast europejskich sg zré6znicowane, cz¢$¢ z nich dotyczy wiekszoSci
miast lub wykazujg one regionalnie podobiefistwa. Konsekwencje probleméw sg
wewnetrzne, jednoczes$nie majg one skutki zewnetrzne wspdlne dla sieciowo pota-
czonych miast, tak jak w przypadku:

— intensywnej i niekontrolowanej urbanizacji oraz naptywu ludnosci,

— tradycji i zwyczajow nowych mieszkancéw miasta,

— wielokulturowosci, ktdrg nalezy uwzglednic przy programowaniu rozwoju,

— odpowiedzialnoSci Srodowiskowej w uktadzie horyzontalnym i dfugim
okresie.

Problemy miast wspdlne dla wigkszych przestrzeni, ktére powinny zostaé
uwzglednione w nowym podejSciu strategicznym, to takze: starzenie si¢ ludnosci,
zmiana priorytetéw odbiorcow ustug miasta, niedopasowanie sektora ustug
i produkcji do wymogdéw Swiatowej gospodarki, zmniejszajgce si¢ zasoby natu-
ralne, ograniczanie roli tradycyjnego przemystu, rosngce zaréwno pod wzgledem
ilodci, jak i jakoSci potrzeby uzytkownikéw miasta oraz niewystarczajaco silna
pozycja konkurencyjna.

Jedna z podstaw tworzenia i aktualizacji strategii rozwoju miasta jest dazenie
do partnerstwa i wspoétuczestnictwa w zarzadzaniu zréznicowanych grup uzyt-
kownikéw. Partycypacja dotyczy w szczegdlnoSci mieszkaficow miasta, ktérzy
w sposob bezposredni i poSredni, sformalizowany i niesformalizowany, indywi-
dualnie i wspdlnie uczestniczyé bedg w procesie podejmowania decyzji, ktore
beda mie¢ wptyw na jakoS¢ Zycia w mieScie, realizacj¢ potrzeb ludnoSci oraz
rozwoj tego obszaru [Olech i KaZzmierczak 2011, s. 100—112]. Uczestnictwo miesz-
kancow w zarzadzaniu strategicznym miastem polega na przyjeciu przez nich
aktywnej postawy, braniu udzialu w tworzeniu lub aktualizacji strategii, decy-
zjach planistycznych, procesie rewitalizacji oraz sieciach obywatelskiego zaanga-
zowania (szerzej zob. [Lariusz 2013, s. 26-27; Putnam 1995, s. 258]). Wpltywa
to na jako$¢ funkcjonowania miasta w wielu aspektach. Przynosi oszczednoSci
czasu i finansowe, wzmacnia zwigzek spoteczefstwa z miastem i odpowiedzial-
no$¢ za nie, pobudza kreatywny i innowacyjny rozwdj miasta, przyczynia si¢ do
efektywnego wykorzystania zasobow, indywidualizuje miasto, wspiera realizacje
rzeczywistych potrzeb mieszkafnicéw oraz tworzy oferte oSrodka miejskiego
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szczeg6lnie dopasowang do wymagan wewnetrznych uzytkownikéw i czgSciowo
dostosowana do wymogdéw zewnetrznych interesariuszy. Konsekwencja partycy-
pacji spotecznej we wspotdecydowaniu, opracowywaniu i aktualizacji strategii
rozwoju spoteczno-gospodarczego miasta jest czesto zmiana priorytetéw, celow
i wizji miasta, a takze narzedzi, ktérymi postuguja si¢ wtadze miasta w trakcie
procesu tworczego stanowienia dokumentu, jak i realizacji zapiséw opracowania.
Aparat narz¢dziowy ewoluuje w wyniku zmian technicznych, koncepcji oraz pod
wptywem udziatu spoteczefistwa.

6. Wnioski

W zmiennych warunkach §wiatowej gospodarki zarzadzanie strategiczne
miastami to ztozony problem. Tworzenie i aktualizacja strategii wigza si¢
z uwzglednieniem wielu nowych lub zmienionych aspektéw programowania
i podejScia do gospodarki miasta. Wzmacnianie struktury miejskiej, jej zwartoSci
oraz powigzan z obszarami funkcjonalnymi to jedne z podstawowych wytycznych
do prac nad strategig rozwoju spoleczno-gospodarczego, przy czym dazenie do
zréwnowazonego rozwoju pozostaje nadal generalnym celem wszelkich realizo-
wanych dziatan. Europejskie miasta przysztoSci, zgodnie z opracowang wizja, to:
»miejsca zaawansowanego postepu spolecznego z wysokim poziomem spdjnosci
spotecznej, spotecznie zrownowazonym mieszkalnictwem, ustugami socjalnymi
i zdrowotnymi oraz ogdélnodostepnym szkolnictwem; platformy procesu demo-
kratycznego, dialogu kulturowego i ré6znorodnosci kulturowej; miejsca rewitali-
zacji przyrodniczej, ekologicznej i sSrodowiskowej; miejsca atrakcji i lokomotywy
wzrostu gospodarczego” [Miasta przysztosci... 2011, s. VI].

Na obecnym etapie rozwoju miasta powinny uwzgledniaé potrzeby miesz-
kaficéw, szczegdlnie wynikajace z wizji, gdyz ich realizacja to proces dtugookre-
sowy. Sformutowana wizja prezentuje wieloaspektowe i wielozadaniowe podej-
Scie do przysztoSci miast, koncentrujgc si¢ na tworzeniu podstaw rozwoju oraz
efektywnym wykorzystaniu dostgpnych zasobéw, nie zawsze w konwencjonalny
sposéb, by uzyskac przewage konkurencyjna.

Wzajemne przenikanie si¢ proceséw globalizacji, integracji i regionalizacji
stwarza warunki, w ktérych miasta odgrywaja kluczowa rolg¢ w rozwoju teryto-
rialnym. Dlatego zarzadzanie strategiczne w tych jednostkach powinno charak-
teryzowad elastyczne podejScie do zadaniowosci i probleméw, a takze metod
i narzedzi osiggania celéw. Jednoczes$nie wazne jest reagowanie na impulsy pocho-
dzace z rynku oraz oczekiwania podmiotéw podlegtych i mieszkafcow. Jednym
z kierunkéw rozwoju programowania rozwoju spoteczno-gospodarczego jest odcho-
dzenie od narzedzi twardych na rzecz czynnikéw migkkich, wérdéd ktérych wazne
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miejsce zajmuje partycypacja spoteczna. Uczestnictwo spoteczefistwa w procesach
decyzyjnych, tworzeniu lub aktualizacji strategii rozwoju daje nowe mozliwoSci
kreowania efektywnego i zréwnowazonego miasta, ktére jest dopasowane do
potrzeb mieszkancéw, dazy do dobrobytu i wysokiej jakoSci zycia mieszkahcow
oraz rozwija si¢ w sposéb zrdéznicowany, antycypujac zmiany Swiatowej koniunk-
tury. Podejmowane dziatania stanowig kontynuacje dazenia do uzyskania spdjnego
gospodarczo i spofecznie miasta, silnego i dbajacego o rozwéj otoczenia oSrodka
oraz podtrzymujgcego tradycyjne wartoSci i specjalizacje podmiotu. Nowe podejScie
skupia si¢ na zagadnieniach dotyczacych: sprawnego i partnerskiego zarzadzania
miastem, ktérego zwarta struktura zapobiega¢ ma tzw. rozlewaniu si¢; wypraco-
wania wysokiej pozycji konkurencyjnej w drodze wspdtpracy w tréjkacie wiedzy,
ktory tworza badania, edukacja oraz innowacje (przemyst), oraz kreatywnego
i proinnowacyjnego dziatania; wspotpracy z obszarem funkcjonalnym i wykorzy-
stania najnowszych instrumentéw wspierajacych realizacj¢ wskazanych celéw.
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Socio-economic City Strategy in New World Economy Conditions
(Abstract)

Given the current conditions of the worldwide economy, strategic city management is
a complex activity, the essence of which is quick reaction to changing situations where the
main processes of the world economy intersect. Cities face numerous challenges across
many branches, but the most essential of them concern investment, innovation, creativity
and competitiveness. Balanced development remains a general goal, but the structure and
grading of detailed goals is changing for cities. The inhabitants of a city are involved in
developing its strategy and the effect of its activity is city building fitted to inhabitants’
needs and boosting their quality of life. The goal of the article is to indicate determinants
of the world economy which ultimately determine changes in the strategic planning of
cities’ socio-economic development and their priorities. The research methods used include
analysis of the literature, deduction, cognitive research and cause-and-effect analysis.

Keywords: city, participation, development strategy, globalisation, integration, regional-
isation.
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Stowa kluczowe: rozwdj lokalny, samorzad terytorialny, gmina, mate miasto, wtadze
lokalne, panstwowa polityka rozwoju lokalnego.
Klasyfikacja JEL: E61, H11, H70, H71, H77, H83, O18, O21, R58.

1. Rozwdj lokalny w perspektywie lokalnej i ponadlokalnej

Kategoria rozwoju lokalnego, cho¢ czesto uzywana w piSmiennictwie, mediach,
codziennej dziatalno§ci administracji publicznej, a takze w jezyku potocznym,
bywa rozumiana bfednie lub w sposéb niepetny. Ze wzgledu na jej dualny charakter
nalezy ja postrzega¢ dwojako.

Pierwszy sposéb postrzegania mozna okresli¢ jako lokalny. Polega on na
rozumieniu rozwoju lokalnego jako dtugookresowego, niezunifikowanego, wielo-
wymiarowego, samopodtrzymujacego si¢ procesu przeksztalcen struktur uktadu
lokalnego i powigzan migdzy nimi oraz ich powigzan z otoczeniem, wspotformu-
jacego pozadane procesy ponadlokalne, kreowanego planowo, partycypacyjnie,
w skoordynowany sposob i zgodnie z ideg tadu zintegrowanego, przede wszystkim
przez spofeczno$¢ lokalng i w jej interesie, przez oparta na konsensusie mobili-
zacje czynnikéw giéwnie endogenicznych. Uktad lokalny to lokalna kompozycja
spofeczno-terytorialna, posiadajaca charakterystyczne cechy gospodarcze, prze-
strzenne i kulturowe, w ktdrej element spoteczny wyraza wtasne potrzeby oraz
hierarchi¢ wartoSci. Akceptujac uproszczenie, uktad lokalny powszechnie utoz-
samia si¢ z gming, a zatem rozwdj lokalny w perspektywie lokalnej to rozwdj
gminy okre§lony przedstawiong definicja. Celem tak postrzeganego rozwoju lokal-
nego jest wzrost jakoSci zycia spotecznoSci lokalnej (gminnej) przez zaspokojenie
jej potrzeb, ale przy jednoczesnym generowaniu wartoSci uzytecznych dla otoczenia
gminy. Takie postrzeganie rozwoju lokalnego wyraza wiele naukowych ujeé. Jako
przyktad moze postuzy¢ definicja L. Wojtasiewicz, wedtug ktérej rozwdj lokalny
to kompleksowe przeobrazenia jakoSciowe dotyczace danego obszaru w zakresie
poziomu zycia mieszkaficow i funkcjonowania organizméw gospodarczych w tym
obszarze zlokalizowanych [Wojtasiewicz 1990, s. 38]. Podobnie rozwéj lokalny
postrzega réwniez R. Brol, twierdzac, Ze jest to zharmonizowane i systematyczne
dziatanie spofecznosci lokalnej, wiladzy lokalnej oraz pozostatych podmiotéw
funkcjonujacych w gminie, zmierzajace do kreowania nowych i poprawy istnieja-
cych waloréw uzytkowych gminy, tworzenia korzystnych warunkéw dla lokalne;j
gospodarki oraz zapewnienia tadu przestrzennego i ekologicznego [Brol 1998, s. 11].
Innym przykfadem takiego podejScia do rozwoju lokalnego jest definicja, ktorg
podaje H.R. Marques. Jego zdaniem rozwdj lokalny to proces mobilizacji aktoréw
przestrzeni lokalnej zachodzacy z udziatem innowacji i stuzacy uzyskaniu harmo-
nizujacego zmiany zréwnowazonego rozwoju, a takze wzrostowi szans dostgpnych
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dla ludnosci, wzrostowi gospodarczemu, ochronie zasobéw naturalnych i réwnosci
spotecznej [Marques 2011, s. 4].

Drugi sposéb pojmowania rozwoju lokalnego ma charakter ponadlokalny.
Taka percepcja oznacza jego konceptualizacje i identyfikacje w skali uktadéw
ponadlokalnych, tzn. regionéw, panstw, zwiazkéw panstw (np. Unii Europej-
skiej), a nawet w skali globalnej. W ponadlokalnej perspektywie postrzega si¢
go jako takie przeksztatcenia struktur wymienionych uktadéw ponadlokalnych
i zwigzkéw migdzy tymi strukturami oraz ich otoczeniem, ktére sa w duzej
mierze efektem proceséw rozwoju lokalnego zachodzacych w uktadach lokalnych
sktadajacych si¢ na nie. Nie chodzi jednak tylko o to, by procesy rozwoju wielu
uktadéw lokalnych i ich efekty taczyty si¢ w ponadlokalne proste ,,sumy”. Chodzi
przede wszystkim o to, by dzigki interakcjom sieciowym zachodzgcym migdzy
ukfadami lokalnymi, a takze mi¢dzy nimi a innymi podmiotami ponadlokalnymi
(np. panstwami, firmami, organizacjami), wzbudzane, chronione i intensyfiko-
wane byly istniejace oraz nowe, ponadlokalne, a zatem regionalne, pafistwowe
1 globalne procesy rozwoju. Uogdlniajac, rozwdj lokalny w ponadlokalnej
perspektywie oznacza transformacje proceséw rozwoju lokalnego w ponadlokalne
procesy rozwoju. Celem tak rozumianego rozwoju lokalnego jest wzrost jakoSci
zycia spoteczenstw regionalnych i panstwowych oraz inaczej delimitowanych,
ponadlokalnych zbiorowoSci ludzkich. W tym ujeciu rozwéj lokalny traktuje si¢
zatem rowniez jako jedng z najwazniejszych nowoczesnych idei rozwoju wspot-
czesnego pafistwa i jego regionéw oraz wspdlnot migdzypanstwowych; jako
czgSciowy alternatywe dla zuniformizowanego modelu rozwoju kreowanego
przez duze podmioty gospodarcze dziatajagce w liberalnych warunkach niedo-
skonalego rynku. Cze$ciowa, gdyz opartg na konsensusie co do optymalnosci
polaczenia ponadlokalnych koncepcji rozwoju lokalnego z koncepcjami i proce-
sami stricte ponadlokalnymi, takimi jak przestrzenna koncentracja kapitatu,
rozwdj korporacji, unifikacja, migdzynarodowy podziatl pracy, globalizacja itp.
Rozwdj lokalny w perspektywie ponadlokalnej jest zatem postrzegany réwniez
jako przedmiot dziatafi wiadz ponadlokalnych, kreujacych ze swych pozioméw
warunki do wzbudzania i pobudzania proceséw rozwoju lokalnego i ich trans-
formacji w ponadlokalne procesy rozwoju. Ponadlokalny sposéb postrzegania
rozwoju lokalnego pojawia si¢ np. w koficowej czesci definicji, ktdrej autorem jest
R. Rezsohazy. Twierdzi on, ze rozwdj lokalny to zharmonizowane i systematyczne
dziatanie, prowadzone w spotecznosci lokalnej z udziatem zainteresowanych,
ktorego rezultaty stuzg zaspokajaniu potrzeb spotecznych miejscowej ludnosci
i przyczyniaja si¢ do ogélnego postepu [Rezsohazy 1988, s. 17]. Podobny poglad
prezentuje 1. Pietrzyk, wedtug ktérej w rozwoju lokalnym chodzi o przeciwsta-
wienie si¢ skrajnemu liberalizmowi i pogodzenie przedsi¢gbiorczoSci z solidar-
no$cig miedzyludzka, o zaradzenie defektom rynku i niedoskonatej informac;ji,
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o wyzwolenie inicjatyw spotecznych i wykorzystanie catego lokalnego potencjatu
rozwoju, o mobilizacj¢ lokalnych aktoréw wokoét ,,wlasnego™ programu rozwoju
1 0 uzyskanie efektéw synergicznych wzmacniajacych ogélng dynamike wzrostu
[Pietrzyk 1997, s. 89-90].

Lokalna i ponadlokalna kategoria rozwoju lokalnego tworza facznie para-
dygmat rozwoju lokalnego oparty na wspétczesnym lokalizmie, komplementarny
wobec paradygmatu rozwoju regionalnego (por. np. [Hinderink i Titus 1988,
Gtuszczuk 2011]) i inkorporowany przez paradygmat rozwoju terytorialnego (por.
np. [Pietrzyk 1995 i 2001]).

2. Lokalna i ponadlokalna polityka rozwoju lokalnego

Stopien praktycznego wykorzystania paradygmatu rozwoju lokalnego
w poszczegdlnych pafistwach, regionach i uktadach lokalnych jest zréznicowany.
Ze wzgledu na swdj potencjat kreacyjny i popularyzacje lokalizmu jego aplikacja
upowszechnia si¢ jednak w skali globalnej. Podmiotami majgcymi najwigksze
mozliwosci sprawcze w tym zakresie sa wladze publiczne réznych szczebli. Moga
zatem prowadzi¢ polityke — w rozumieniu formalno-prawnym, behawioralnym,
postbehawioralnym, funkcjonalnym i racjonalnym (por. [Leksykon politologii...
2004, s. 329-330]) — polegajaca na dazeniach do urzeczywistnienia rozwoju lokal-
nego, ktéra mozna nazwac¢ polityka rozwoju lokalnego. W zaleznoSci od teryto-
rium dziatania wlaSciwego dla podmiotu wtadzy polityka ta ma rézng zawarto§¢
merytoryczng. Wyr6zni¢ zatem mozna polityke rozwoju lokalnego prowadzona
przez wiladze lokalne (w polskim przypadku gminne), ktérag mozna nazwad
lokalng (gminng) polityka rozwoju lokalnego, oraz polityke rozwoju lokalnego
prowadzong przez poszczegdlne wladze ponadlokalne, ktérg okreslic mozna jako
ponadlokalng polityke rozwoju lokalnego. Podziat ten jest spojny z koncepcja
postrzegania rozwoju lokalnego z perspektywy lokalnej i ponadlokalne;j.

Pojecie polityki rozwoju lokalnego prowadzonej przez wtadze lokalne pojawia
sie w literaturze bardzo rzadko (por. [Ofiarska i Ofiarski 2008, s. 68; Pajak
2007, s. 75-77; Rogowska 2011, s. 229-238]). W ujeciu funkcjonalnym mozna ja
okredli¢ jako przyjecie i trwatg akceptacje przez te wladze paradygmatu rozwoju
lokalnego, wyrazone dazeniami do uzyskania rozwoju lokalnego w perspek-
tywie lokalnej i czgSciowo ponadlokalnej. W&rdd celéow lokalnej polityki rozwoju
lokalnego dominuje zatem cel rozwoju lokalnego postrzeganego z perspektywy
lokalnej (jako$¢ zycia spotecznosci lokalnej), a uzupetnia go cel rozwoju lokal-
nego postrzeganego z perspektywy ponadlokalnej (jako§¢ zycia zbiorowoSci
ponadlokalnych).

Pojecie polityki rozwoju lokalnego prowadzonej przez wtadze ponadlokalne
nie byto dotad definiowane. W analogicznym, funkcjonalnym ujgciu mozna ja
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okresli¢ jako przyjecie i trwatg akceptacj¢ przez te wladze paradygmatu rozwoju
lokalnego wyrazone dazeniami do tego, by procesy rozwoju lokalnego wspieraty
1 wspéttworzyly ponadlokalne procesy rozwoju oraz transformowaty si¢ w nie,
a takze dazeniami do zapewnienia proceséw rozwoju lokalnego w uktadach
lokalnych wchodzacych w sktad danego uktadu ponadlokalnego. Na cele tej
polityki sktada si¢ zatem cel rozwoju lokalnego postrzeganego z ponadlokalnej
perspektywy oraz cel rozwoju lokalnego postrzeganego z perspektywy lokalne;.
W przypadku tego drugiego chodzi jednak gtéwnie o rozwéj wszystkich uktadow
lokalnych wchodzacych w sktad danego uktadu ponadlokalnego, a niekiedy tylko
ktorego$ z nich lub pewnej ich grupy, np. do§wiadczajacych powaznego kryzysu.
Biorac pod uwage poszczegdlne sceny, na ktdrych te rodzaje polityki moga by¢
prowadzone, i ich kreatoréw, wyodrebni¢ mozna:

— subregionalng polityke rozwoju lokalnego, prowadzong przez samorzad
subregionalny, w polskim przypadku powiatowy,

— regionalng polityke rozwoju lokalnego, prowadzong przez samorzad regio-
nalny, w polskim przypadku wojewddzki,

— panstwowa polityke rozwoju lokalnego, prowadzong przez wladze pafistwowe,

— ponadpafistwowa polityke rozwoju lokalnego, prowadzona przez wladze
organizacji miedzypanstwowych, takich jak Unia Europejska (por. np. [Cohesion
Policy... 2010]), Organizacja Narodéw Zjednoczonych (por. np. [Local... 2006,
Scaling... 2011]) i Bank Swiatowy (por. np. [Local... 2010]), ale takze przez
niektére z najbogatszych panstw, np. USA (por. np. [Kyrgyzstan Local... 2014]).

3. Panstwowa polityka rozwoju lokalnego

Ponadlokalna polityka rozwoju lokalnego o najwigkszym potencjale
kreacyjnym to najczg¢Sciej polityka pafistwowa. Wladze pafistwowe maja zwykle
najbogatsze instrumentarium w tym zakresie oraz najsilniejszy mandat do jego
tworzenia i uzycia. Polityka ta jest tez najobszerniej opisana w literaturze, szcze-
gblnie w krajach, gdzie ma ona najdtuzsze tradycje, np. we Wloszech (por. np.
[Governa i Salone 2004]). Podstawowym sposobem dazenia w ramach tej polityki
do upowszechnienia proceséw rozwoju lokalnego jest zapewnianie tym procesom
warunkéw ich wzbudzenia i przebiegu. Sg to warunki:

— ustrojowe, np.: demokracja, wolno$¢ stowa, decentralizacja wtadzy przez
budowe systemu jednostek samorzadu terytorialnego z oddolnie wybieranymi
i ocenianymi wladzami o chronionej autonomii; pluralizm i poszanowanie praw
mniejszosci, ochrona praw podmiotowych i przedmiotowych;

— organizacyjne, np.: decentralizacja zadan publicznych i metod ich wykony-
wania; okreslenie, ktore ze zdecentralizowanych zadan s obowigzkowe; wiasciwa
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przestrzennie organizacja panstwowej administracji specjalnej, zasady wspétpracy
miedzy podmiotami publicznymi;

— prawne, np.: okre§lenie granic zachowan spotecznych, gospodarczych
1 Srodowiskowych; uksztattowanie proprzedsigbiorczych warunkéw dziatalnoSci
gospodarczej i spotecznej; zapewnianie spdjnosci prawa regulujacego funkcjono-
wanie wladz réznych szczebli;

— finansowe, np.: decentralizacja finanséw publicznych i ich usamorzado-
wienie; budowa i regulacja rynkéw kapitatowych; kreacja zasilania finansowego
prorozwojowych przedsiewzigé; wspieranie kreatoréw prorozwojowych przedsie-
wzie¢ w pozyskiwaniu Zrédet finansowania; sprawowanie nadzoru nad gospo-
darka finansowa;

— infrastrukturalne, np.: budowa i utrzymanie ponadlokalnej infrastruktury
technicznej i spolecznej, zapewnienie powszechnego do niej dostepu;

— informacyjne, np.: gromadzenie, przetwarzanie i zapewnienie dostepu do
informacji niezbednych do prowadzenia lokalnej polityki rozwoju lokalnego;
dyspersja innowacyjnych oraz tradycyjnych sprawdzonych wzorcéw postepo-
wania;

— edukacyjne, np.: upowszechnianie wiedzy o wspdlczesnym paradygmacie
rozwoju lokalnego; organizacja systeméw profesjonalnego ksztalcenia kadr samo-
rzadowych; organizacja publicznych systeméw edukacji powszechnej.

Sa to zatem zaréwno warunki inicjacji i przebiegu proceséw rozwoju lokalnego
pojawiajacych sie i zachodzacych bez udziatu lokalnych wiadz i z ich udziatem.

Pafistwowe dazenia do zapewnienia rozwoju lokalnego nie polegaja jednak
wytacznie na tworzeniu warunkéw rozwoju lokalnego. Obejmujg réwniez
inicjowanie i dynamizowanie procesow rozwoju lokalnego tam, gdzie one nie
nastepuja lub ich dynamika jest nieakceptowalnie niska; szczegdlnie tam, gdzie
rozwdj lokalny moze przynieS$¢ szybkie zaspokojenie podstawowych, najbardziej
palacych potrzeb, np. w najbiedniejszych czgSciach Swiata, w monofunkcyjnych
miastach objetych kryzysem strukturalnym czy w regionach posttotalitarnych lub
postkonfliktowych. Typowe sa w tym zakresie programy pomocowe adresowane
do lokalnych beneficjentéw, np. samorzaddw, przedsigbiorcéw, organizacji poza-
rzadowych. Typowa jest réwniez punktowa alokacja infrastruktury technicznej
i spotecznej, prorozwojowych instytucji publicznych i kapitatu inwestycyjnego.

Panstwowa polityka rozwoju lokalnego to takze inspirowanie, wspieranie
i promowanie lokalnej polityki rozwoju lokalnego. Polega to na zachgcaniu wiadz
lokalnych do prowadzenia polityki rozwoju lokalnego, u§wiadamianiu zasadnos$ci
takiego postepowania, a takze poszukiwaniu i propagowaniu wzorcéw godnych
nasladowania. Realizuje si¢ takze szkolenia dla wtadz i administracji lokalnej oraz
inne formy edukacji majace na celu upowszechnienie wiedzy o rozwoju lokalnym
1 metodach jego kreowania. Jesli wladze lokalne wykaza pozytywne, silne efekty
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w zakresie rozwoju lokalnego, ze Srodkéw panstwowych wspotfinansuje si¢ takze
realizacje przedsiewzig¢ samorzadowych. Dziatalnos¢ ta jest zatem zblizona do
opisanego wyzej pafistwowego inicjowania i dynamizowania proceséw rozwoju
lokalnego. Réznica polega na tym, ze w tym przypadku wtadze lokalne podmio-
towo podejmuja decyzje o rodzaju prorozwojowych dziatan i samodzielnie je
realizujg.

Pafistwowe dzialania upowszechniajgce rozwdj lokalny to takze kreowanie
regionalnej i subregionalnej polityki rozwoju lokalnego. Dziatania te polegaja
przede wszystkim na zapewnianiu istnienia oraz warunkéw skutecznosci i efek-
tywnosci tych rodzajow polityki (por. [Malik 2012]). Chodzi np. o rozwigzania
prawne konstytuujgce regionalne i subregionalne wtadze i ich kompetencje,
tworzgce regionalne i subregionalne instrumentarium stymulowania rozwoju
lokalnego, umozliwiajagce wspdtprace z lokalnymi wladzami na rzecz rozwoju
lokalnego, a nawet do niej zobowigzujace. Duze znaczenie majq tez rozwia-
zania w zakresie finans6w publicznych, przesadzajace o sile sprawczej polityki.
Analogicznie jak w przypadku lokalnej polityki rozwoju lokalnego pafistwowe
kreowanie regionalnej i subregionalnej polityki rozwoju lokalnego przyjmuje
tez postac inspirowania, wspierania i promowania. Najbardziej wymierne formy
wsparcia to np. programy pomocowego transferu pafstwowych pieniedzy do
budzetéw regionalnych i subregionalnych z przeznaczeniem na realizacj¢ dziatan
w zakresie stymulowania rozwoju lokalnego.

Jak wskazano wczesniej, ponadlokalna polityka rozwoju lokalnego obok
zapewniania procesow rozwoju lokalnego w uktadach lokalnych obejmuje
dazenia do tego, by procesy rozwoju lokalnego wspieraty, wspottworzyty i trans-
formowaty si¢ w ponadlokalne procesy rozwoju. Panstwowa polityka rozwoju
lokalnego w tym zakresie polega przede wszystkim na konstruowaniu sieci prze-
ptywoéw koncepcji, informacji, kapitatu i ludzi, tworzeniu punktéw ich kreatywnej
konfrontacji oraz kreowaniu niektérych interlokalnych rynkéw, np. rynkéw finan-
sowania i komercjalizacji innowacji. Wtadze panstwowe petnig zatem funkcje
katalizatoréw tych proceséw oraz tworcéw mechanizméw synergicznych i mnoz-
nikowych zwielokratniajgcych oraz transformujacych efekty rozwoju lokalnego
tworzone w wielu uktadach lokalnych. Te czg$¢ prezentowanej polityki najtrudniej
prowadzié, a praktyczne doSwiadczenia w tym zakresie sg nowe i w wielu krajach,
w tym w Polsce, stanowig przedmiot biezacych eksperymentdw, ocen i debat (por.
[Rogers 2006]). Mieszczg si¢ wérdd nich m.in. gieldy i banki innowacji, bazy
procedur referencyjnych administracji publicznej', zinstytucjonalizowane fora

! Jedna z takich baz jest wynikiem projektu nr POIG.01.03.01-00-139/08 pt. ,,E-administracja
warunkiem rozwoju Polski. Wzrost konkurencyjnosci przedsigbiorstw z wykorzystaniem innowa-
cyjnych modeli referencyjnych proceséw administracji publicznej”.
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debat publicznych?, interlokalne reguty wspéttworzenia polityki ponadlokalnej?,
mechanizmy dziedzinowego finansowania horyzontalnego?, klastry przemystowo-
-technologiczne, klastry ekonomii spotecznej i inne sieci, nie tylko gospodarczej,
kooperaciji.

Pafistwowa polityka rozwoju lokalnego nie polega jedynie na oddziatywa-
niach jednokierunkowych, majacych Zrédto na poziomie panstwowym, a finat na
lokalnym. Polega takze na pozyskiwaniu informacji na temat proceséw rozwoju
lokalnego i lokalnych oczekiwan w tym zakresie. Odbywa si¢ to w ramach staty-
styki publicznej, dziatalno$ci organizacji samorzadéw lokalnych® oraz wspélnych
ciat rzagdowo-samorzgdowych funkcjonujacych przy organach panstwa®, a takze
w ramach badan naukowych. AktywnoSci te to sprzezenie zwrotne omawianej
polityki, warunkujace zaréwno jej skuteczno$¢ i efektywnos¢, jak i adekwatnos¢
wobec oczekiwan wiadz lokalnych.

4. Cele, obiekty, metoda i przebieg badan

Biorgc pod uwage znaczenie wspomnianego sprze¢zenia zwrotnego, autor posta-
nowit przeprowadzi¢ badania majace na celu identyfikacje podstawowych ocze-
kiwan wybranej grupy wtadz lokalnych wobec wspétczesnej polskiej pafistwowe;j
polityki rozwoju lokalnego. Wybrano wladze lokalne matych miast, gdyz miasta
te stanowa szczegdlng kategorie jednostek osadniczych. Wysoka liczebnos¢ takich
miast, ich ponadlokalne funkcje, taczny potencjat spoteczno-gospodarczy i réwno-
mierny rozktad przestrzenny powodujg, ze ich znaczenie w rozwoju kraju jest
duze. Wiele z nich odgrywa role lokalnych centréw rozwoju, wypelniajac trady-
cyjne zaopatrzeniowo-obstugowe i handlowe funkcje w wiejskiej przestrzeni rolni-
czej, a takze nowe funkcje w wiejskiej przestrzeni przemystowej, leSnej czy ustu-
gowej. Czes¢ z nich pelni funkcje o szerszym zasiggu terytorialnym. Dotyczy to
np. miast o funkcjach uzdrowiskowych, turystyczno-rekreacyjnych, logistycznych,
portowych, paliwowo-energetycznych, gérniczych i produkcyjnych. Dla wiejskiego
otoczenia mate miasta sg przekaznikami wartoSci, ktérych korzenie wyrastaja
najczg¢Sciej z miast duzych. Sg miejscami koncentracji ustug administracyjnych,

2 Np. Forum Debaty Publicznej ,,Samorzad Terytorialny dla Polski” — jedno ze zinstytucjonali-
zowanych foréw prowadzonych przez Kancelari¢ Prezydenta RP.

3 Np. reguty konsultacji z wtadzami lokalnymi prowadzonych podczas konceptualizacji planéw,
programow i strategii regionalnych oraz krajowych.

4 Np. Narodowy Program Przebudowy Drég Lokalnych.

> W polskim przypadku np.: Zwigzek Gmin Wiejskich Rzeczypospolitej Polskiej, Stowarzysze-
nie Gmin Uzdrowiskowych Rzeczypospolitej Polskiej, Zwigzek Miast i Gmin Morskich.

©W Polsce ciatem takim jest Komisja Wsp6lna Rzadu i Samorzadu Terytorialnego.
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edukacyjnych, medycznych, informacyjnych, socjalnych i innych. Sa réwniez
miejscami lokalizacji weztowych urzadzef infrastruktury technicznej i ustug
na nich opartych. Male miasta sg réwniez punktami skumulowania sktadnikow
krajobrazu kulturowo-historycznego. Odmienng, lecz istotng role odgrywaja mate
miasta znajdujace si¢ w obszarach metropolitalnych. Wyksztalcity one funkcje
komplementarne wobec miasta dominujacego, np. sypialniane, logistyczne lub
handlowe. Charakteryzujac znaczenie polskich matych miast, nie mozna pomingé
tego, ze sg miejscem zamieszkania dla niemal 5 mln ludzi.

Poczawszy od poczatku transformacji systemowej, duza czg$¢ tych miast
doSwiadcza jednak strukturalnych probleméw rozwojowych i znajduje si¢
w stanie regresu lub stagnacji. Objawia si¢ to spadkiem liczby ludnoSci, bezro-
bociem, dekapitalizacja obiektow mieszkalnych, produkcyjnych, infrastruktury
technicznej oraz spolecznej, beztadem przestrzeni, migracjg przedsigbiorstw
i ich kapitatu, wzrostem przestgpczosci, alkoholizmu i innych patologii, redukcja
dochodéw mieszkancéw, dostgpnosci i1 jakoSci ustug, degradacja zabytkéw oraz
innymi negatywnymi zjawiskami. Procesom tym poS§wigcono w literaturze wiele
uwagi, a ich kompleks okreSla si¢ jako kurczenie si¢ matych miast (por. np.
[Kantor-Pietraga, Krzysztofik i Runge 2012, s. 9]). W zwiazku z tym wtadze tych
miast czesto maja liczne i konkretne oczekiwania wobec panstwowej polityki
rozwoju lokalnego. Z sytuacja takg autor spotkat si¢ wielokrotnie, wspétpracujac
z wtadzami 12 takich miast’ w latach 2000-2014 podczas budowy i wdrazania
ich strategii rozwoju.

W kategoriach spoteczno-gospodarczych mate miasto postrzegane jest zwykle
jako spdjny przestrzennie, lecz zdywersyfikowany rodzajowo zwiazek spotecz-
noSci lokalnej i lokalnej gospodarki, majacy okreslone, charakterystyczne cechy
spoteczno-kulturowe, przestrzenne, infrastrukturalne i ekonomiczne, wyraznie
odrézniajgce go od miejscowosci wiejskich oraz analogicznych zwigzkéw Srednio-
miejskich, a jeszcze bardziej od wielkomiejskich (por. [Trutkowski i Mandes 2005,
s. 13]). Stosowane w praktyce badawczej metody okreslania, ktére z miast nalezg
do tej klasy, sg jednak zréznicowane. W przeprowadzonych badaniach przyjeto, ze
sq to miasta, ktérych liczba ludnoSci wynosi od 5 do 20 tys. mieszkaficéw. Uznano
bowiem, ze dolna granica tego przedzialu zadowalajaco oddziela od tej klasy
jednostki posiadajace wprawdzie prawa miejskie, ale w rzeczywistoSci wciaz
stanowigce posSrednie formy wiejsko-miejskie, natomiast gérna w analogiczny
sposOb oddziela miasta posiadajace inne, wazne cechy jakoSciowe i przez to
uwazane za Srednie. Populacj¢ badawcza utworzyty zatem wiadze lokalne wszyst-
kich polskich miast bedacych gminami miejskimi lub czg§ciami miejskimi gmin
miejsko-wiejskich spetniajacymi wskazane kryterium ludno$ciowe. Liczebno§¢

7 Byty to miasta: Bogatynia, Bolkéw, Chocianéw, Ladek-Zdréj, Lubawka, Nowogrodziec,
Piensk, Polkowice, Przemkéw, Stronie Slaskie, Wojcieszéw i Wronki.
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wynoszacg 369 jednostek ustalono wedtug stanu na 31 grudnia 2013 r., wykorzy-
stujgc Bank Danych Lokalnych GUS. Z grupy tej wylosowano 46 wtadz gmin® (co
stanowi jedna 6sma).

Za najlepsze Zrédto informacji o oczekiwaniach badanych wiadz uznano ich
organy wykonawcze, czyli burmistrzow. Sposréd wszystkich os6b tworzacych
wladze lokalne maja oni najwigkszy jednostkowy wplyw na lokalng polityke
rozwoju lokalnego i dysponuja najbogatsza wiedza na temat wplywu panstwowej
polityki rozwoju lokalnego na rozwdj ich miasta. Jest to efekt konstrukcji prawa
samorzadowego, skupiajacego na tym stanowisku atrybuty samorzadowej wtadzy
oraz strumienie kluczowych informacji. Jest to takze efekt czestej pasywnoSci
organdw stanowigcych w zakresie lokalnej polityki rozwoju lokalnego oraz
postrzegania burmistrzow przez spoleczno$¢ lokalng jako najbardziej zobowia-
zanych do prowadzenia tej polityki (por. [Bober i in. 2013, s. 29 i 96]). Jest to
réwniez rezultat, zwykle zbieznej z tymi oczekiwaniami, osobistej postawy burmi-
strzéw, ktérej czasem towarzyszy silna motywacja do nadawania temu rozwojowi
cech, ktdre osobiScie uwazajg za pozadane. Ponadto burmistrzowie sa w statym
kontakcie z radnymi tworzacymi organ stanowigcy lokalnych wtadz, a zatem znaja
i moga przekazywac ich opinie o pafistwowej polityce rozwoju lokalnego.

Do pozyskania informacji od burmistrzéw wybrano metode sondazu diagno-
stycznego polegajacg na gromadzeniu oryginalnych danych o opiniach, wiedzy
i postawach wybranej czeS$¢ cztonkéw lub podgrup danej populacji po to, by
formutowac¢ uogdlnienia na temat cech tej populacji oraz proceséw i obiektow,
ktérych owe opinie, wiedza i postawy dotycza. Zaleca si¢ ja w badaniach opiso-
wych, wyjasniajacych i eksploracyjnych zjawisk niezlokalizowanych, w tym
instytucjonalnych (por. [Babbie 2004, s. 268—270]). Jako technike badania sonda-
zowego wybrano dtugi wywiad osobisty oparty na standaryzowanym scenariuszu,
ktérego gtéwna czes§¢ stanowily istotnie, ale nie catkowicie ustrukturalizowane
pytania. Poleca si¢ ja do badafi lideréw opinii oraz oséb trudno dostgpnych,
zwlaszcza jeSli sg to badania o zlozonej tematyce. Wywiady przeprowadzono
w okresie od 9 maja do 24 lipca 2014 r. w ramach wigkszego autorskiego projektu
badawczego poswigconego identyfikacji ponadlokalnej perspektywy zarzadzania
strategicznego rozwojem lokalnym matych miast, ktérego wyniki sg przedmiotem
odrebnych publikacji.

8 Byty to wtadze nastgpujacych gmin miejskich i miejsko-wiejskich: Sedziszéw Matopolski,
Grodkow, Nasielsk, Barlinek, Wtodawa, Krasnystaw, Myslenice, Kazimierza Wielka, Lwowek
Slqski, Steszew, Losice, Ozimek, Otmuchdw, Zaréw, Czarna Biatostocka, Krzyz Wielkopolski,
Wysokie Mazowieckie, Sucha Beskidzka, Zychlin, Mszana Dolna, Wielen, Zelow, Sianéw, Szklar-
ska Porgba, Dobre Miasto, Miastko, Puck, Milicz, Nidzica, Rabka-Zdréj, Ostrzeszéw, Koluszki,
Lezajsk, Wegréw, Morag, Rogozno, Ozaréw Mazowiecki, Gubin, Namystéw, Boguszéw-Gorce,
Nowy Tomysl, Strzelce Opolskie, Lask, Sulejéwek, Limanowa i Konstancin-Jeziorna.
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Pierwsze, najczeSciej wyrazane przez burmistrzow oczekiwanie (87%
wskazaf) to reforma systemu finansowania gmin. Prowadzenie lokalnej polityki
rozwoju lokalnego w niektérych przypadkach jest mozliwe bez angazowania
Srodkéw finansowych. W zdecydowanej wigkszoSci przypadkéw wymaga jednak
ich uzycia. Tymczasem ich permanentny i gigboki niedostatek, a takze czeste
predefiniowanie przez wtadze ponadlokalne, na co majg by¢ one wydane, jak
réwniez w jakich kwotach, w opinii burmistrzéw mocno ogranicza mozliwoSci
wiladz lokalnych w tym zakresie. Oczekujg oni, ze po stronie dochodowej reforma
zapewni Srodki w wysokoSci, ktéra nie tylko pozwoli na realizacj¢ zadafn obli-
gatoryjnych, ale umozliwi réwniez istotne korzystanie z kompetencji, ktére poza
nie wykraczaja’, zwtaszcza ze unijne strumienie finansowania rozwoju lokalnego
w perspektywie kilku lat ulegng znacznej redukcji. Oczekuja réwniez rekon-
strukcji formuly ustalania limitu zadtuzenia gmin, ktéra w obecnej postaci czasem
niepotrzebnie ogranicza nie tylko absorpcje srodkéw zwrotnych, ale réwniez
bezzwrotnych, unijnych i innych ze wzgledu na trudnoSci w sfinansowaniu udziatu
wilasnego. Wsrdd kluczowych elementéw reformy wskazywano takze:

— zmiany zasad finansowania zadafn o§wiatowych,

— kosztowo-jakoSciowa standaryzacje obowigzkowych ustug publicznych
powiazang z wysokoScia subwencji i dotacji,

— zamiang statusu udziatéw w pafistwowych podatkach PIT i CIT na dochody
wilasne wraz z umozliwieniem stosowania ulg i zwolniefi w tych podatkach,

— rozwdj samorzadowej infrastruktury finansowej (kasy komunalne, panstwowe
fundusze pozyczkowe itp.),

— zastapienie wymierzania podatku od nieruchomoS$ci gospodarczych na
podstawie ich powierzchni wymierzaniem na podstawie ich wartoSci wraz
z umozliwieniem réznicowania stawek tego podatku,

— umozliwienie ré6znicowania opfat za ustugi komunalne w zaleznosci od tego,
czy ich beneficjenci sa cztonkami wspdlnoty samorzadowe;.

Jako zasadne wskazywano takze wprowadzenie dodatkowych, statych,
kompensacyjnych dotacji na gminne dziatania stymulujace rozwdj lokalny tych
malych miast, na terenie lub dookota ktérych decyzja wladz ponadlokalnych usta-
nowiono prawne formy ochrony przyrody i krajobrazu, np. obszary sieci Natura
2000. Wskazywano réwniez, ze reforma powinna zwigkszy¢ swobodg finanso-
wego dziatania lokalnych wtadz, minimalizujgc nakazy wydatkowe i umozliwiajac
szersze dysponowanie Srodkami poza sferg uzytecznoSci publicznej.

9 Zgodnie z art. 9 ust. 2 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego sporzadzonej w Strasburgu
dnia 15 paZzdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r., nr 124 poz. 607) i ratyfikowanej przez Polske.
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Zdaniem ok. dwéch trzecich badanych wtadz pozadane sg takze zmiany
systemow dystrybucji srodkéw unijnych zwigkszajace podmiotowos$¢ wtadz
lokalnych w ubieganiu si¢ o nie i ich wydatkowaniu, tak aby systemy te w wiek-
szym stopniu wspieraty realizacj¢ lokalnie okreS§lonych celéw rozwoju lokal-
nego, a w mniejszym forsowaty cele wyznaczone ponadlokalnie. Sugerowano
tez ograniczenie defiguracji tych systeméw skutkujacych dystrybucjg Srodkéw
opartg faktycznie takze na kryteriach innych niz tylko obiektywne. Podkre§lano
zwigkszenie przejrzystoSci procesow wyboru wnioskéw, uznawanych za zama-
zane licznymi wielopoziomowymi oraz wielopodmiotowymi opiniami. Wska-
zywano réwniez na potrzebe¢ usunigcia zbednych, nadzorczych i represyjnych
funkcji tych systemdéw, wprowadzenia lepszych mechanizméw odwotawczych,
ograniczenia biurokracji i wykluczenia ,,zmian regut w trakcie gry”. Zmiany
te zmniejszytyby klientyzm i ryzyko lokalnych wtadz w procesie pozyskiwania
Srodkéw, przede wszystkim w odniesieniu do przedsigwzigé o najwyzszej wartoSci
wnioskowanego wsparcia, generujacych strategiczne impulsy rozwojowe. Oczeki-
wano rowniez rozszerzenia zakresu oferowanych szkolefi, ale nie o zagadnienia
formalno-finansowo-prawne absorpcji dystrybuowanych Srodkéw. Pozadane
okazato si¢ natomiast wigksze wsparcie potencjalnych beneficjentéw wiedza
ekonomiczng, spoteczna, Srodowiskowa, zarzadczg i inng, zwigzang z danym
programem (konkursem, priorytetem itp.) i z potencjalnymi projektami do niego
aplikowanymi, uwzgledniajacg specyfike matych miast. Wskazywano takze na
rozszerzenie mozliwos$ci pozyskiwania Srodkéw przez partnerstwa publiczno-
-prywatne i publiczno-spoteczne z udzialem gmin. Oba rodzaje tych partnerstw
zwiekszajg szanse na uniknigcie sytuacji, w ktérych absorpcja przynosi skutki
inne niz zamierzone. W kilku przypadkach zasygnalizowano potrzebe realizacji
programow majacych na celu zwigkszenie mozliwoSci matych miast w absor-
bowaniu wartoS$ci kreowanych w miastach Srednich i duzych — regionalnych
centrach rozwoju. Polaryzacyjno-dyfuzyjny model rozwoju przyjety przez wiadze
pafstwowe zaktada bowiem takg absorpcje. Co wigcej, zaktada réwniez, ze mate
miasta beda redystrybuowac pozyskane materialne i niematerialne wartoSci na
obszary wiejskie. Pozagdane zmiany systeméw dystrybucji Srodkéw unijnych
oraz omowione juz oczekiwania w zakresie reformy systemu finansowania gmin
nalezy traktowa¢ jako warunki prawidlowego wypelniania przez male miasta
wszystkich ich funkcji. Wolumen §rodkéw, jakimi dysponujg ich wiadze, a takze
swoboda w ich wykorzystywaniu to determinanty wszystkich samorzagdowych
prorozwojowych aktywnosci.

Trzecie z wyzwan stojacych przed pafistwowg politykg rozwoju lokalnego
wylaniajace si¢ z przeprowadzonych badaf to wyposazenie samorzadéw lokal-
nych w nowe instrumenty oddziatywania na ponadlokalne relacje ich gmin,
a takze udoskonalenie instrumentéw juz istniejagcych. Chodzi m.in. o:
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— umozliwienie udzielania dotacji celowych podmiotom prywatnym, co mogtoby
by¢ wykorzystywane np. do stymulowania absorpcji innowacji lub ponadlokalnej
waloryzacji unikalnych produktéw lokalnych;

— rozwdj udostepnianych wtadzom lokalnym pafistwowych kanatéw promoc;ji
o zasiegu miedzynarodowym, ukierunkowanych nie tylko na inwestoréw i tury-
stow, ale takze na kuracjuszy, organizatoréw przedsiewzigé kulturalnych, rozryw-
kowych, sportowych, rekreacyjnych, pro§rodowiskowych czy popularnonauko-
wych, a nawet na potencjalnych, nowych mieszkaficow;

— zmiang¢ prawa partnerstwa publiczno-prywatnego, tak by stato si¢ atrakcyj-
niejsze dla firm prywatnych, mniej ryzykowne dla organéw gmin, prostsze proce-
duralnie i majgce zastosowanie nie tylko do dtugoterminowej, ale tez krotszej
wspOtpracy przedsigbiorcow z samorzadami. Zwigkszyloby to mozliwosci matych
samorzadow w zakresie pozyskiwania prywatnych inwestycji w infrastrukture
techniczng i spofeczng oraz w obiekty mieszkalne;

— zwigkszenie mozliwoSci komunalizacji lub preferencyjnego nabycia nieru-
chomosci stanowiacych wtasno$¢ publicznych podmiotéw ponadlokalnych (np.
samorzadéw powiatowych i wojewddzkich, Skarbu Pafistwa, Agencji Nierucho-
mosci Rolnych, Agencji Mienia Wojskowego, wiascicieli infrastruktury kole-
jowej), trwale niewykorzystywanych, ulegajacych degradacji i nieobjetych planami
wykorzystania (np. obiektow poprzemystowych, powojskowych, pogospodarskich,
podworcowych, podworskich, popatacowych) na rzecz gmin, w ktérych si¢ one
znajduja i ktére maja wobec nich zamiary inwestycyjne;

— wprowadzenie rozwigzan umozliwiajacych gminom ograniczone odptatne
wykorzystywanie niektérych skfadnikéw mienia prywatnego bez zgody ich
wiadcicieli, stuzgcych rozwojowi ponadlokalnych funkcji turystyczno-rekreacyj-
nych (np. tzw. prawo Sniegu i prawo szlaku);

— zmniejszenie restrykcyjnoS§ci przepiséw chronigcych grunty rolne przed
inwestycyjnym zagospodarowaniem przez przekazanie wtadzom lokalnym ogra-
niczonych kompetencji do ich odrolnienia. Grunty rolne cze¢sto stanowig znaczng
cze$¢ obszaru matych miast, ale wiele z nich utracito funkcje rolnicze. Zwigkszy-
foby to mozliwoSci tych wtadz w zakresie pozyskiwania inwestycji zewnetrznych.

Powyzsze zmiany miatyby korzystny wptyw przede wszystkim na rozwdj
ponadlokalnych funkcji petnionych przez mate miasta, szczegdlnie turystyczno-
-rekreacyjnych i produkcyjnych. Utatwityby réwniez ich demograficzny wzrost.

Okoto jedna pigta burmistrzéw biorgcych udziat w badaniach podniosta
zagadnienia zmian samorzadowego ustroju, w tym gtéwnie dotyczacych organu
stanowigcego i wykonawczego wtadz lokalnych. Wskazywano na zasadno$¢
systemowego zwickszenia udziatu radnych w prowadzeniu polityki rozwoju lokal-
nego i ich odpowiedzialnoSci za jej sukcesy i porazki. Mialoby to zwigkszy¢ ich
zaangazowanie w ksztaltowanie treSci tej polityki i wptyna¢ na jej skutecznoSé.
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Z kolei w przypadku organu wykonawczego sugerowano jego profesjonalizacjg,
czyli rezygnacje z wyboru przez mieszkaficow na rzecz zatrudniania w drodze
konkursu przez rade osoby posiadajacej niezbedne kwalifikacje. Ta zmiana
miataby z kolei przyczyni¢ si¢ do kumulacji wiedzy i doSwiadczenia na tym
stanowisku, a zatem réwniez sprzyja¢ wspomnianej polityce. Wskazywano takze
na korzySci, jakie mogtoby przynie$¢ potaczenie gmin miejskich zawierajacych
mate miasta i otaczajacych je gmin wiejskich. Obie te struktury czgsto faktycznie
stanowig jeden ukfad lokalny, ale powierzony dwém réznym wtadzom, prowa-
dzacym niekiedy niesp6jna polityke rozwoju. Potaczenie ich zapewnitoby poza-
dang sp6jnosé.

Niemal wszyscy burmistrzowie wskazali, ze duzy pozytywny wptyw na
rozwdj lokalny ich miast miataby rowniez redukcja tych oddziatywan wiadz
panstwowych, ktére uwazajg za szczegdlnie niekorzystne z punktu widzenia tego
rozwoju i jego stymulowania. W tym zakresie wspominano o potrzebie ograni-
czenia agresywnej walki miedzypartyjnej, partyjniactwa, nepotyzmu, koterii
itp. Wiele kluczowych decyzji dotyczacych lokalnej polityki rozwoju lokalnego
wymaga kompromiséw i przedktadania interesu publicznego nad grupowy, ale
liczne antywzorce polityki ponadlokalnej tego nie utatwiaja. Procz tego postu-
lowano usuwanie sprzecznoS$ci i niejasnoSci prawa samorzadowego, ktére ogra-
niczaja gminne mozliwo$ci stymulowania rozwoju lokalnego i podnoszg bez
potrzeby ryzyko tej dziatalno$ci. Wyrazano réwniez oczekiwanie wobec wtadz
panstwowych i zarzagdéw duzych pafistwowych przedsiebiorstw, by rozwazajac
decyzje, ktére moga by¢ szczegdlnie niekorzystne dla matych miast, poszukiwaty
wariantéw uwzgledniajacych przynajmniej czgSciowo ich interes.

6. Wnioski

Zidentyfikowane oczekiwania wtadz matych miast wobec zmian panstwowej
polityki rozwoju lokalnego nie mogg by¢ traktowane jako wystarczajaca podstawa
tych zmian. Konieczne sg do tego rowniez inne szerokie badania i wielowy-
miarowe analizy przyczynowo-skutkowe. Oczekiwania te wpisujg si¢ jednak
w odnotowywane we wspdétczesnych pracach naukowych oczekiwania dotyczace
samorzadéw (por. np. [Bober i in. 2013, Antczak i in. 2013, Kachniarz 2012,
Dziemianowicz, Peszat i Przyborowski 2015]). Rozpatrywane tacznie wskazuja
rowniez na wyzwanie, ktére okresli¢ mozna jako jedno z wyzwan generalnych
omawianej polityki. Jest nim oczekiwanie wzrostu ogélnej roli, jaka wtadze
pafistwowe przypisuja wltadzom matych miast i ogélnie wtadzom lokalnym w defi-
niowaniu oraz kreowaniu rozwoju kraju. Jest to zatem wyzwanie pogigbienia
aprobaty wtadz panstwa dla paradygmatu rozwoju lokalnego w jego szerokim
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rozumieniu, znajdujace odzwierciedlenie w sferze realnej, a wigc przynoszace
czeSciowe przeformutowanie panstwowej polityki rozwoju lokalnego i dopetnienie
aplikacji modelu zarzadzania pahstwem wedtug koncepcji multilevel governance.
Niezbedne jest do tego wigksze niz obecnie zaufanie wtadz pafistwowych do
lokalnych i akceptacja tego, ze nie tylko wtadze duzych miast i wtadze regio-
nalne sg ich kluczowymi parterami w prowadzeniu polityki rozwoju. Konieczne
jest uznanie, ze wtadze lokalne w wigkszym stopniu moga by¢ jej wspoétkreato-
rami, a nie tylko biorcami i egzekutorami, z ktérymi si¢ ja co najwyzej formalnie
konsultuje. Nastepnie potrzebna jest decentralizacja, a w niektdrych przypadkach
redecentralizacja na szczebel lokalny kompetencji, Srodkéw, informacji i wiedzy
niezbednych do wypelniania wspomnianej roli, a takze zdjgcie lub skompenso-
wanie rozwigzan prawno-ustrojowych ograniczajacych procesy rozwoju lokalnego
i mozliwosci ich stymulowania. Zmiany te warto poprzedzi¢ debatg publiczng,
takg jaka miata niedawno miejsce w Wielkiej Brytanii (por. np. [Storey i Farrar
2009]), a wiec nie tylko rzgdowo-samorzadowo-ekspercka, lecz szersza. Bez
przedstawionych zmian, czyli bez podjecia przez wladze pafistwowe wspomnia-
nego generalnego wyzwania, rozwdj matych miast bedzie mniejszy od mozliwego
do osiggnigcia, lokalne i ponadlokalne funkcje ograniczone, a rola w rozwoju
pafistwa niewielka.

Jako podsumowanie przedstawionych wyzwan postuzy¢ moze ich odniesienie
do reformy samorzadowej z 1990 r. Jak stwierdzil jeden z jej ojcéw, J. Regulski,
u jej podstaw lezato ,,d3azenie do stworzenia jednostek zdolnych do prowadzenia
samodzielnej polityki rozwoju miast i gmin” [2008, s. 9]. Jednostki te zostaty
stworzone w oparciu o lokalistyczne koncepcje, charakterystyczne dla okresu
bezposrednio poprzedzajacego polska transformacje systemowa. Ich ustrdj — struk-
tura, kompetencje, zadania, oddane do dyspozycji Srodki — w znacznym zakresie
zobowigzat je i umozliwit im prowadzenie tej polityki, co wymiernie przyczynito
sie do rozwoju naszego kraju i co ma miejsce do chwili obecnej. Na przestrzeni
lat ustrdj ten modyfikowano, wzmacniajac, a czasem ostabiajac ich zdolno§¢ do
jej prowadzenia. Wspdtczesne procesy ponadlokalne i ich lokalne skutki, nowa
wiedza oraz nowe kryteria oceny rozwoju implikuja jednak potrzebe kolejnych
zmian tego ustroju. Nie beda one wprawdzie tak rewolucyjne jak w 1990 r.,
ale wielowymiarowe i spdjne — systemowe w swym tagcznym wymiarze. Beda
konstruktywng odpowiedzig na wyzwania.
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Contemporary Challenges of the State’s Local Development Policy
in the Light of Expectations of the Authorities of Small Cities
(Abstract)

The article presents the results of research carried out in mid-2014 to identify the
expectations presented by the authorities of small cities in the light of Polish state local
development policy. 46 mayors were selected as the source of information about these
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expectations and a diagnostic survey based on long personal interviews was chosen as the
research method. The expectations concerned the reform of the municipalities’ permanent
funding system, changes in the systems governing EU funds distribution, providing
local authorities with new instruments for shaping their municipalities’ supra-local
relationships, reducing anti-patterns in policy and politics, eliminating contradictions and
ambiguities in law, and changes in the rules governing both decisive and executive bodies
of local authorities. The expectations discussed should be approached as contemporary
challenges for state policy on local development, since the mayors refer to thorough
and multidimensional alterations to that policy. Furthermore, if analysed jointly, the
expectations constitute a challenge for this policy, which can be referred to as its general
contemporary challenge. Local authorities expect that the state government will increase
its subjectivity in defining and creating local development by extending its approval for
the local development paradigm.

Keywords: local development, territorial self-government, municipality, small city, local
authorities, local development state policy.
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1. Wprowadzenie

Dynamiczny rozwdj przedsiebiorstw jest obecnie jednym z najwazniejszych
zagadnief dotyczacych perspektyw trwalego wzrostu i dobrej kondycji polskiej
gospodarki w aspekcie jej miejsca na gospodarczej arenie Swiata. Proces integracji
Polski z Unig Europejska, ale takze postgpujaca globalizacja proceséw ekono-
micznych staty sie silnym impulsem do identyfikacji czynnikéw ekonomicznych
stanowigcych stymulante badz destymulante rozwoju przedsigbiorstw w poza-
danym kierunku, zwlaszcza w aspekcie wzrostu ich efektywnosci ekonomicznej
oraz uzyskiwania przezef coraz wigkszej przewagi konkurencyjnej. Z tego tez
powodu zwraca si¢ uwage na wszelkie dziatania w sferze fiskalne;.

Gt6éwna role we wspieraniu rozwoju i konkurencyjnoSci gospodarki powinna
odgrywac wolnos$¢ gospodarcza, aczkolwiek rola pafistwa, oprécz zagwaranto-
wania prawnych ram prowadzenia dziatalnoSci ekonomicznej, co mozna spro-
wadzi¢ do budowy szeroko rozumianych instytucji i troski o istnienie wiasciwe;j
infrastruktury, musi takze polega¢ na aktywnym kreowaniu dobrego dla przed-
siebiorczosci i jej rozwoju klimatu gospodarczego. W ten sposéb panstwo i rynek
stanowi¢ beda komplementarne regulatory proceséw ekonomicznych, tworzac
wiadciwe otoczenie dziatalnoSci gospodarczej przedsigbiorstw.

Celem niniejszego opracowania jest dokonanie analizy i ewaluacji obserwo-
wanych w ostatnich latach dziataf pafistw nalezacych do OECD w sferze polityki
fiskalnej, a doktadniej polityki podatkowej, w aspekcie oddziatywania za pomocg
tradycyjnych elementéw techniki podatkowej, na rozwdj i konkurencyjno§¢
podmiotéw gospodarczych, ktérych ogét stanowi o kondycji gospodarek anali-
zowanej grupy panstw. Z tego tez wzgledu podjeto prébe odpowiedzi na pytanie,
czy wspomniane instrumenty, tworzac fiskalne otoczenie biznesu, wptynety na
zycie gospodarcze, tak aby pdZniejsze zastosowanie narzedzi polityki fiskalnej
byto efektywne i nie powodowato destrukcji w polityce ekonomicznej pafistwa,
a tym samym przyczyniato si¢ do zapewnienia mi¢dzynarodowej przewagi konku-
rencyjnej polskiej gospodarki i polskich przedsigbiorstw.

2. Otoczenie przedsigbiorstwa

Kazdy podmiot gospodarczy dziata w $cisle okreSlonych ramach prawnych,
instytucjonalnych, gospodarczych, politycznych i spotecznych danego kraju.
Skuteczno$¢ dziatania przedsigbiorcy na rynku i odnoszenie na nim sukcesow
zalezy w gtéwnej mierze od elastycznego dostosowywania si¢ do istniejacych
warunkow i umiejetnoSci przewidywania. Warunki te stanowig otoczenie dzia-
falnoSci podmiotéw gospodarczych i oddziatujg na szeroko rozumiane wnetrze
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przedsigbiorstwa, wchodzac z nim w réznorakie interakcje. Wnetrze przedsie-
biorstwa jest przedmiotem zainteresowania licznych dyscyplin naukowych, w tym
zarzadzania finansami przedsiebiorstwa, marketingu, rachunkowosci, teorii zarza-
dzania organizacjami gospodarczymi, zarzadzania zasobami ludzkimi itp.

J.A F. Stoner definiuje otoczenie przedsiebiorstwa jako ,,wszystkie elementy
znajdujace si¢ poza organizacja majace zwigzek z jej funkcjonowaniem, w tym
elementy w bezposrednim i poSrednim oddziatywaniu” [Stoner, Freeman i Gilbert
2001, s. 79]. Z kolei wedtug J. Zurka otoczenie przedsiebiorstwa to ,,zbi6r réznego
rodzaju uwarunkowan spoteczno-politycznych, ekonomiczno-prawnych, orga-
nizacyjnych, techniczno-technologicznych, kulturowych oraz demograficznych,
o charakterze krajowym i migdzynarodowym, oddziatujacych w sposéb bezpo-
S$redni i poSredni na zachowanie si¢ podmiotéw gospodarczych stwarzajacych
z jednej strony szanse ich rozwoju, z drugiej za$§ — narzucajgcych pewne ograni-
czenia” [Przedsiebiorstwo... 2007, s. 56].

Otoczenie przedsigbiorcy jest ztozone. Za K. Wachem! [2004, s. 424] mozna
dokonac jego podziatu na:

1) makrootoczenie (zwane otoczeniem og6lnym lub dalszym), obejmujace
ogdlne czynniki ekonomiczne wptywajace na rozwdj przedsigbiorstw (m.in.
system podatkowy, regulacje prawne itd.), jak réwniez czynniki technologiczne,
polityczno-prawne, spoteczno-kulturowe oraz ekologiczne;

2) mezootoczenie, obejmujace czynniki oddzialujgce na przedsiebiorstwa
w uktadzie regionalnym, ktére uwzgledniajg specyficzne cechy poszczegdlnych
regionéw, wojewodztw, powiatow, gmin czy obszaréw przygranicznych;

3) mikrootoczenie (zwane otoczeniem konkurencyjnym lub blizszym), obej-
mujace rzeczywista sytuacje konkurencyjng przedsigbiorstw w przekroju sekto-
rowym.

Elementom otoczenia przedsigbiorstwa mozna réwniez przyporzadkowaé
okre§lone funkcje inherentne wspétczesnej roli panstwa w zyciu spofeczno-
-gospodarczym. W zaleznoSci od tego, jak duzy zakres oddzialywania na procesy
ekonomiczne przejmie wtadza publiczna i ile swobody w tym obszarze pozostawi
samym przedsigbiorcom, zréznicowane tez beda spektrum i kierunek wptywu
tych elementéw. Czg$¢ z nich odgrywaé bedzie istotng role gospodarcza, bedzie
mie¢ wplyw na rozwdj i konkurencyjno$§¢ przedsigbiorstw (instrumenty polityki
monetarnej — stopa procentowa, kurs walutowy, instrumenty polityki fiskalnej —
cta, stawki i ulgi podatkowe). Pozostate, oprocz realizacji podstawowych celow
spotecznych, niejako obok i wtdrnie beda oddziatywaé na przedsigbiorstwa i ich
kondycje ekonomiczng (instrumenty polityki socjalnej, ochrony zdrowia, ochrony
Srodowiska naturalnego, normy jakoSciowe itp.).

! Podobng klasyfikacjg postuguje si¢ M. Bak [2011, s. 26].
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Co wazniejsze, niektore z wymienionych elementéw otoczenia zewnetrznego
podmiotéw gospodarczych mogg stanowi¢ w okres§lonych sytuacjach zaréwno
stymulante, jak i destymulante ich rozwoju, inne za§ moga by¢ tylko jednym
z takich czynnikéw. O ile dobra koniunktura gospodarcza i znaczacy popyt na
produkty danego przedsigbiorstwa sga czynnikami wysoce pozytywnymi i stymu-
lujacymi rozwdj przedsigbiorstwa, o tyle poszczegdlne regulacje w sferze polityki
fiskalnej, a zwlaszcza dotyczace obciazen podatkowych i systemu podatkowego
moga mie¢ dwojaki charakter. Bez watpienia tylko stosowanie okreSlonych zasad
w tworzeniu tych regulacji moze zapobiega¢ naduzyciom i powstawaniu barier
rozwoju przedsiebiorczoSci i wzrostu gospodarczego.

Zadaniem wtadzy publicznej jest tworzenie takich regulacji, aby zewnetrzne
otoczenie przedsigbiorstwa bylo dla niego jak najbardziej sprzyjajace 1 wspierato
przedsigwzigcia ekonomicznie efektywne. Ustanawiane odgoérnie przez wladze
publiczng regulacje prawne w zakresie swobody prowadzenia dziatalnosci gospo-
darczej okreSlaja podatno$¢ na otwieranie nowych przedsigwzie¢ oraz rozwijanie
tych juz istniejacych. WtaSciwe staje si¢ zastosowanie mechanizméw regulacji
i kontroli rynku, od nadzoru korporacyjnego po weryfikacj¢ kondycji sektora
finanséw publicznych, ale wylacznie w celu tworzenia si¢ odpowiednich mechani-
zméw samoregulujgcych [Adamkiewicz-Drwitto 2002, s. 131].

3. Polityka fiskalna a konkurencyjno$¢ gospodarcza

3.1. Uwagi ogdlne

W odniesieniu do warunkéw rozwoju przedsigbiorstw i ich konkurencyj-
noSci polityka fiskalna, w tym system podatkowy, ma szczegdlng, cho¢ zapewne
nie najwazniejsza role do odegrania. W ramach tej polityki istotny wptyw na
kondycje przedsigbiorstw wywieraja przede wszystkim stawki podatkowe, ktdre
regulujg normy okreSlane przez pafistwo. OczywiScie nie mozna tu abstrahowac
od obcigzen parapodatkowych, a zwtaszcza sktadek na ubezpieczenia spoteczne,
ktére wraz z podatkami stanowia sume cig¢zaréw fiskalnych oddziatujacych na
dziatalno§¢ przedsigbiorstw.

3.2. Determinanty polityki fiskalnej

Nadmierny fiskalizm zniecheca podatnika do ptacenia podatkéw (ucieczka
w szarg strefe badZ celowe zanizanie podstawy opodatkowania) w danym kraju,
a nawet powoduje przeniesienie jego dziatalnoSci gospodarczej poza jego granice,
ujemnie wptywa na produktywno$¢ czynnikéw wytworczych i calo§¢ proceséw
gospodarczych. Traci na tym przede wszystkim pafstwo, ktére staje si¢ coraz
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mniej przyjazne dla podatnikdw, poniewaz zmniejszajg si¢ wptywy podatkowe do
budzetu oraz przedsi¢biorczos$¢ i konsumpcja. Stanowi to typowy przyktad nisz-
czenia Zrédet podatkowych. Ta prosta zalezno$¢ musi by¢ dla wtadzy publiczne;j
okreSlajacej polityke fiskalng (a w wezszym znaczeniu — polityke podatkowa)
wskazaniem, ze przede wszystkim ma ona nie narusza¢ granic opodatkowania
i sprzyjac¢ podniesieniu ekonomicznej efektywnosci prowadzenia dziatalnoSci
gospodarczej w swoim kraju. Jest to szczegdlnie wazne w dobie nasilajacej si¢
w Swiecie konkurencji podatkowej i globalizacji proceséw gospodarczych, gdy
mozliwe jest przemieszczanie podmiotéw gospodarczych, kapitatu, a wreszcie
i ludzi — zwtaszcza wysoko wykwalifikowanych — do panstw o fagodniej-
szym systemie podatkowym. Ponadto §rodki publiczne pozyskane z podatkéw
(tj. pieniadze podatnikow, a nie pienigdze ,,pafistwowe” [Mastalski 2001, s. 27])
winny by¢ zawsze racjonalnie i oszczgdnie wydatkowane, by unikna¢ sytuacji
ich marnotrawienia przy jednoczesnym zwiekszaniu obcigzen podatkowych dla
zrealizowania koniecznych zadaf panstwa.

Wtasnie w duchu unikania fiskalizmu i ochrony Zrédet podatkowych utrzy-
mana jest tzw. reguta edynburska (leave them as you find them), ktérej tworca
jest D. Ricardo — zwolennik liberalizmu w gospodarce. Reguta ta sprowadza si¢
do tego, ze sytuacja dochodowa i majatkowa kazdego podatnika przed natoze-
niem podatku i po nim nie powinna by¢ istotnie rézna. Jego zdaniem rzad winien
prowadzi¢ takg polityke fiskalna, ktéra bedzie chroni¢ akumulowane kapitaty
i nie bedzie szkodzi¢ rozwojowi dziatalnoSci gospodarczej, a w konsekwencji
zagrazac¢ bytowi pafstwa [Ricardo 1957, s. 168 i nast.]. Zaprezentowany postulat
lezy u poczatkéw idei neutralno$ci opodatkowania.

Niewatpliwie procesowi okre§lenia zrédet dochodéw podatkowych panstwa
powinna towarzyszy¢ refleksja, ze wysoka wydajnos$¢ fiskalna Zrédet podat-
kowych ma by¢ pochodng tagczenia dwdch czynnikéw: efektywnoSci gospodarczej
(ekonomicznej) i powszechnoSci obcigzefi podatkowych. Réwnoczesnie przy okre-
Slaniu owych Zrédet dochodéw nalezy respektowaé zasadg neutralnoSci opodat-
kowania i unikania zakiécania konkurencji gospodarczej (np. przez nadmiernie
rozbudowany system ulg i zwolniefi podatkowych, szczegdlnie gdy sa udzielane
w sposob uznaniowy) [Gomutowicz 2001, s. 55-56]. Ponadto system podatkowy
musi pozostawaé koherentny (wewnetrznie i zewnetrznie?) i pozbawiony wzajem-

2 Wewnetrzna spjnos$é polega na zsynchronizowaniu poszczegélnych podatkéw i ich
konstrukeji w ramach systemu podatkowego, tak aby nie kumulowaé obcigzen podatkowych
i wielokrotnie nie naktada¢ podatkéw od tej samej podstawy. Natomiast sp6jno$¢ zewnetrzna
sprowadza si¢ do harmonizacji systemu podatkowego z innymi instytucjami finansowymi pafistwa,
z cala jego politykg ekonomiczng oraz — co staje si¢ wymogiem chwili obecnej — z systemami
podatkowymi innych pafistw badz ich grupami. Por. [Gajl 1992, s. 153-158].
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nych sprzecznoéci, a co réwnie wazne — cechowac si¢ rozwigzaniami o charak-
terze dtugofalowym.

Tworzac system podatkowy, nalezy przestrzegaé konstytucyjnej zasady
zaufania do pafistwa i stanowionego w jego ramach prawa oraz eliminowaé
czynniki destrukcyjnie oddziatlujace na sytuacje prawng i ekonomiczng podat-
nika, ktéry powinien mie¢ zagwarantowang mozliwo$¢ nieskrepowanego bardzo
skomplikowanymi przepisami przewidywania i planowania, z mozliwie duzym
prawdopodobiefistwem, swojej legalnej dziatalnoSci, bez ryzyka naglej zmiany
regulacji prawnych, a tym samym swojej sytuacji.

Nalezy podkresli¢ niezaprzeczalng i niepodwazalng role zasad podatkowych,
bedacych wskazaniem, co jest wlaSciwe, sprawiedliwe i racjonalne spofecznie
i ekonomicznie przy tworzeniu sprawnego systemu podatkowego, przy konstru-
owaniu poszczegdlnych podatkéw i przy dokonywaniu w nich zmian jako nastgp-
stwa zmiennoS$ci ogélnych warunkéw zycia spoleczno-gospodarczego w otacza-
jacym Swiecie. Kazdy system podatkowy i kazdy podatek musi cechowac zasada
trwatej wydajnoSci, pewnoSci, dogodnoSci, tanioSci, spdjnoSci, sprawiedliwoSci
i ekonomicznoSci. Przestrzeganie tych zasad, niezaleznie od ich proweniencji,
moze jedynie sprzyja¢ kreowaniu przyjaznego otoczenia fiskalnego dla swobodnie
rozwijajacej si¢ przedsigbiorczosci i wzrostu gospodarczego, jak réwniez osig-
ganiu przez przedsigbiorstwa przewagi konkurencyjne;j.

3.3. Poziom fiskalizmu a konkurencyjno$¢ krajéw OECD

W tym kontekScie nalezy dokona¢ analizy danych statystycznych dla pafstw
nalezacych do OECD, co pozwoli dostrzec tendencje w ksztaltowaniu obcigzef
podatkowych oraz dokonaé oceny stopnia fiskalizmu®, poziomu klina podatko-
wego? i szarej strefy® w tych panstwach w latach 2007-2015.

Wedtug tych danych w wigkszoSci krajow OECD w latach 2007-2015 poziom
stawek podatku od spétek czy korporacji (CIT) zmalat badZ si¢ nie zmienit.
Najwieksze zmiany absolutne in minus dotyczyty Szwecji (-10,5 pkt proc.)

3 Jako miare fiskalizmu (stopiefi fiskalizmu) z reguty przyjmuje sie udziat podatkéw i innych
niepodatkowych dochodéw budzetowych (m.in. sktadek z tytutu ubezpieczen spotecznych) w PKB.
Zob. [Dynus 2007, s. 35; Owsiak 1999, s. 288].

#Klin podatkowy to wyrazona w procentach relacja pomigdzy obcigzeniem z tytutu podatkéw
i sktadek na ubezpieczenia spofeczne a wynagrodzeniem brutto pracownika.

3 Szara strefa gospodarki obejmuje catg legalng produkcje rynkowsg, ktéra jest celowo
ukrywana przed panstwem: 1) w celu uniknigcia ptacenia podatkéw, np. podatku dochodowego
lub podatku VAT, 2) w celu uniknigcia zaptaty sktadek na ubezpieczenie spoleczne, 3) w celu
unikniecia okre§lonych uregulowan prawnych na rynku pracy, np. ptacy minimalnej, wymogéw
BHP itp., 4) w celu unikniecia okreSlonych procedur administracyjnych, takich jak wypetnienie
kwestionariuszy statystycznych czy administracyjnych [Schneider 2014].
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i Niemiec (8,72 pkt proc.), za§ najwicksze zmiany in plus zaobserwowano
w Luksemburgu (14,22 pkt proc.) oraz Portugalii (10,5 pkt proc.). W tym okresie
w Polsce stawka CIT zmniejszyta si¢ o 9 pkt proc. Nalezy jednak zauwazy¢, ze
proste poréwnywanie samych stawek CIT w celu oceny stopnia ucigzliwoSci
danego systemu podatkowego nie jest do kofica wtaSciwe. Bardziej poprawne
wydaje si¢ poréwnanie poziomu catkowitego opodatkowania (total tax rate —
TTR), poniewaz rézne kraje stosujag odmienne metody okre§lania podstawy
opodatkowania, a to w konsekwencji ma wptyw na efektywng stawke podatku®.
Analiza poziomu TTR w badanym okresie wskazuje, Ze nastapit spadek §redniego
poziomu opodatkowania liczonego dla calej grupy panstw OECD, cho¢ w tym
samym czasie w jednych krajach stawka TTR wzrosta (najbardziej w Chile —
0 3,8 pkt proc., 1 w Islandii — 0 3,4 pkt proc.), a w innych si¢ zmniejszyta (najwigce;j
w Kanadzie — o 23,2 pkt proc., oraz w Hiszpanii — o 10,7 pkt proc.). W Polsce
zanotowano w tych latach spadek TTR o 3,1 pkt proc., co oznacza wzgledng
zmiang obcigzefi podatkowych o ponad 7% in minus (tabela 1).

Jesli chodzi o poziom stawek podatku od dochodéw osobistych (PIT), w latach
2007-2015 wiele krajow OECD odnotowato ich wzrost, mimo ze przeci¢tna
stawka podatku PIT niemalze si¢ nie zmienita, poniewaz dodatnia jej zmiana
wyniosta zaledwie 0,03 pkt proc. Najwieksze zmiany bezwzgledne in plus doty-
czyty Portugalii (5,9 pkt proc.) i Irlandii (5,8 pkt proc.), a najwigksze zmiany
in minus zaobserwowano na Wegrzech (—4,3 pkt proc.) i w Izraelu (3.9 pkt proc.).
W Polsce tak mierzona stawka PIT zmniejszyta si¢ o 2,3 pkt proc.

Tabela 1. Poziom opodatkowania w krajach OECD

Stawka CIT* Stawka PIT® Catkowita stawka
Kraj (W %) (w %) podatku (% zysku)
2007 2015 2007 2015 2007 2015
Australia 30,00 30,00 234 24,1 50,1 47,6
Austria 25,00 25,00 33,8 349 51,1 51,7
Belgia 33,99 33,99 42,1 420 57,9 584
Chile 17,00 22,50 7,0 70 25,1 28,9
Dania 25,00 23,50 38,7 36,1 32,0 24,5
Estonia 22,00 20,00 18,7 18,4 48,7 494

® Wynika to z tego, ze poszczegdlne kraje postuguja si¢ réznymi metodami ustalania podstawy
opodatkowania. Réznice mogg polegaé na: okresleniu zakresu wydatkéw stanowigcych koszt
uzyskania przychodéw, dokonywaniu odpiséw amortyzacyjnych, tworzeniu rezerw, rozliczaniu
straty czy tez stosowaniu ulg i zwolnien podatkowych itp. Dopiero réznice w efektywnym poziomie
opodatkowania mogg stanowi¢ podstawe decyzji o przenoszeniu dziatalnosci do krajéw o nizszym
obcigzeniu podatkowym.
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cd. tabeli 1
Stawka CIT* Stawka PIT® Catkowita stawka
Kraj W %) (W %) podatku (% zysku)
2007 2015 2007 2015 2007 2015
Finlandia 26,00 20,00 304 30,9 47,8 379
Francja 34,43 38,00 278 28,9 66,6 62,7
Grecja 25,00 26,00 25,8 24,3 489 49,6
Hiszpania 23,00 28,00 20,6 21,5 60,7 50,0
Holandia 28,00 25,00 32,5 29.9 41,8 41,0
Irlandia 12,50 12,50 13,9 19,7 25,3 259
Islandia 18,00 20,00 26,8 29,1 26,2 29,6
Izrael 29,00 26,50 21,2 17,3 35,2 30,6
Japonia 39,54 32,11 20,2 22,0 52,0 51,3
Kanada 33,95 26,70 23,3 234 443 21,1
Korea 27,50 24,20 12,1 13,8 31,6 332
Luksemburg 15,00 29,22 271 30,7 20,0 20,1
Meksyk 29,63 30,00 6,0 10,3 51,2 51,7
Nowa Zelandia 25,50 28,00 21,1 17,6 49,0 48,8
Niemcy 38,90 30,18 422 39,7 41,1 39,5
Norwegia 33,00 27,00 29,5 28,4 35,5 343
Polska 28,00 19,00 26,0 23,7 434 40,3
Portugalia 19,00 29,50 224 28,3 429 41,0
Republika Czeska 24,00 19,00 229 23,3 53,1 50,4
Stowacja 26,50 22,00 22,3 23,0 48,6 51,2
Stowenia 19,00 17,00 32,8 333 384 31,0
Szwajcaria 28,00 21,15 17,7 17,4 279 28.8
Szwecja 32,50 22,00 27,6 24,7 53,8 49,1
Turcja 21,32 20,00 29,8 27,5 443 40,9
USA 30,00 39,00 248 25,6 46,2 439
Wielka Brytania 20,00 20,00 27,0 234 55,3 484
Wegry 20,00 19,00 38,8 34,5 34,6 32,0
Witochy 37,25 31,29 29,2 32,6 75,3 64,8
Srednia OECD 26,39 25,21 2547 25,5 443 414

2Stawka CIT stanowi faczne obcigzenie podatkiem na szczeblu centralnym i lokalnym (jesli wyste-
puje). ® Srednia stawka podatku dochodowego od 0s6b fizycznych oraz sktadek na ubezpieczenia
spoteczne od dochodéw z pracy brutto.

Zrédto: obliczenia whasne na podstawie danych Banku Swiatowego (http:/databank worldbank.org,
data dostepu: 20.08.2016).
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Rzecz jasna nie bez znaczenia dla rozwoju przedsigbiorczosci i wzrostu gospo-
darczego pozostaje poziom fiskalizmu definiowanego w tej analizie jako relacja
wszystkich wptywéw podatkowych do PKB. Warto w tym miejscu zauwazyc¢, ze
w latach 2007-2014 w potowie krajéw OECD stopa fiskalizmu zmniejszyta sie,
a w drugiej potowie wzrosta, co dla catej grupy OECD skutkowalo ostatecznie
wzrostem Srednio o 0,3 pkt proc. (zob. tabela 2). Zmiany dla poszczegdlnych
pafstw sg do§¢ zréznicowane, przy czym najwiekszy przyrost stopy fiskalizmu
dotyczyt Grecji (4,7 pkt proc.) i Turcji (4,6 pkt proc.), a najwigkszy jej spadek
zanotowano w Hiszpanii (3,3 pkt proc.) i Izraelu (3,2 pkt proc.).

Tabela 2. Poziom fiskalizmu, klina podatkowego i szarej strefy gospodarczej
w krajach OECD

Stopien fiskalizmu Klin podatkowy* Wielko§¢ szarej strefy
Kraj (W %) (W %) (W % PKB)

2007 2014 2007 2015 2007 2015
Australia 29,7 273 27,70 28,35 13,5 10,3
Austria 40,5 43,0 48,76 49,51 9,5 8,2
Belgia 42,6 447 55,56 55,31 21,3 16,2
Chile 22.8 19,8 7,00 7,00 18,5 :
Dania 46.4 50,9 39,11 36,45 16,9 12,0
Estonia 31,1 32,9 39,01 39,03 29,5 26,2
Finlandia 41,5 439 43,88 43,88 17,0 124
Francja 424 452 49,75 48,46 14,7 12,3
Grecja 31,2 359 42,06 39,25 26,5 224
Hiszpania 36,5 332 38,99 39,56 222 18,2
Holandia 36,1 36,7 38,67 36,19 13,0 9,0
Irlandia 304 29.9 22,23 2747 154 11,3
Islandia 38,7 38,7 30,54 34,03 15,0
Izrael 343 31,1 2493 21,56 20,7
Japonia 28,5 30,3 29,31 32,22 10,3 8.4
Kanada 323 30,8 31,27 31,63 15,3 10,3
Korea 24.8 24.6 19,72 21,90 25,6
Luksemburg 36,6 378 35,02 38,28 9.4 83
Meksyk 17,6 19,7 15,94 19,73 28.8 30,0
Nowa Zelandia 34,0 324 21,08 17,56 12,0 8,0
Niemcy 349 36,1 51,80 49,44 15,3 12,2
Norwegia 42,1 39,1 37,54 36,64 18,0 13,0
Polska 348 319 36,64 34,66 26,0 233
Portugalia 32,0 344 37,33 42,06 23,0 17,6
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cd. tabeli 2
Stopien fiskalizmu Klin podatkowy?* WielkoS¢ szarej strefy
Kraj (W %) (W %) (w % PKB)

2007 2014 2007 2015 2007 2015
Republika Czeska 34,3 335 42,88 4275 17,0 15,1
Stowacja 29,2 31,0 38,44 41,35 16,8 14,1
Stowenia 371 36,6 43,29 42,58 24,7 233
Szwajcaria 26,1 26,6 22,40 22,22 8.1 6.5
Szwecja 45,0 42,7 45,32 42,71 17,9 13,2
Turcja 24,1 28,7 42,22 38,31 29,1 278
USA 26,7 26,0 30,92 31,66 8.4 59
Wielka Brytania 34,1 32,6 34,12 30,83 12,2 9.4
Wegry 39,6 38,5 54,53 49,03 23,7 219
Wiochy 41,7 43,6 46,39 47,87 26,8 20,6
Srednia OECD 34,1 344 36,01 35,87 18,3 149

aSrednia dla osoby samotnej i poziomu zarobkéw stanowigcych 100% przecietnego poziomu wyna-
grodzenia.

Zrédto: [Schneider 2015, Taxin g... 2014].

Co istotne, Srednia wielkos$¢ klina podatkowego dla krajow OECD, ktéra jest
bezposrednio zwigzana z poziomem stawek PIT, w okresie 2007-2015 bardzo
nieznacznie, ale zmalata (-0,14 pkt proc.). Jezeli chodzi o poszczegdlne kraje, to
najwigksze zmiany absolutne in minus dotyczyty Wegier (5,5 pkt proc.) i Turcji
(3,91 pkt proc.), za$ najwigkszy wzrost zaobserwowano w Irlandii (5,24 pkt proc.)
oraz Portugalii (4,73 pkt proc.). W Polsce klin podatkowy w 2007 r. wynosit dla
przecigtnej ptacy blisko 38,2%, a w 2015 r. byto to 35,5%, co oznacza jego zmniej-
szenie si¢ o 2,7 pkt proc.

Niewatpliwie zaobserwowane zmiany stanowig wazny czynnik determinujacy
wielko$§¢ gospodarki nieformalnej, tj. szarej strefy (shadow economy). W tym
aspekcie mozna zauwazy¢, ze w latach 2007-2015 w krajach OECD szara strefa
gospodarcza wyraznie si¢ ograniczyta: Srednio dla OECD o 3,4 pkt proc., co
oznacza ponad 18-procentowa jej redukcj¢ w poréwnaniu z 2007 r. Najlepszy
wynik w ograniczaniu szarej strefy w analizowanym okresie osiagnety Wtochy
(=6,2 pkt proc.) oraz Portugalia (-3,91 pkt proc.). Z kolei najmniejsza redukcje
odnotowano w Luksemburgu (-1,1 pkt proc.). Dla Polski rozmiary szarej strefy
zmniejszyly sie w analizowanym okresie o 3,4 pkt proc.

Z szarg strefag wiaze si¢ zagadnienie moralnosci podatkowej. Problem ten
pojawia si¢ wowczas, gdy aparat skarbowy nie traktuje uczciwych podatnikéw,
chetnych do ptacenia naleznych panstwu podatkéw, w sposdb przyjazny i part-
nerski, lecz podejrzliwie i niesprawiedliwie, wkomponowujac te relacje w struk-
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turg quasi-hierarchiczng, w ktérej podatnik staje si¢ podwladnym. Takie dzialanie
sprzyja niestety wzrostowi gospodarki nierejestrowanej [Kirchler 2007, Feld
1 Larsen 2009].

Trzeba tu wyraznie podkre§li¢, ze zaréwno migracje przedsigbiorstw pomigdzy
poszczegdlnymi krajami (delokalizacja), jak i wystgpowanie zjawiska szarej strefy
gospodarczej pozbawiaja dodatkowo budzet panstwa wptywoéw, gdyz albo bene-
ficjentem Srodkéw z tytutu podatkéw staja si¢ inne panstwa, albo tez ze wzgledu
na nierejestrowany i nigdzie niewykazywany obrét gospodarczy panstwo nie
uzyskuje naleznych mu wptywdw. Zalezno§¢ pomiedzy rozmiarem szarej strefy
a wysokoScig obcigzen podatkowych pokazat w swoich badaniach F. Schneider,
wskazujac tym samym na czynnik fiskalny jako w gtéwnej mierze odpowiedzialny
za rozrost szarej strefy. Z kolei A. Novales i J. Ruiz wykazali w swoich badaniach,
ze redukcja stawek podatkéw obcigzajacych dochody z pracy ma wigkszy wptyw
na stymulowanie dtugookresowego wzrostu gospodarczego niz podobna redukcja
stawek w podatkach od dochodu z kapitatu [Novales i Ruiz 2002, s. 205].

Dla kazdego nowoczesnego panstwa kwestia okreSlenia granic opodatkowania,
a co wazniejsze wyznaczenia takich granic, ktére nie powoduja negatywnych
implikacji w sferze gospodarki, nie jest rzecza prosta. Trudno jest tez oczekiwac,
by w bliskiej przysztoSci teoria ekonomii i finanséw publicznych dopracowata si¢
uniwersalnych, w ramach okre§lonych warunkéw gospodarczych i spotecznych
danego panstwa, metod wyznaczania takiej granicy opodatkowania. W. Leibfritz,
J. Throinton oraz A. Bibbee [1997, s. 10, 15 i 49] w swych badaniach wykazali, ze
w krajach OECD w latach 1980-1995 zwigkszenie przecigtnej (wazonej) stawki
opodatkowania o ok. 10 pkt proc. skutkowato redukcja stopy wzrostu PKB o ok.
0,5 pkt proc., przy czym podatki poSrednie zmniejszaly wzrost gospodarczy
w stopniu mniejszym niz podatki bezposrednie.

Oznakami wzrostu gospodarczy danego panstwa jest wzrost produkcji
w istniejgcych podmiotach gospodarczych oraz wejScie na rynek nowych przedsie-
biorstw. Zjawiska te pozostaja w Scistej zaleznoSci od dynamiki inwestycji zagra-
nicznych. Przedmiotem dyskusji pozostaje jedynie kwestia skali oddziatywania na
te procesy otoczenia fiskalnego, a szczegdlnie podatkéw. W polskich warunkach
polityka ekonomiczna winna si¢ koncentrowaé na promowaniu odpowiednich
dziataf dostosowawczych przez usprawnienie funkcjonowania rynku, wspieranie
konkurencji i demonopolizacji oraz tworzenie rozwigzan sprzyjajacych przed-
sigbiorczosci, poprawie efektywnoS$ci gospodarowania, racjonalizacji zuzycia
surowcow i energii i wdrazaniu nowoczesnych technologii ochrony Srodowiska,
nie za$ na bezpoSredniej ingerencji w sytuacje konkretnych przedsigbiorstw.

Wedtug definicji OECD konkurencyjno$¢ to zdolno§¢ przedsigbiorstw,
sektoréw, regionéw, krajow i obszaréw ponadnarodowych do generowania
wzglednie wysokich przychodéw z wykorzystaniem czynnikéw wytworczych
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i relatywnie wysokiego poziomu zatrudnienia w warunkach migdzynarodowe;j
konkurencji [The Competitiveness... 1998]. Przewaga konkurencyjna to efekt
wykorzystywania potencjatu konkurencyjnosci przedsiebiorstwa, ktéry umozliwia
efektywne generowanie atrakcyjnej oferty rynkowej i wspierajacych ja skutecz-
nych instrumentéw konkurowania oraz rezultat wdrozenia tych instrumentéw,
czego skutkiem jest preferowanie produktéw danego przedsigbiorstwa przez
potencjalnych klientéw [Stankiewicz 2002, s. 89; Godziszewski 2001, s. 94].
W gospodarce otwartej konkurencyjnos$¢ cechuje walka wytworcéw o udziat na
lokalnym, regionalnym, krajowym i migdzynarodowym rynku. Wtasnie w takiej
gospodarce podziat rynku na krajowy i zagraniczny utracilt swdj pierwotny sens,
natomiast coraz bardziej znaczacy jest jej globalny wymiar.

W tym wias$nie kontek$cie ogromna role odgrywa polityka pafstwa sprzyjajaca
tworzeniu przyjaznego przedsigbiorstwu otoczenia fiskalnego zwigzanego z pono-
szeniem okreslonych cigzaréw podatkowych sktadajacych si¢ na system podatkowy
tego panstwa, ktérego poszczegdlne elementy moga stac sie obecnie waznym czyn-
nikiem motywujacym potencjalnych inwestoréw do rozwijania na terenie danego
kraju inwestycji. Racjonalna polityka podatkowa pafistwa przejawiaé si¢ powinna
w okresSleniu takiego ksztattu systemu podatkowego, ktéry sprzyjatby ekonomicznie
efektywnym przedsigwzigciom oraz ufatwiat dokonywanie wyboru najbardziej
korzystnych z punktu widzenia przedsigbiorcy i podatnika rodzajéw dziatalnoSci
gospodarczej. Dlatego tez system podatkowy wraz z poszczegdlnymi podatkami
powinien stanowi¢ istotny element stymulujacy rozwdj przedsiebiorczosci.

Obecnie obserwowane zjawisko konkurencji podatkowej pomigdzy krajami
jawi si¢ ze wzgledu na globalizacj¢ proceséw gospodarczych jako istotny czynnik
w ksztattowaniu przewagi konkurencyjnej gospodarki okre§lonego pafnstwa na
rynku §wiatowym. Elementy konstrukcji podatku (m.in. podstawa opodatkowania,
stawka podatkowa, ulgi podatkowe) stanowig gtéwne narzedzie majace wptyw
na efektywne obcigzenia podatkowe podmiotéw gospodarczych, a tym samym
na atrakcyjnoS$¢ inwestycyjng i konkurencyjno§¢ danego panstwa na tle gospo-
darek innych krajéw. Tworzenie przyjaznego klimatu podatkowego dla krajowych
i zagranicznych podmiotéw gospodarczych staje si¢ potrzeba chwili, poniewaz
jego brak oznacza przegrang w walce o silng pozycj¢ gospodarki kraju w §wia-
towej gospodarce globalne;.

Wsréd motywoéw sktaniajacych przedsiebiorcow do rozwoju ich dziatalnoSci
w macierzystym kraju badz przeniesienia produkcji do innego kraju kwestie
obcigzen podatkowych sa jedng z wielu determinant, ale wcale nie najwazniejsza.
Glioéwne czynniki stanowig bowiem niezmiennie koszt i jakoS¢ pracy, rynki zbytu
oraz bliskos¢ gléwnych klientéw. Co wigcej, na konkurencyjno$¢ danej gospodarki
sktada sie wiele czynnikéw, wsrdd ktorych sg tez poziom Swiadczef socjalnych,
koszt transportu, poziom infrastruktury, edukacji, stan Srodowiska naturalnego
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Tabela 3. Warunki prowadzenia dziatalnoSci gospodarczej w krajach OECD
i ich konkurencyjno$¢ — ranking

Kraj Ease of Doing Business Paying Taxes Global C?’:ndi itmveness
2007 | 2015 |zmiana| 2007 | 2015 |zmiana| 2007 | 2015 |zmiana
Australia 8 10 -2 35 39 -4 19 21 -2
Austria 30 21 9 102 72 30 15 23 -8
Belgia 20 42 =22 60 81 21 20 19 1
Chile 28 41 -13 37 29 8 26 35 -9
Dania 7 4 3 15 12 3 3 12 -9
Estonia 17 17 0 29 28 1 27 30 -3
Finlandia 14 9 5 75 21 54 6 8 2
Francja 35 31 4 92 95 -3 18 22 -4
Grecja 109 61 48 108 59 49 65 81 -16
Hiszpania 39 33 6 112 76 36 29 33 -4
Holandia 22 27 -5 82 23 59 10 5 5
Islandia 12 12 0 13 46 -33 23 24 -1
Irlandia 10 13 -3 2 6 -4 22 29 -7
Izrael 26 40 -14 62 97 -35 17 27 -10
Japonia 11 29 -18 98 122 24 8 6 2
Kanada 4 16 -12 22 9 13 13 13 0
Korea 23 5 18 48 25 23 11 26 -15
Luksemburg 420 59 -17 17 20 -3 25 20 5
Meksyk 43 39 4 126 105 21 52 57 -5
Nowa Zelandia 2 2 0 10 22 -12 24 16 8
Niemcy 21 14 7 73 68 5 5 4 1
Norwegia 9 6 3 16 15 1 16 11 5
Polska 75 32 43 71 87 -16 51 41 10
Portugalia 40 25 15 61 64 -3 40 38 2
Republika Czeska 52 44 8 110 119 -9 33 31 2
Stowacja 36 37 -1 113 100 13 41 67 26
Stowenia 61 51 10 84 42 42 39 59 -20
Szwajcaria 15 20 =5 7 18 -1 2 1 1
Szwecja 13 11 2 39 35 4 4 9 -5
Turcja 91 55 36 65 56 9 53 51 2
USA 3 7 -4 63 47 16 1 3 -2
Wielka Brytania 6 8 2 12 16 -4 9 10 -1
Wegry 66 54 12 118 88 30 47 63 -16
Witochy 82 56 26 117 141 24 46 43 3
2Dane za 2008 r.

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie [Doing Business... 2007 i 2015, The Global Competi-
tiveness... 2007 i 2015].



98 Michat Sosnowski

[Opinion of the Economic... 2002]. Dopiero brak r6znic w zakresie tych niepodat-
kowych czynnikéw sprawia, ze réznice w obcigzeniach podatkowych staja si¢
szczegOlnie istotne.

Biorac pod uwage kwestie podatkowe uwzglednione w raporcie Banku Swia-
towego dotyczacym warunkéw prowadzenia dziatalnoSci gospodarczej Doing
Business [2007 i 2015], szczeg6lnie te zawarte w jego czeSci Paying Taxes’,
i poréwnujac je z danymi zawartymi w raporcie nt. konkurencyjnosci gospodarek
w skali §wiatowej The Global Competitiveness Report [2007 i 2015], mozna
fatwo zauwazy¢, ze nie tylko poziom opodatkowania bedacy pochodng wyso-
koSci stawek podatkowych, ale réwniez inne czynniki (np. efektywnos¢ instytucji
publicznych, transparentno$¢ dziatania wtadzy publicznej, jako$¢ srodowiska natu-
ralnego) sprawiaja, ze dany kraj zajmuje wysoka pozycje w rankingu konkurencyj-
noSci. Wyrazna zgodno$¢ tych dwéch raportéw dotyczy mniej niz potowy pafstw
nalezacych do OECD, w przypadku pozostatych awansowi w jednym rankingu
towarzyszy jednoczesny spadek pozycji w drugim rankingu (por. tabela 3).

Do podobnej konstatacji mozna doj$¢, zestawiajac raport konkurencyjnoSci
panstw z odpowiadajacym im poziomem opodatkowania. Przyktadowo Stany
Zjednoczone majace najwyzszy poziom stawki CIT spoSréd krajéw OECD zajety
w 2015 r. pozycje 7. w rankingu Doing Bussines oraz pozycj¢ 3. w GCI, za§
Irlandia majaca najnizszg stawke CIT sposrdd tych krajéow zajeta odpowiednio
pozycje 13.1 29.

Rozwdj gospodarczy wymaga stabilnej gospodarki, prawa oraz dostepu
do zrédet finansowania dziatalnosci, co w pewnym uproszczeniu sktada si¢ na
otoczenie przedsigbiorstw. Stanowi to obecnie najwigksze utrudnienie w okre-
§laniu strategii rozwoju przedsigbiorczosci (zwlaszcza matej i Sredniej) w dzie-
dzinach o wysokim zaawansowaniu technologicznym. Pozyskiwanie niezbednych
Srodkéw pienieznych jest niezwykle trudne i stwarza bariere rozwoju przedsig-
wzig¢ innowacyjnych, gdyz instytucje finansowe z reguty obawiaja si¢ duzego
ryzyka. Ciekawg inicjatywa moglaby si¢ okaza¢ mozliwos¢ wprowadzenia kredytu
podatkowego na wdrozenie nowoczesnych technologii, sptacanego potem z dodat-
kowych wptywéw podatkowych.

4. Podsumowanie

Podsumowujgc trzeba stwierdzié, ze niewatpliwie labilno$¢ otoczenia, szcze-
gdlnie instytucji finansowych, oraz zagrozenia ptynace wspotczednie ze strony
niestabilnej w wielu pafstwach polityki fiskalnej i monetarnej, ale tez zbyt niski

7 Indeks ustalany na podstawie liczby ptaconych podatkéw, godzin spedzonych rocznie na
przygotowaniu zeznaf podatkowych i poziomu dochodu brutto, jaki stanowi placony podatek.
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poziom zaangazowania panstwa we wspotfinansowanie badZ dotowanie projektéw
prorozwojowych opracowanych przez przemyst wpltywa niekorzystnie na réwno-
wage gospodarczg i utrudnia przedsiebiorcom dostep do Zrédet finansowania
przedsiewzig¢ innowacyjnych, a w dalszej perspektywie spowalnia badZ uniemoz-
liwia wzrost konkurencyjnoSci i rozwdj gospodarczy. Najlepsza forma wspierania
konkurencyjnosci i rozwoju przedsiebiorczoSci powinno by¢ szybkie usunigcie
nieprawidfowoSci i niespdjnoSci tkwigcych w systemie podatkowym i prawnym,
a takze wyeliminowanie niedomagan infrastruktury.

Dlatego stuszny wydaje si¢ poglad, ze panstwo powinno wspiera¢ konku-
rencyjno$¢ gospodarki i rozwdj przedsigbiorstw przez kreowanie Srodowiska
sprzyjajacego podejmowaniu i prowadzeniu dziatalnoSci gospodarczej, a takze jej
innowacyjnosci, przy czym metod wspierania konkurencyjno$ci nie powinno by¢
duzo oraz nie powinny by¢ skomplikowane. Z tego tez wzgledu potrzebne jest
obecnie okreslenie tych dzialafi w obszarze polityki fiskalnej w odniesieniu do
systemu podatkowego, ktére utatwiatyby konkurowanie polskim przedsiebiorcom
na rynkach migdzynarodowych, a jednoczeSnie przyczyniatyby sie do stabilnego
wzrostu gospodarczego i eliminacji luki rozwojowej pomigdzy nasza gospodarka
a gospodarkami pafistw wysoko rozwinigtych.

Zaprezentowane analizy i badania dotyczace sfery podatkéw i opodatkowania
dziatalnoSci gospodarczej pozwalaja na konstatacje, ze rola pafistwa, w ktérego
r¢kach spoczywa troska o dynamiczny rozwdj gospodarczy, a jednoczeSnie
instrumentarium fiskalne stuzace osiagnigciu tego celu, jest nie do przecenienia.
Kazde pozytywne dla gospodarki oddziatywanie wiadzy publicznej, z wykorzy-
staniem dostepnych narzedzi, w tym szczegdlnie instrumentéw polityki fiskalne;j,
W procesie umacniania pozycji konkurencyjnej krajowych podmiotéw gospodar-
czych w Swiatowej gospodarce jest ze wszech miar pozadane. Kreowanie przez
pafistwo odpowiednich ram instytucjonalnych i prawnych dla dziatalno$ci ekono-
micznej przedsiebiorcow stanowi warunek sine qua non umozliwiajacy im umac-
nianie pozycji konkurencyjnej i ekspansywna polityke na rynkach zagranicznych.
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The Fiscal Environment as a Factor in Business Development and Economic

Competitiveness
(Abstract)

The article examines the impact of the fiscal environment on business development
and increasing competitive advantage, both in individual companies and the economy
as a whole. This issue is particularly challenging in the context of Poland’s membership
in the European Union and the globalisation of economic processes. For this purpose,
I have analysed and evaluated tax policy used by OECD countries, particularly the level of
taxation, tax burden, tax wedge and the shadow economy. In my research I have sought to
find a relationship between these values and the development of entrepreneurship and an
economy’s competitiveness. The conclusion is that excessive tax burdens have a negative
impact on activity by registered enterprises, may decrease the economy’s competitiveness
and stimulate harmful activities from a social and economic point of view. In contrast, the
experience of many OECD countries shows that reducing fiscal burden is a worthwhile
measure to take.

Keywords: fiscal policy, taxation, fiscalism, shadow economy, competitiveness.
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Streszczenie

Celem artykutu jest analiza pokryzysowego systemu rzadzenia w Unii Europejskiej,
ktéra pozwoli udzieli¢ odpowiedzi na pytania, jak ksztattuje si¢ pokryzysowy system
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czynienia z ksztattowaniem si¢ nowego modelu rzadzenia, co wigcej, wzmocniony zostat
wymiar gospodarczy Unii, natomiast wymiar polityczny pozostaje zasadniczo bez zmian.

Stowa kluczowe: Unia Europejska, kryzys, unia bankowa, rynki finansowe.
Klasyfikacja JEL: E42, F33.

1. Wprowadzenie

Kryzys gospodarczy i finansowy, jaki dotknal Uni¢ Europejskg, a w szcze-
gblnosci pafstwa strefy euro, sprawil, ze konieczne stato si¢ podjecie natych-
miastowych §rodkéw zaradczych. Dziatania te podejmowane byty na podstawie
traktatow europejskich, ale takze wykraczaly poza ich ramy, z zastosowaniem
instrumentéw prawa migkkiego (soft law) i prawa twardego (hard law), angazo-
waly instytucje unijne badzZ tez byly realizowane bez ich udziatu, co naruszyto
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dotychczasowa réwnowage i zasady funkcjonowania UE. Pomimo skompliko-
wanej sytuacji i trudnoSci w osigganiu porozumienia pomigdzy panstwami czton-
kowskimi kryzys uSwiadomit europejskim decydentom, ze zmiana, aczkolwiek
trudna do przeprowadzenia, jest mozliwa, a nawet konieczna.

Nalezy zauwazy¢, ze dziatania na rzecz integracji rynkéw finansowych w Unii
podejmowane byty juz wczesdniej, nierzadko na podstawie niewigzacych wytycz-
nych, tj. z wykorzystaniem instrumentéw prawa migkkiego. Natomiast kryzys
sprawit, ze prawo migkkie zostalo zastgpione przez instrumenty prawa twardego,
majgce moc wigzaca.

W zwigzku z tymi spostrzezeniami nasuwaja si¢ pytania, jak ksztattuje si¢
pokryzysowy system rzadzenia w UE oraz w jakim kierunku zmierzaja pode;j-
mowane dziatania; innymi stowy, czy mamy do czynienia z budowaniem unii
gospodarczej, unii finansowej, unii fiskalnej, czy moze réwniez zrgbdw unii poli-
tycznej [Juncker i in. 2015]". Artykut ma na celu ukazanie dziatafi podejmowanych
w ramach unijnego pokryzysowego systemu rzadzenia. Hipoteza badawcza spro-
wadza si¢ do twierdzenia, ze mamy do czynienia ze wzmocnieniem gospodar-
czego filara UE, natomiast unia polityczna pozostaje nadal kwestig otwartg.

2. Zarzgdzanie rynkiem finansowym w Unii Europejskiej

Kryzys gospodarczy i finansowy wplynal na zmiang sposobu myS§lenia
o gospodarce i finansach i sprawil, Ze coraz czg¢Sciej méwi si¢ o potrzebie nowego
podejscia do zarzadzania UE. Unia nastawiona programowo na sukces stangta
w zwigzku z kryzysem wobec koniecznoS$ci podjecia Srodkéw zaradczych.
Nierzadko wychodzita w tym celu poza ramy traktatéw, wykorzystywata instru-
menty mi¢dzynarodowego prawa publicznego, jak réwniez instrumenty prawa
mickkiego, co stanowi odej$cie od metody wspdlnotowe;.

Nowy sposob rzadzenia (new mode of governance), stanowigcy alternatywe
dla podejScia nakazowego, sprowadza si¢ do poglgbiania wspdtpracy oraz wspot-
tworzenia norm przez rézne podmioty, natomiast w praktyce jest odchodzeniem
od metody wspdlnotowej, ktdra ogranicza si¢ do odgérnych proceséw (inicjatywa
Komisji, decyzja podejmowana przez Parlament Europejski (PE) i Radeg, a jeSli
pojawia si¢ kwestie sporne, angazowany jest Trybunal Sprawiedliwosci (TS)
[Dehousse 2016]). To nowe podejScie wykorzystuje w wigkszym stopniu instru-
menty prawa migkkiego, ktére nie narzucaja norm kategorycznie i sprowadzaja

' W dokumencie jest mowa o zmianie, ktéra winna zmierzaé¢ w czterech kierunkach,
mianowicie: unii gospodarczej, unii finansowej, ktéra z kolei pocigga za soba konieczno§¢
dokoficzenia unii bankowej oraz przyspieszenie prac nad unig rynkéw kapitatlowych, unii fiskalnej,
last but not least unii politycznej.
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si¢ raczej do naS§ladownictwa i wzajemnej oceny niz do formalnej presji. Réwnie
wazne jest to, ze rozwdj nowych mechanizméw moze sta¢ si¢ sposobem na umac-
nianie wladzy UE w tych obszarach, z ktérych jest ona wytaczona, jako ze pozo-
stajg one w gestii pafistw cztonkowskich [Dehousse 2016]. Doda¢ nalezy, ze Unia
juz wczesniej, tj. przed kryzysem 2008 r., wykorzystywala instrumenty prawa
miekkiego do zarzadzania rynkiem finansowym Unii.

Zarzadzanie rynkiem finansowym w UE zostato istotnie zmienione, tak ze
mozna powiedzie¢, ze obecnie jest to rezim najbardziej wyspecjalizowany. Z punktu
widzenia ewolucji zarzadzania rynkiem finansowym UE wazna cezur¢ stanowi
2001 r., kiedy to powstat raport komisji pracujacej pod przewodnictwem A. Lamfa-
lussy’ego, ktéry zalecat wypracowywanie lepszego prawa przez prowadzenie
otwartych 1 przejrzystych konsultacji oraz spdjna implementacj¢ w drodze delego-
wania wtadzy do komisji nadzorczych sktadajacych sie z niezaleznych ekspertow?.
Drugim waznym wydarzeniem byl przygotowany w 2009 r. raport zespotu pracu-
jacego pod przewodnictwem J. de Larosiere’a, na podstawie ktérego w miejsce
komisji powotano europejskie urzedy nadzorcze, natomiast niewigzgce wytyczne
zastapiono wigzacymi standardami technicznymi, obecnie tworzacymi jednolity
zbidr przepiséw oraz jeden z filaréw unii bankowej [Kudrna 2016]. Kolejne reformy
szty wigc w kierunku wigkszej skuteczno$ci w tworzeniu prawa, a nowy rezim
ewoluowat w strong wigkszej otwartoSci i transparentnosci i tym samym stawat si¢
bardziej wiaczajacy. Nalezy tez zauwazy¢, ze zmiany zapoczatkowane w 2005 r. sg
obecnie wprowadzane w zycie wraz z reformami 2013 r. [Kudrna 2016].

Reformy zwigkszaty przede wszystkim skuteczno$¢ polityki przez zastoso-
wanie nowych instrumentéw, jak rowniez wigksza inkluzywnos$¢ przez wprowa-
dzenie bardziej otwartego i przejrzystego procesu konsultacji, chociaz nie zwigk-
szaly w istotny sposdb demokratycznej legitymacji dla przyjmowanych regulacji
finansowych z powodu ich ztozonego charakteru oraz ze wzgledu na fakt, ze wiele
istotnych decyzji podejmowanych jest na szerszym (pozaunijnym) forum, gdzie
obecne s3 tylko niektére panstwa UE [Kudrna 2016].

Reformy A. Lamfalussy’ego wprowadzily rozwigzania charakterystyczne
dla nowego modelu rzadzenia, po to by osiggnaé¢ odpowiedni stopnief
harmonizacji prawa i spdjnej implementacji w catej Unii, natomiast reformy
J. de Larosiere’a zastgpity niewigzace wytyczne wigzacymi standardami technicz-
nymi, ktére tworza obecnie jednolity zbidr przepiséw. Z analogicznym procesem
mamy do czynienia w przypadku nowo tworzonych jednostek. Komitet Doradczy
ds. Bankowosci (Banking Advisory Committee — BAC [Directive 2000/12/EC])

2 Og6lne, ramowe zasady winny by¢é stanowione w drodze procedur legislacyjnych, natomiast
o kwestiach bardziej technicznych powinna decydowa¢ Komisja Europejska przy wsparciu komisji
nadzorczych (Securities Committee oraz Securities Regulators Committee). Zob. [Final Report...
2001, s. 19].
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zostat zastapiony przez Europejski Komitet Bankowy (European Banking
Committee — EBC [Decyzja Komisji 2004/10/WE]), natomiast Komitet Europej-
skich Organéw Nadzoru Bankowego (Committee of European Banking Super-
visors — CEBS [Decyzja Komisji 2004/5/WE]) zostat nastepnie zastapiony przez
Europejski Urzad Nadzoru Bankowego (European Banking Authority — EBA
[Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1093/2010]).

Nalezy zauwazy¢, ze regulacje rynku finansowego koncentrujg si¢ na trzech
segmentach, na ktdre skfadajg sig: bankowos§¢, ubezpieczenia oraz papiery warto-
Sciowe. Natomiast z uwagi na to, ze regulacje finansowe majg zdecydowanie tech-
niczny charakter, Komisja poszukiwata wsparcia ze strony komitetu ekspertow
takiego jak wspomniany BAC?, ktérego prace zdominowaty kwestie dotyczace
wzajemnego otwarcia i rownego dostepu do rynkéw krajowych [Kudrna 2016].
Dodac¢ nalezy, ze Komisja zainicjowata swoj plan dzialania w dziedzinie ustug
finansowych (Financial Services Action Plan — FSAP) juz w 1999 r., stawiajac
sobie za cel ograniczenie fragmentaryzacji regulacyjnej, SciSlejsza wspotprace
urzedéw nadzorczych oraz zapewnienie prawdziwie jednolitego rynku finanso-
wego [Financial Services... 1999]. Nastepnie pod przewodnictwem A. Lamfa-
lussy’ego Komisja nakre§lita reformy, ktére miaty poprawié skuteczno$é zarza-
dzania rynkiem finansowym.

Reforma reorganizowata zarzadzanie rynkiem finansowym na kilku pozio-
mach: pierwszy dotyczyt tradycyjnej metody wspdlnotowej; drugi — Europejskiego
Komitetu Bankowego (EBC), nastepcy BAC, ktéry w imieniu pafistw cztonkow-
skich doradza Komisji w sprawach zwigzanych z dziatalnoscig bankows, trzeci
— najbardziej innowacyjny, Komitetu Europejskich Organéw Nadzoru Bankowego
(CEBS), bedacego niezalezng doradcza grupa nadzoru bankowego z okreSlonym
mandatem, wigzacym programem dziatania, niezaleznoScig ekspertow i wiasnym
budzetem [Kudrna 2016].

Znaczacg innowacja byto natomiast zwigkszenie przejrzystoSci i otwartoS§ci
procesu regulacyjnego. CEBS zostat zobowigzany do przedstawiania corocznego
i wieloletniego programu dziatan oraz swoich osiagnie¢ w dorocznym raporcie,
ktéry tworzyt nowy mechanizm odpowiedzialnoSci, co zostato nastgpnie wzmoc-
nione przez obowigzkowe i transparentne konsultacje. Poprawita si¢ rowniez
skuteczno$¢ proceduralna CEBS dzigki niezaleznoS$ci ekspertow. Jakkolwiek
CEBS opieral si¢ na pracy krajowych ekspertéw, to przestat by¢ jedynie siecig
administracyjng koordynujgca prace narodowych ekspertéw. Zyskat wlasne zdol-
nosci eksperckie, poszukujac prawdziwie europejskich rozwigzan wykraczajacych
poza kompromis minimum [Kudrna 2016]. Chociaz wytyczne, rekomendacje
i standardy nie byly prawnie wigzace i musialy by¢ przyjmowane w drodze jedno-

3 Pierwsza dyrektywa bankowa ustanowita tzw. Komitet Doradczy (Advisory Commitee).
Zob. [First Council Directive (77/780/EEC) of 12 December 1977].
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my$lnej decyzji, to CEBS zobowiazywat kazdego do przedstawienia prawnych,
politycznych i technicznych przeszkdd uniemozliwiajacych podporzadkowanie
sie im [Kudrna 2016].

Reforma A. Lamfalussy’ego zostata implementowana przed 2007 r. i nie mogla
zmieni¢ ram regulacyjnych tak dalece, aby zapobiec kryzysowi finansowemu
lub tez ztagodzié jego skutki i uczynié je bardziej podatnymi na zarzadzanie.
Co prawda CEBS moégt stopniowo doskonali¢ techniczne aspekty istniejacych juz
regulacji, lecz nie mdgt tworzy¢ nowych. Natomiast kryzys dat silny bodziec do
reform, jesli chodzi o tres¢, jak i o ramy regulacyjne [Kudrna 2016].

Odpowiedzig regulacyjng na kryzys byly wyniki prac komitetu pod prze-
wodnictwem J. de Larosiere’a, ktory zalecit podniesienie komisji nadzorczych
do rangi europejskich urzedéw nadzorczych (European Supervisory Authorities
— ESA)*. Urzedy te sprawujg w skali mikro nadzdr ostrozno$ciowy nad rynkami
finansowymi, podczas gdy Europejska Rada ds. Ryzyka Systemowego (European
Systemic Risk Board — ESRB) sprawuje nadzor ostroznoSciowy w skali makro,
1 tworzg wraz ze Wspdlnym Komitetem Europejskich Urzedéw Nadzoru (Joint
Committee of the European Supervisory Authorities) oraz wiaSciwymi organami
lub organami nadzoru pafnstw cztonkowskich Europejski System Nadzoru Finan-
sowego (European System of Financial Supervision — ESFS).

W ramach nowych rozwigzan CEBS zostalo przeksztatcone z koficem 2010 r.
w jeden z trzech wspomnianych urzeddéw, tj. Europejski Urzad Nadzoru Banko-
wego, bedacy niezalezng agencja posiadajacg osobowos$¢ prawng i bezposrednio
odpowiedzialng przed PE i Radg. Mandat EBA obejmuje m.in.: opracowywanie
regulacyjnych i wykonawczych standardéw technicznych, wydawanie wytycz-
nych i zalecen kierowanych nastepnie do wlasciwych organéw lub instytucji
finansowych, wspieranie spdjnego stosowania prawa unijnego oraz rozstrzyganie
sporéw pomiedzy wiaSciwymi krajowymi organami nadzorczymi w sytuacjach
transgranicznych itp. [Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 1093/2010, art. 10, 15, 16, 17 i 19]. Nastepnie w terminie trzech miesigcy od
otrzymania projektu regulacyjnego standardu technicznego Komisja podejmuje
decyzje w sprawie jego zatwierdzenia. Komisja moze zatwierdzi¢ projekt regula-
cyjnych standardéw technicznych tylko czgSciowo lub ze zmianami, jezeli uzna,
ze lezy to w interesie Unii (art. 10). Analogicznie w terminie trzech miesigcy
od otrzymania projektu wykonawczego standardu technicznego Komisja podej-
muje decyzj¢ w sprawie jego zatwierdzenia, przy czym moze przedtuzy¢ termin
o miesigc. Podobnie jak w przypadku regulacyjnych standardéw technicznych

4 ESA tworzg: Europejski Urzad Nadzoru Bankowego, Europejski Urzad Nadzoru Ubezpieczen
i Pracowniczych Programéw Emerytalnych (European Insurance and Occupational Pensions
Authority — EIOPA) oraz Europejski Urzad Nadzoru Gietd i Papieréw WartoSciowych (European
Securities and Markets Authority — ESMA).
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Komisja moze zatwierdzi¢ projekt wykonawczego standardu technicznego tylko
czeSciowo lub ze zmianami, jeSli wymaga tego interes Unii (art. 15).

Nowoscig w ramach posunie¢ reformujacych zarzadzanie rynkiem finan-
sowym UE bylo wyposazenie w kompetencje ponadnarodowe EBA. Agencja ta
moze w nadzwyczajnych sytuacjach podjaé decyzje indywidualng skierowang
do instytucji finansowej, zobowigzujacg te ostatnig do podjecia dziataf niezbed-
nych do wiaSciwego wypelnienia obowigzkéw wynikajacych z przepisow prawa,
w tym réwniez do zaprzestania okreSlonych praktyk. Chodzi mianowicie o takie
sytuacje, gdy organ nie stosuje aktow prawodawczych, w tym regulacyjnych stan-
dardéw technicznych i wykonawczych standardéw technicznych, lub gdy stosuje
je w sposob, ktdéry stanowi ich wyrazne naruszenie, oraz w przypadkach gdy pilne
podjecie Srodkow zaradczych staje si¢ konieczne dla przywrdcenia prawidtowego
funkcjonowania rynkéw finansowych i ich integralnoSci lub stabilnosci systemu
finansowego w catej Unii lub w jej czeSci (art. 18 ust. 4). EBA moze takze wydac
decyzje w sytuacji, gdy zainteresowane organy nie sa w stanie osiggna¢ porozu-
mienia w fazie postgpowania pojednawczego w celu rozstrzygniecia sporu, zobo-
wigzujaca je do podjecia okreSlonych dziatafi lub do powstrzymania si¢ od nich ze
skutkami wigzacymi dla nich, a to wszystko w celu zapewnienia zgodnoSci dziatan
z prawem Unii (art. 19 ust. 3). Natomiast jesli organ nie stosuje si¢ do decyzji EBA,
moze ona wyda¢ decyzje indywidualng skierowang do instytucji finansowej, zobo-
wigzujacg te ostatnia do podjecia dziatan niezbednych do wypetnienia obowigzkow
wynikajacych z prawa Unii, w tym do zaprzestania okres§lonych praktyk (art. 19 ust.
4). W tych i jeszcze dwdch innych przypadkach (art. 17 ust. 6 i art. 18 ust. 3 EBA
zastepuje krajowe urzedy nadzoru, dzialajgc jak organ ponadnarodowy.

Reforma J. Larosiére’a przyniosta trzy istotne zmiany. Umocowata ekspertow
w ESA, ktérych projekty standardéw technicznych nie sa juz tylko zwyktym
doradztwem, poniewaz wobec braku sprzeciwu ze strony Parlamentu i Rady
Komisja jest zobowigzana do zatwierdzenia ich bez zmian, natomiast w sytuacji
gdy zamierza dokonaé zmian lub nie zamierza zatwierdzi¢ standardéw, jest zobo-
wigzana do podania uzasadnienia (art. 14). Co wigcej, idee, ktére CEBS wyrazato
w niewigzacych wytycznych, teraz materializuja si¢ w wiazacych standardach
technicznych, co oznacza de facto ,twardnienie” prawa migkkiego. Ponadto
kompetencje EBA w sytuacjach nadzwyczajnych, jak i wéwczas gdy rozstrzyga
spory, wskazujg na to, ze pozostaje juz tylko krok od zastgpienia bliskiej wspot-
pracy urzedéw krajowych prawdziwie ponadnarodowym rezimem rzadzenia
[Kudrna 2016].

Reasumujgc, pokryzysowe zarzadzanie wprowadza dodatkowe ponadnaro-
dowe elementy, ktére majg zastosowanie w odniesieniu do panstw strefy euro
oraz do tych pafistw cztonkowskich, ktére zdecydowaty si¢ na przystgpienie do
unii bankowe;j. Co istotne, techniczne standardy EBA awansowaty do jednolitego
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zbioru przepis6w?, stanowigc jeden z filaréw unii bankowej. Zadaniem EBA jest
wiec rozwijanie jednolitej kultury nadzorczej w panstwach cztonkowskich, nato-
miast do Europejskiego Banku Centralnego (EBC) nalezy zapewnianie spdjnego
nadzoru nad wszystkimi bankami w pafistwach uczestniczacych w unii bankowej
[Kudrna 2016].

3. Unia gospodarcza, finansowa, fiskalna, czy polityczna?

W sprawozdaniu przewodniczacego Komisji Europejskiej przygotowanym
w Scistej wspotpracy z przewodniczacym szczytu pafstw strefy euro, przewodni-
czacym Eurogrupy, prezesem Europejskiego Banku Centralnego oraz przewodni-
czacym Parlamentu Europejskiego przyjete zostalo ustalenie, zZe dziatania pokry-
zysowe winny by¢ prowadzone w czterech kierunkach i obejmowaé dziatania na
rzecz: prawdziwej unii gospodarczej, dzigki ktérej kazda gospodarka narodowa
bedzie posiadata cechy dajace jej mozliwo$¢ pomy§lnego rozwoju w ramach unii
walutowej; unii finansowej, gwarantujgcej integralno$¢ euro w catej unii walu-
towej i zwigkszajacej udziat sektora prywatnego w podziale ryzyka, co z kolei
wigze si¢ z konieczno§cig dokonczenia unii bankowej oraz przyspieszenia prac nad
unig rynkéw kapitalowych; unii fiskalnej, zapewniajacej zaréwno dtugookresowa
stabilno$¢ budzetowa, jak tez fiskalny mechanizm stabilizacyjny; unii polityczne;j,
ktéra stanowi podstawe wszystkich powyzszych przedsiewzie¢ dzigki prawdziwej
demokratycznej odpowiedzialno$ci i wzmocnieniu instytucjonalnemu [Juncker
i in. 2015]. Jak wiadomo, do najmniej zaawansowanych naleza prace nad unig
polityczng, natomiast najbardziej zaawansowane wydaja si¢ prace ukierunkowane
na tworzenie unii finansowej, w tym prace zwigzane z tworzeniem unii bankowe;.

Unia bankowa stanowi przykfad wysoce scentralizowanego rezimu prawnego,
majacego zapewni¢ nadzor ostrozno§ciowy oraz restrukturyzacje i uporzadko-
wang likwidacje instytucji kredytowych w strefie euro oraz w tych panstwach,
ktére dotgczyly do unii bankowej. Jest to wigc rezim o ztozonym uktadzie
instytucjonalnym, w ktérym decyzje co do zasady podejmowane sg na poziomie
ponadnarodowym, zwtaszcza w odniesieniu do najwigekszych i najwazniejszych
instytucji kredytowych o systemowym znaczeniu [Hadjiemmanuil 2015a]. Tak
pomyS$lana unia bankowa opiera si¢ na trzech filarach: jednolitym mechanizmie
nadzorczym, jednolitym mechanizmie restrukturyzacji i uporzadkowanej likwi-
dacji oraz jednolitym mechanizmie gwarantowania depozytow [Alexander 2015,
Baglioni 2016].

5 W sktad jednolitego zbioru przepiséw wchodza: rozporzadzenia, dyrektywy, wytyczne,
standardy i opinie — narzedzie stuzace zwiekszeniu konwergencji oraz promowaniu wspélnego
podej$cia nadzorczego i praktyki.
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Jednolity mechanizm nadzorczy, na ktéry sktadaja si¢ EBC i krajowe organy
nadzorcze, jest zintegrowang strukturg ramowa, ktdrej podstawowym celem jest
nadzdr ostroznoSciowy nad instytucjami kredytowymi. Mechanizm nadzorczy
oparty zostal na dwoch rozporzadzeniach: pierwszym, regulujagcym organizacje
i procedure jednolitego mechanizmu nadzorczego [Rozporzadzenie Rady (UE) nr
1024/2013] i drugim, zmieniajacym ramy prawne Europejskiego Urzedu Nadzoru
w celu zapewnienia rownowagi pomiedzy panstwami nalezagcymi do unii bankowej
oraz tymi, ktdre nie uczestniczaca w procedurze podejmowania decyzji [Rozpo-
rzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1022/2013]. W ramach jedno-
litego mechanizmu nadzorczego EBC petni¢ ma bezposredni nadzér nad duzymi
instytucjami kredytowymi o znaczeniu systemowym, natomiast w odniesieniu do
mniej znaczacych instytucji EBC odpowiada za autoryzacje i weryfikacj¢ zasadni-
czych zmian w strukturze ich akcjonariatu, podczas gdy biezacy nadzor jest pozo-
stawiony organom krajowym [Hadjiemmanuil 2015a]. Jesli chodzi o planowanie
1 wykonywanie zadan powierzonych EBC, to zajmuje si¢ nimi organ wewngtrzny,
jakim jest Rada ds. Nadzoru, ktérej skfad tworzg: przewodniczacy i wiceprzewod-
niczacy oraz czterej przedstawiciele EBC (niewykonujacy obowiazkéw bezpo-
Srednio zwiazanych z polityka pieniezng EBC), a takze po jednym przedstawicielu
organu krajowego z kazdego uczestniczacego panstwa. Decyzje gtosowane sa
w trybie wigkszoSci zwyktej, przy czym podejmowanie ostatecznych decyzji nie
lezy w gestii Rady ds. Nadzoru, lecz pozostaje w kompetencji Rady Prezeséw EBC
[Rozporzadzenie Rady (UE) nr 1024/2013, art. 26 ust. 1,5, 61 §].

Gdyby natomiast okazato sig¢, ze instytucja kredytowa nie tylko ma trudnosci
finansowe, ale stoi u progu upadtoSci, wowczas zastosowany zostanie drugi
mechanizm unii bankowej, tj. jednolity mechanizm restrukturyzacji i uporzadko-
wanej likwidacji. Mechanizm ten zawiera procedury pozwalajace na podejmo-
wanie decyzji odnoSnie do restrukturyzacji i uporzagdkowanej likwidacji instytucji
kredytowych znajdujacych si¢ pod nadzorem EBC przy wsparciu Srodkéw pocho-
dzacych z jednolitego funduszu restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji,
ktory jest finansowany przez sektor bankowy. Jednolity mechanizm restruktury-
zacji i uporzadkowanej likwidacji dziata na podstawie rozporzadzenia [Rozpo-
rzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 806/2014], ktére ustanawia
Jednolitag Rade ds. Restrukturyzacji i Uporzadkowanej Likwidacji, ktérej sktad
tworzg: przewodniczacy, czterej stali cztonkowie, przedstawiciele reprezentujacy
organy ds. restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji panstw uczestnicza-
cych oraz przedstawiciele Komisji i EBC, majacy status stalych obserwatoréw
z prawem uczestniczenia w sesjach wykonawczych i sesjach plenarnych (art. 43).
Rada pozostaje centralnym organem ds. restrukturyzacji i uporzagdkowanej likwi-
dacji odpowiedzialnym za sporzadzanie planéw oraz za przyjmowanie wszelkich
decyzji w tym zakresie. Doda¢ nalezy, ze pafistwa cztonkowskie (z wyjatkiem
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Szwecji 1 Wielkiej Brytanii) w maju 2014 r. podpisaly Umowe o przekazywaniu
i uwspdlnianiu sktadek na rzecz jednolitego funduszu restrukturyzacji i uporzad-
kowanej likwidacji [2014]°. Umowa, ktdra zostata zawarta poza ramami traktatéw,
zobowiazuje strony do przekazywania do funduszu skfadek pobieranych od
instytucji kredytowych posiadajacych zezwolenie na prowadzenie dziatalnoSci na
terytorium panstwa bedacego strong umowy.

Warto podkresdlié, Ze jednolitym mechanizmem restrukturyzacji i uporzad-
kowanej likwidacji objete zostaly wszystkie instytucje kredytowe ustanowione
w pafistwach strefy euro, jak rowniez w tych pafstwach, ktére nawigzaly wspot-
prace z EBC w ramach tzw. bliskiej wspotpracy [Rozporzadzenie Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) nr 806/2014, art. 2 i 4]. Rada pozostaje natomiast
odpowiedzialna za sporzadzanie i przyjmowanie planéw restrukturyzacji
i uporzadkowanej likwidacji w stosunku do tych instytucji kredytowych, ktdre
zostaly objete bezpoSrednim nadzorem ostroznoSciowym przez EBC, podczas gdy
krajowe organy ds. restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji wspieraja Rade
w tym zadaniu, bedac jednoczeSnie odpowiedzialne za mniej znaczace instytucje
kredytowe, sporzadzajac i przyjmujac plany restrukturyzacji i uporzagdkowanej
likwidacji w odniesieniu do tych podmiotéw (art. 9). Ponadto zasadnicze decyzje
dotyczace restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji w stosunku do instytucji
kredytowych znajdujacych si¢ pod nadzorem EBC, jak réwniez w odniesieniu do
tych podmiotéw, ktdre znajduja si¢ pod nadzorem krajowych organéw ds. restruk-
turyzacji i uporzadkowanej likwidacji, lecz ktére wymagaja wsparcia z jednolitego
funduszu restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji, podejmowane sa przez
Rade, natomiast realizacja programu restrukturyzacji i uporzagdkowanej likwi-
dacji pozostawiona jest organom krajowym ds. restrukturyzacji i uporzadkowanej
likwidacji [Hadjiemmanuil 2015b].

Wspomniane mechanizmy dziataja na podstawie jednolitego zbioru przepiséw
odnoszacych si¢ do nadzoru ostroznoSciowego, przy czym nalezy zauwazy¢, ze
zbidr ten nie powstat ze wzgledu na potrzeby strefy euro ani tez unii bankowej’.
Jednolity zbidr przepiséw okresla wymogi kapitalowe [Rozporzadzenie Parla-
mentu Europejskiego i Rady (UE) nr 575/2013, Dyrektywa Parlamentu Europe;j-

¢ Umowa migdzyrzadowa o przekazywaniu i uwspdlnianiu sktadek na rzecz jednolitego fun-
duszu restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji zostata ratyfikowana przez pafistwa cztonkow-
skie, co umozliwito z dniem 1 stycznia 2016 r. petne funkcjonowanie jednolitego mechanizmu
restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji z wykorzystaniem instrumentu umorzenia oraz
konwersji dtugu.

7 Rada Europejska na spotkaniu na szczycie w czerwcu 2009 r. wezwata do ustanowienia
europejskiego systemu organéw nadzoru finansowego oraz jednolitej europejskiej ksiegi
zasad, ktéra miataby zastosowanie do wszystkich instytucji finansowych na jednolitym rynku.
Zob. Konkluzje prezydencji, Rada Europejska, Bruksela, 18—19 czerwca 2009 r., s. 8, http://register.
consilium.europa.eu/doc/srv?1=PL&{=ST%2011225%202009%20INIT (data dostgpu: 30.11.2016).
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skiego 1 Rady 2013/36/UE], systemy gwarancji depozytéw [Dyrektywa Parlamentu
Europejskiego i Rady 2014/49/UE] oraz zarzadzanie instytucjami kredytowymi
znajdujacymi sie u progu upadtoSci [Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady
2014/59/UE]. Jednolity zbidr przepiséw tworzy w pelni zharmonizowane ramy
odnoszace si¢ do nadzoru ostrozno$ciowego nad instytucjami kredytowymi, jak
roéwniez na potrzeby prowadzenia dziatafh naprawczych oraz restrukturyzacji
i uporzadkowanej likwidacji instytucji kredytowych i firm inwestycyjnych. Ma on
zastosowanie we wszystkich pafistwach Unii, jak réwniez w panstwach nalezg-
cych do Europejskiego Obszaru Gospodarczego (EOG). Jednolity zbidr przepiséw
uwazany jest nierzadko za trzeci filar unii bankowej obok jednolitego mecha-
nizmu nadzorczego oraz jednolitego mechanizmu restrukturyzacji i uporzadko-
wanej likwidacji.

Niezaleznie jednak od tego, ze jednolity zbidr przepiséw jest czgsto uwazany za
trzeci filar unii bankowej (podobnie jak w przypadku bezposredniego instrumentu
dokapitalizowania — EMS®), trzecim, brakujgcym filarem unii bankowej jest jedno-
lity mechanizm gwarantowania depozytéw. Pomimo formalnego zakonczenia prac
nad tworzeniem unii bankowej brakuje nadal trzeciego filara w postaci jednolitego
mechanizmu gwarantowania depozytéw® i w zwigzku z tym odpowiedzialno$é
za gwarantowanie depozytow w panstwach strefy euro nadal pozostaje w gestii
organéw krajowych, chociaz nadzér i ewentualna decyzja o tym, ze bank kwali-
fikuje sie do upadiosci, pozostaje w kompetencji EBC. Stad wniosek, ze wlasciwe
funkcjonowanie unii bankowej wymaga utworzenia wszystkich trzech filaréw na
szczeblu ponadnarodowym. W sytuacji gdy nadzér sprawowany jest przez organ
centralny, jakim jest EBC, odpowiedzialno$¢ za bezpieczenstwo depozytow zgro-
madzonych w bankach winna by¢ réwniez scentralizowana, a tym samym unieza-
lezniona od sytuacji fiskalnej pafistwa [Ekonomiczne wyzwanie. .. 2014].

4. Uwagi koncowe

Rozpatrujgc kwestie zwigzane z zarzadzaniem rynkiem finansowym UE,
nalezy wzig¢ pod uwage to, ze polityka monetarna stanowi scentralizowany rezim
i powierzona jest EBC, natomiast polityka gospodarcza ma charakter zdecentrali-

8 Zob. [Statement by the President... 2014]. Dotychczas EMS dysponowat jedynie posrednim
instrumentem dokapitalizowania, ktory sprowadzat si¢ do udzielania pozyczek rzadom panstw,
ktore nastgpnie dokapitalizowaly instytucje finansowe [Treaty establishing the European... 2012].

9 24 listopada 2015 r. Komisja przedstawita wniosek ustawodawczy, ktérego celem jest uzupet-
nienie unii bankowej o dodatkowy element, mianowicie europejski system gwarantowania depo-
zytéw, ktéry ma opiera¢ si¢ na krajowych systemach gwarantowania depozytéw. Zob. [Wniosek...
2015].
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zowany i podlega procedurze koordynacji. Unia monetarna nie podlega dyskusji,
natomiast w przypadku unii gospodarczej (czy tez unii fiskalnej i finansowej)
mogliSmy dotychczas co najwyzej méwic o koordynacji dziatafi panstw cztonkow-
skich na szczeblu unijnym.

Konieczno§¢ zaradzenia skutkom kryzysu finansowego wigzata si¢ m.in.
z kontynuowaniem juz wczeSniej zainicjowanych reform, zwtaszcza w odnie-
sieniu do rynku finansowego. Poczatkowo dziatania ograniczaty si¢ do migkkich
mechanizméw koordynacji, takich jak: komisje, wytyczne, zalecenia i wzajemna
weryfikacja, natomiast presja zwigzana z kryzysem finansowym doprowadzita
do ich stopniowego przeksztatcania w twarde. Reformy sprzyjaly przejsciu od
regut opartych na zasadach i minimalnej harmonizacji do bardziej nakazowych.
Podobnie prawo migkkie w formie niewiazacych wytycznych przeksztatcane byto
w charakterystyczne dla prawa twardego wigzace standardy techniczne jednoli-
tego zbioru przepiséw [Ekonomiczne wyzwania... 2014].

Obecnie obok dziatah podejmowanych w celu zwiekszenia koordynacji gospo-
darczej w UE na pierwszy plan wysuwajg si¢ dzialania zwigzane z unig bankowa.
Brak trzeciego filara unii bankowej, tj. jednolitego mechanizmu gwarantowania
depozytéw, stwarza powazne obawy, ze europejska sie¢ bezpieczenstwa finanso-
wego nie zapewni petnej realizacji celu unii bankowej, jakim jest wyeliminowanie
negatywnego sprzezenia pomig¢dzy kondycjg bankéw a stanem finanséw publicz-
nych [Ekonomiczne wyzwania... 2014].

Nalezy tez zauwazy¢, ze fragmentaryzacja polityki w stosunku do instytucji
kredytowych uwazana jest za zasadniczg przeszkode w dziataniach na rzecz
poprawy sytuacji panstw peryferyjnych. Uwspdlnienie odpowiedzialnosci za rato-
wanie instytucji kredytowych jest zatem pierwszym krokiem zmierzajacym do
zmiany tej sytuacji, przyczyniajacym si¢ zarazem do realizacji celéw wsp6lnego
rynku i unii monetarnej [Hadjiemmanuil 2015b]. Mechanizmy te nie dzialaja
jednak w spos6b automatyczny, wymagaja bowiem kazdorazowo podjecia stosow-
nych decyzji, ktére niejednokrotnie determinowane sg biezacg sytuacja polityczna.

Reforma rezimu Unii (regulacja rynkéw finansowych) wzmocnita przede
wszystkim wtadzg ekspertdw. Szerokie delegowanie wtadzy od Rady i Parlamentu
do komisji nadzorczych zwigkszylo co prawda skuteczno$¢ polityki, lecz nie
skutecznos¢ polityki UE w ogdle. Poprawienie skutecznodci polityki jest efektem
zastosowania nowoczesnych narzedzi polityki, takich jak: programy dziatania,
oddelegowanie ekspertow czy tez transparentno$¢ konsultacji. Wczesniejsze
trudne kompromisy byly wkomponowane w wytyczne prawa migkkiego, ktdre
przyjmowano w trybie jednomyslnoSci, wiaSciwym dla nowego rzadzenia. Kolejne
reformy spowodowaly jednakze, ze wytyczne przeksztatcone zostaty w wigzace
standardy techniczne, co do ktérych decyzje komisje mogly juz przyjmowac
w trybie wigkszoSci kwalifikowanej.
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Globalny kryzys finansowy obnazyt stabosci i niedostatki wynikajace
z braku jednolitego systemu finansowego, w tym zwlaszcza systemu banko-
wego. Powigzania pomigdzy krajowymi systemami bankowymi zaczely ulegad
fragmentaryzacji i zmierza¢ w kierunku renacjonalizacji rynkéw, za§ istniejace
ramy regulacyjne okazaty si¢ niewystarczajace do przeciwdziatania temu nega-
tywnemu zjawisku, wydaje si¢ wigc, ze w tym przypadku rozwigzanie moze
stanowi¢ jednolity rynek finansowy, ktérego pierwszym etapem jest unia bankowa
[Nosiadek 2014].

Powstaje pytanie, czy istotnie mamy do czynienia z nowym modelem rzadzenia
w UE. Jak wiadomo, Unia siggata poczatkowo po instrumenty prawa miekkiego,
a nastgpnie dochodzifo do tzw. utwardzania prawa migkkiego. Mimo to mozna
jednak stwierdzi¢, ze dzialania antykryzysowe znaczaco wptynety na zmiang unij-
nego systemu rzadzenia, co manifestuje si¢ m.in. w sigganiu po instrumenty prawa
miedzynarodowego, prawa migkkiego oraz zwiekszaniu kompetencji niektérych
instytucji unijnych, czy tez tworzeniu niezaleznych agencji regulacyjnych.

Podsumowujac, analiza przemian w unijnym systemie rzadzenia nastg¢pujacych
w reakcji na zjawiska kryzysowe potwierdza postawiong na wstepie hipoteze —
dokonato sig istotne wzmocnienie gospodarczego filara UE, natomiast budowanie
unii politycznej, ktére jest zadaniem znacznie trudniejszym, jest nadal sprawg
otwartg, wymagac bedzie bowiem renegocjacji traktatow.
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The European Union’s Post-crisis Governance
(Abstract)

The article provides an analysis of the European Union’s post-crisis governance in
order to answer the following questions: how is that governance shaped and what is the
direction of the measures taken. In other words, are we dealing with the creation of an
economic union, a financial union, a fiscal union, or perhaps establishing the foundations
for a political union? Analytical, descriptive and systemic research methods were applied
in this study, and allow the conclusion to be drawn that we are indeed witnessing a new
model of governance taking form. However, while the Union’s economic dimension has
been strengthened, its political dimension remains substantially unchanged.

Keywords: European Union, crisis, banking union, financial markets.
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1. Wprowadzenie

Wzrost znaczenia rolnictwa ekologicznego w Unii Europejskiej w ramach reali-
zowanej przez nig wspélnej polityki rozwoju obszaréw wiejskich powoduje wzrost
zainteresowania producentéw rolnych ta dziedzing rolnictwa. Sprzyjac¢ temu moze
m.in. rosngce zapotrzebowanie konsumentéw na tzw. zdrowa zywnos¢, a takze
dazenie do zwigkszenia bezpieczefistwa zywnoS§ciowego i poprawy poziomu jej
jakosci.

Giéwnym celem artykutu jest analiza potencjatu rolnictwa ekologicznego
i tendencji jego rozwoju w wybranych krajach Unii Europejskiej. Dokonano takze
oceny szans 1 mozliwoSci rozwoju rolnictwa ekologicznego w Polsce. W pracy
przyjeto hipoteze méwiaca, ze istnieje wiele ograniczefl, ktore nie pozwalaja
obecnie na intensywny rozwdj rolnictwa ekologicznego w Polsce.

2. Pojecie i specyfika rolnictwa ekologicznego

Pojecie rolnictwa ekologicznego pochodzi bezpoSrednio z rozporzadzenia
Rady UE w sprawie rolnictwa ekologicznego oraz znakowania jego produktéw
i Srodkéw spozywczych [Rozporzadzenie Rady UE nr 2092 z dnia 24 czerwca
1991]. Jakkolwiek w przepisach unijnych nie podano wprost definicji rolnictwa
ekologicznego, to zawarte w wymienionym rozporzadzeniu szczegdlowe ustalenia
precyzuja Srodki i praktyki, ktére sg dozwolone przy produkcji zywnoSci meto-
dami ekologicznymi.

Najogdlniej rzecz biorgc, rolnictwo ekologiczne stanowi alternatywny
wzgledem rolnictwa konwencjonalnego system gospodarowania, ktory taczy
najkorzystniejsze dla Srodowiska praktyki rolnicze, wysoki stopiefi réznorod-
noSci biologicznej, ochrong zasobéw naturalnych, dobrostanu zwierzat, a takze
wykorzystuje metody produkcji oparte na naturalnych procesach [Preambuta do
Rozporzadzenia Rady UE nr 834/2007].

Przejawia si¢ to m.in. w takich dziataniach, jak [Zelezik 2009, Jasifski,
Michalska i Spiewak 2014, Golinowska 2013]:

— utrzymanie i poprawa naturalnej zyzno§ci gleby i r6znorodnosci biologicznej,

— ograniczenie lub zaniechanie chemizacji,

— wykorzystanie surowcéw odnawialnych zaréwno w produkcji, jak i w prze-
tworstwie ekologicznym,

— recykling odpadéw i produktéw ubocznych pochodzenia roslinnego i zwie-
rzecego,

— nawozenie organiczne i odpowiedni ptodozmian,
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— prowadzenie produkcji zwierzecej jako nieodigcznej czgsci gospodarstwa
rolnego,

— dazenie do samowystarczalnoSci paszowej w gospodarstwie,

— zapewnienie zwierzgtom gospodarskim warunkéw zgodnych z ich natural-
nymi potrzebami.

Nadrzgdnym celem rolnictwa ekologicznego, wedtug Migdzynarodowej Fede-
racji Rolnictwa Ekologicznego, jest produkcja ZywnoSci wysokiej jakoSci przy
réwnoczesnym zachowaniu w jak najwigkszym stopniu réwnowagi biologicznej
w Srodowisku przyrodniczym. Potwierdza to réwniez polskie prawodawstwo,
zgodnie z ktérym produkcja prowadzona metodami ekologicznymi jest sposobem
uzyskania produktu, w ktérym zastosowano w najwigkszym stopniu naturalne
metody produkcji, nienaruszajace rownowagi przyrodniczej [Genetic Engine-
ering... 2002, Ustawa z dnia 16 marca 2001].

Realizowane cele rolnictwa ekologicznego pozwalajg na osiagnigcie wielu
korzySci o charakterze zaréwno spoteczno-ekonomicznym, Srodowiskowym, jak
1 zdrowotnym. Sg to m.in.:

— wspieranie lokalnej i regionalnej produkcji i dystrybuciji,

— utrzymanie miejsc pracy na wsi i obszarach wiejskich,

— tworzenie harmonijnej réwnowagi migdzy uprawg ro§lin a chowem zwierzat,

— ochrona gleby i wody oraz réznorodnosci biologicznej,

— zachowanie zr6znicowanego krajobrazu rolniczego,

— zapewnienie wysokiej warto$ci odzywczej produktéow rolnych, a takze
dostarczenie produktow o wysokiej warto$ci zdrowotne;.

Rolnictwo ekologiczne jest zatem systemem najbardziej zréwnowazonym pod
wzgledem ekonomicznym, spolecznym i Srodowiskowym i pozwala tym samym
na realizacje idei zréwnowazonego rozwoju zawartej m.in. w unijnej strategii
Europa 2020.

3. Sytuacja i tendencje rozwoju rolnictwa ekologicznego
w wybranych krajach Unii Europejskiej

Rolnictwo ekologiczne stanowi obecnie jedng z najszybciej rozwijajacych
si¢ gatezi rolnictwa w Unii Europejskiej. Swiadczyé o tym moze m.in. dyna-
mika wzrostu powierzchni uzytkowej gospodarstw, a takze liczba gospodarstw
ekologicznych. Powierzchnia upraw ekologicznych wzrosta w UE od 1993 r. dzie-
sieciokrotnie 1 wynosi obecnie ponad 10 mln ha. W stosunku do 2002 r. jest to
natomiast wzrost dwukrotny. W 2013 r. ponad 10-procentowy udziat rolnictwa
ekologicznego w strukturze uzytkéw rolnych odnotowano w takich krajach UE,
jak: Austria (19%), Szwecja (16,3%), Estonia (16%), Czechy (11,2%) i L.otwa (11%).
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Kraje, w ktérych udziat powierzchni ekologicznej wynidst 5-10%, to z kolei m.in.
Hiszpania, Wtochy, Niemcy, Grecja i Portugalia. Dla poréwnania Polska zostata
zaklasyfikowana do grupy krajéw, w ktérych powierzchnia upraw ekologicznych
wyniosta 1-5%, z udziatem uzytkéw ekologicznych w strukturze uzytkéw rolnych
wynoszacym 4% [Domagalska i Buczkowska 2015, Szanse i zagrozenia... 2013].

Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze Polska zajmuje piate miejsce w UE pod
wzgledem wielkoSci powierzchni gruntéw przeznaczonych na cele ekologiczne
(tabela 1). Nalezy zatem do krajéw UE o najwigkszej powierzchni gruntéw
wykorzystywanych do produkcji ekologicznej obok Hiszpanii, Wioch, Niemiec
i Francji. Jednocze$nie Polska posiada duzg liczb¢ gospodarstw ekologicz-
nych, zajmujgc wsrdd przodujacych w UE producentéw ekologicznych pod tym
wzgledem miejsce trzecie. Na 270 tys. gospodarstw ogétem dziatajacych w UE
w sektorze rolnictwa ekologicznego na koniec 2011 r. blisko potowa przypadta na
Wiochy, Hiszpanig i Polske.

Tabela 1. Kraje o najwiekszej powierzchni upraw ekologicznych i najwigkszej liczbie
gospodarstw ekologicznych w Unii Europejskiej w 2013 r.

Udziat Srednia
Powierzchnia | powierzchni eko- Liczba . .
. . powierzchnia
. upraw logicznej w tacz- gospodarstw
Kraj . . . . . gospodarstwa
ekologicznych nej powierzchni ekologicznych .
R ekologicznego
(w mln ha) uzytkow rolnych (W tys.)
(w ha)
(W %)
Hiszpania 1,6 70 30 462 52,0
Witochy 1,3 8,0 45959 28,0
Francja 1,1 3,0 25 467 41,0
Niemcy 1,1 6,0 23032 46,0
Polska 0,7 4,0 26 500 25,0
Austria 0,5 19,0 21 843 240
Grecja 0,2 6,0 23433 8,0

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie [Domagalska i Buczkowska 2015].

Srednia powierzchnia gospodarstwa ekologicznego w UE w 2013 r. wyniosta
34 ha, wystepowaty jednak znaczne réznice pomigdzy krajami. Najwigksza
Srednig powierzchnig gospodarstw ekologicznych odznaczaja si¢ w UE takie
kraje, jak Stowacja (453 ha), Czechy (169 ha) oraz Wielka Brytania (114 ha).
Z kolei gospodarstwa o najmniejszej Sredniej powierzchni znajduja si¢ w Stowenii
(14 ha), Grecji (8 ha), a takze na Malcie (3 ha). W Polsce dla poréwnania Srednia
powierzchnia gospodarstwa ekologicznego wynosita w badanym okresie ok. 25 ha
[Ramowy... 2014].
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W strukturze powierzchni ekologicznych uzytkéw rolnych UE dominujg taki
i pastwiska (Srednio ok. 40%), a takze roS$liny na pasz¢ (ok. 30%). Wysoki udziat
w strukturze upraw ma réwniez uprawa zb6z (15%). Uprawy sadownicze stanowig
ok. 10%, warzywa 3%, natomiast ro§liny stragczkowe i roSliny oleiste tacznie
niecate 4% (tabela 2).

Tabela 2. Typy upraw ekologicznych i ich udziat w catkowitej powierzchni upraw
ekologicznych w wybranych krajach Unii Europejskiej i w Polsce w 2011 r.

Powierzch- 1 1
nia upraw Laki Zboza stf(észlll(r(;}\;/e lj)(l)esil;i::y Warzywa
Kraj ekologicz- | ipastwiska | ekologiczne eko?o iczne | ekologiczne ekologiczne
nych (W %) (W %) & & (W %)
y W %) W %)

(w ha)
Dania 162 173 13,8 27,5 34 04 1,3
Holandia 47 205 59,2 9,3 0,2 - 10,5
Niemcy 1015 626 57,1 20,1 2,5 0,6 1,9
Grecja 213 276 43,1 12,5 1,7 1,3 14
Hiszpania 1083 661 48,2 9,8 2,0 0,5 0,6
Francja 977 234 38,1 12,3 4,7 27 1,5
Witochy 1096 889 25,1 16,8 2,0 1,0 2,1
Polska 609 412 38,0 18,0 0,7 0,2 14
Austria 542 553 440 17,2 23 2,1 04
Malta 23 - - - - 478
Finlandia 188 189 - 20,8 43 1,6 0,1
Czechy 460 498 85,7 53 04 0,5 0,2
Stowenia 32 149 85,6 37 - 0,3 0,5
Stowacja 166 700 81,9 9,2 0,1 1,5 04
Rumunia 229 946 34,0 344 14 20,0 04
Srednia
UE-27 X 39,0 15,0 2,0 2,0 3,0

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie [Facts and Figures... 2013a 1 2013b].

Nalezy zaznaczy¢, ze bardzo niski jest w UE udziat upraw warzywniczych.
Jedynie na Malcie wynosi on 47,8%, w Holandii 10,5%, natomiast we wszystkich
pozostatych krajach UE ksztattuje si¢ on ponizej 3%. Réwnocze$nie niektore kraje
UE charakteryzuje bardzo wysoki udziat uzytkéw zielonych w strukturze upraw
ekologicznych. W Czechach wynosi on przyktadowo 85,7%, w Stowenii 85,6%,
a na Stowacji 81,9% (tabela 2).

W Polsce, podobnie jak w UE, w strukturze ekologicznych uzytkéw rolnych
najwiekszy udzial maja taki i pastwiska (38%), a takze roSliny na pasze (ok. 30%).
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Wysoki udziat ma réwniez ekologiczna uprawa zb6z (8%). Pozostate uprawy, poza
sadowniczymi i jagodowymi (ok. 9%), nie maja natomiast wigkszego znaczenia.

Stabo rozwinigte jest rowniez w Polsce przetworstwo zywnoSci ekologiczne;.
Pod koniec 2013 r. funkcjonowato w naszym kraju tylko 407 przetwérni ekolo-
gicznych, podczas gdy w Niemczech byto to 9183 przetwdrni, we Francji — 8957,
we Wioszech — 5873, w Hiszpanii — 2790. W Polsce wystgpuje przy tym nieko-
rzystna relacja liczby gospodarstw ekologicznych do liczby przetwércéw. Przy
Sredniej liczbie 38 gospodarstw ekologicznych przypadajacych w UE na jednego
przetworce, w 2011 r. wskaznik ten wynidst w Polsce az 86. Jesli wziagé pod
uwage Srednig wielkoS$¢ obszaru gospodarstwa ekologicznego przypadajacg na
jednego przetworeg, w UE jest to 229 ha, w Polsce natomiast ponad 10 razy wigcej
[Ramowy... 2014].

Powyzsze niekorzystne tendencje dotyczace przetwodrstwa produktéw ekolo-
gicznych w Polsce znajdujg rowniez odzwierciedlenie w sprzedazy i konsumpcji
zywnosci ekologicznej. W poréwnaniu z innymi krajami UE, takimi jak: Niemcy,
Francja, Wtochy, Hiszpania czy Austria, w ktérych sprzedaz zywnoSci ekolo-
gicznej ma warto$¢ 1-7 mld euro rocznie, w Polsce wydatki na zywno$¢ ekolo-
giczng szacuje si¢ na zaledwie 120 mln euro rocznie. Wydatki na zakup zywnoSci
ekologicznej w przeliczeniu na jednego mieszkafca rowniez sa w Polsce niskie,
wynosza bowiem zaledwie 3 euro, podczas gdy w krajach skandynawskich czy
w Austrii jest to odpowiednio 162 euro oraz 127 euro [Szanse i zagrozenia...
2013]. Przyczyn takiego stanu rzeczy nalezy upatrywaé¢ w wysokich cenach
zywnoSci ekologicznej, niskich dochodach spofeczenstwa, stabej nadal §wiado-
mosci ekologicznej, a takze nieduzej liczbie przetworni ekologicznych w Polsce
w poréwnaniu z krajami unijnymi.

4. Potencjal rolnictwa ekologicznego w Polsce

Rolnictwo ekologiczne jest szybko rozwijajacg si¢ gatezig rolnictwa w Unii
Europejskiej, a jego rozwdj jest wspierany w ramach wspdlnej polityki rolnej.
Przejscie z systemu rolnictwa konwencjonalnego na rolnictwo ekologiczne jest
zwigzane z tzw. okresem konwersji, a wigc z okresem przejSciowym, w ktérym
gospodarowanie odbywa si¢ zgodnie z zasadami rolnictwa ekologicznego pod
nadzorem jednostki certyfikujacej, ale bez prawa do oznaczania produktow
jako ekologiczne. W Polsce w ostatnich latach wystgpowata dodatnia dynamika
wzrostu liczby oraz powierzchni gospodarstw ekologicznych. Zmiany w zakresie
liczby producentéw ekologicznych w Polsce w latach 2004-2014 zaprezentowano
narys. 1.
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Rys. 1. Liczba producentéw ekologicznych w Polsce w latach 2004-2014
Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie [Raport o stanie rolnictwa... 2015, s. 19].

Analizujgc dane dotyczace liczby producentéw ekologicznych w Polsce
w latach 2004-2014, zauwazy¢ mozna, ze od 2004 r. do 2013 r. nastepowat syste-
matyczny wzrost ich liczby, odpowiednio z 3760 do 27 376 (wzrost ponad sied-
miokrotny). W 2014 r. nastgpit jednak spadek liczby producentéw ekologicznych
ogdtem. Przyczyna tak duzego zainteresowania rolnictwem ekologicznym w ostat-
nich latach byta niewatpliwie mozliwo$¢ uzyskania dotacji przewidzianych na ten
cel w ramach Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich (PROW). Doptaty do 1 ha
upraw ekologicznych byly wyzsze w poréwnaniu z innymi pakietami rolnoSrodo-
wiskowymi. W 2013 r. wprowadzono jednak zmiany w przepisach, ktére zmienity
zasady dostepu do tego typu dotacji, co przyczynié si¢ mogto do zmniejszenia
zainteresowania tego typu produkcja.

Wigkszo$¢ producentéw ekologicznych w Polsce to ekologiczni producenci
rolni (gospodarstwa ekologiczne). W badanych latach stanowili oni Srednio blisko
98,5% wszystkich producentéw ekologicznych w Polsce. Pozostali producenci
ekologiczni prowadzili dziatalno$¢ np. w zakresie: przetwodrstwa produktow
ekologicznych, wprowadzania na rynek produktéw ekologicznych, w tym rowniez
importowanych z krajéw trzecich, zbioru produktéw ze stanu naturalnego,
produkcji wegetatywnego materiatu rozmnozeniowego i nasion do celéw uprawy,
pszczelarstwa czy akwakultury 1 wodorostéw morskich.

W Polsce w latach 2004-2014 miat réwniez miejsce znaczacy wzrost liczby
przetwdrni ekologicznych — z 55 do 484. Liczba ta w poréwnaniu z liczba prze-
tworni ekologicznych w krajach Europy Zachodniej jest jednak nadal bardzo
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niska. W badanym okresie znacznie zwigkszyla si¢ powierzchnia ekologicznych
uzytkéw rolnych — z 83,7 tys. ha w 2004 r. do 657,9 tys. ha w 2014 r. Przez caty
badany okres (wyjatkiem jest 2014 r.) nastepowal systematyczny wzrost tej
powierzchni (rys. 2).
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Rys. 2. Powierzchnia ekologicznych uzytkéw rolnych w Polsce w latach 2004-2014
(w tys. ha)
Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie [Raport o stanie rolnictwa... 2015,s. 2].

Rozktad przestrzenny producentéw ekologicznych byt zréznicowany w skali
catego kraju. W 2014 r. sposréd wszystkich 25 427 producentéw ekologicznych
najwigcej prowadzito dziatalno$¢ na obszarze wojewddztwa warmifisko-mazur-
skiego (4244), zachodniopomorskiego (3549) oraz podlaskiego (3453). W sumie
producenci ekologiczni z tych wojewddztw stanowili 44,2% ogétu producentéw
ekologicznych w Polsce. W wojewddztwach tych odnotowano takze najwigksza
liczbe ekologicznych producentéw rolnych. Najmniej producentéw ekologicznych
w Polsce w 2014 r. prowadzito natomiast dziatalno$¢ na terenie wojewddztwa
opolskiego (81), Slaskiego (262) oraz kujawsko-pomorskiego (419), co facznie
stanowito zaledwie 3% liczby wszystkich producentéw ekologicznych w Polsce.
W wojewddztwach tych zanotowano réwniez najmniejszg liczbe ekologicznych
producentéw rolnych.

W 2014 r. funkcjonowaty 484 przetwornie ekologiczne, najwigcej w wojewodz-
twie mazowieckim (107), wielkopolskim (57) oraz lubelskim (48), co stanowito
blisko 44% ogdlnej ich liczby w Polsce. Najmniej przetwdrni ekologicznych byto
natomiast w wojewddztwie opolskim (5), lubuskim (9) oraz Swigtokrzyskim
i warmifnsko-mazurskim (po 12), co facznie stanowito niecate 8% ogdlnej liczby
przetworni ekologicznych w Polsce.
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W przetwoérstwie ekologicznym najwigkszy udziat w 2014 r. mialy podmioty
zajmujace si¢ przetworstwem owocoéw i warzyw (34,1%), innych artykutow
rolno-spozywczych (27,3%) oraz produktéw przemiatu zb6z (19,8%). Znacznie
mniejszy udzial miaty natomiast podmioty prowadzace dziatalnoS¢ w zakresie
przetwérstwa migsa (7%), kawy i herbaty (4,8%), mleka i wyrobu seréw (3,1%),
thuszczéw roSlinnych i zwierzecych (2,4%), a takze produkcji cukru (1,5%).

Najwigksza taczng powierzchni¢ ekologicznych uzytkéw rolnych posia-
daty w 2014 r. wojewddztwa zachodniopomorskie, warminsko-mazurskie oraz
podlaskie (47,3% tacznej powierzchni ekologicznych uzytkéw rolnych w Polsce).
Najmniejsza powierzchnia ekologicznych uzytkéw rolnych znajdowata si¢ nato-
miast w wojewddztwach opolskim, §laskim, t6dzkim oraz kujawsko-pomorskim
— w sumie prawie 5,2% og6lnej powierzchni ekologicznych uzytkéw rolnych
w Polsce.

W 2014 r. blisko potowa gospodarstw ekologicznych w Polsce (48,5%) posia-
data powierzchni¢ upraw ekologicznych od 10 ha do 50 ha, a udziat najmniej-
szych gospodarstw (do 5 ha) ksztattowal si¢ na poziomie 14,5%. Gospodarstwa
najwigksze, powyzej 100 ha upraw ekologicznych, stanowity natomiast 4,7%
ogo6lnej liczby gospodarstw ekologicznych.

5. MozliwoS$ci rozwoju rolnictwa ekologicznego w Polsce

Rolnictwo ekologiczne ma duze znaczenie w koncepcji zrownowazonego
rozwoju. Zréwnowazony rozwdj rolnictwa i obszaréw wiejskich ma si¢ przyczynié
do poprawy jakoSci zycia ludzi na obszarach wiejskich, a rozwdj ten oparty jest
na elementach ekonomicznych, spotecznych oraz §rodowiskowych [Zmija 2016,
s. 102]. Rozwoj obszaréw wiejskich powinien przyczyniac si¢ nie tylko do zwigk-
szenia efektywnoSci rolnictwa, ale réwniez do utrzymania réznorodnosci biolo-
gicznej, a takze tradycyjnego krajobrazu rolniczego. Dziatania takie sa mozliwe
dzigki wspieraniu i promowaniu ekologicznych rodzajéw dziatalnoSci. Pozadanym
kierunkiem rozwoju produkcji rolnej staje si¢ zatem wytwarzanie zywnoSci
o wysokich walorach jako$ciowych [Zmija 2014, s. 464].

Rozpatrujac mozliwoSci rozwoju rolnictwa ekologicznego w Polsce, nalezy
wzig¢ pod uwage jego mocne i stabe strony, a takze wykorzystywanie istniejacych
szans oraz minimalizowanie wystgpujacych zagrozen dla tego typu produkcji.

W tabeli 3 przedstawiono wyniki analizy SWOT przeprowadzonej dla
rolnictwa ekologicznego w Polsce. Do mocnych stron polskiego rolnictwa ekolo-
gicznego zaliczy¢ nalezy przede wszystkim stosunkowo mate zanieczyszczenie
Srodowiska naturalnego oraz stosunkowo mate wykorzystywanie Srodkow
ochrony ro$lin i nawozéw sztucznych w produkcji rolnej. Systematycznie zwicksza
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si¢ wiedza producentéw ekologicznych w zakresie tradycyjnych i zréwnowazo-
nych metod gospodarowania. Nasz kraj charakteryzuje si¢ stosunkowo duzym
1 potencjalnie chfonnym rynkiem wewnetrznym, ktéry bedzie si¢ zwigkszat wraz
ze wzrostem wiedzy konsumentéw na temat zasad zdrowego zywienia i ZywnoSci
ekologicznej oraz wzrostem ich dochodéw. Potozenie geograficzne naszego kraju
sprzyja ponadto sprzedazy produktéw ekologicznych do krajéw Europy Zachod-
niej, w ktérych wydatki na tego typu produkty sa wysokie, a dysponowanie
stosunkowo duzymi zasobami relatywnie taniej sity roboczej przyczynia si¢ do
tego, ze polskie produkty ekologiczne moga konkurowaé cenowo na wspdlnym

rynku unijnym.

Tabela 3. Wybrane mocne i stabe strony, a takze szanse i zagrozenia rolnictwa

ekologicznego w Polsce

Mocne strony

Stabe strony

— stosunkowo mate zanieczyszczenie Srodowi-
ska naturalnego

— niewielkie wykorzystanie Srodkéw chemicz-
nych (Srodkéw ochrony ro§lin, nawozéw
sztucznych)

— duzy i potencjalnie chonny rynek
wewnetrzny

—rosngca wiedza producentéw ekologicznych
w zakresie tradycyjnych i zréwnowazonych
metod gospodarowania

— duze zasoby stosunkowo taniej sity roboczej

— konkurencyjnos$¢ cenowa w stosunku do
unijnych produktéw ekologicznych

— stabo rozwiniety rynek produktéw ekologicz-
nych oraz ich mata dostepnosé

—relatywnie mata wiedza konsumentéw na
temat zasad i korzySci wynikajacych z pro-
dukcji ekologicznej

— stabe dostosowanie podazy do potrzeb prze-
tworstwa rolno-spozywczego

— stabo rozwiniete kanaty dystrybucji produk-
tow ekologicznych

— mata skfonnos¢ rolnikéw do wspétpracy
i zrzeszania si¢

— duza koncentracja popytu przede wszystkim
w obrebie aglomeracji miejskich

— duze koszty produkcji i zwigzane z tym
wysokie ceny produktéw ekologicznych
w poréwnaniu z zywnoScig konwencjonalng

Szanse

Zagrozenia

— wsparcie finansowe oraz pozafinansowe ze
strony wtadz dla gospodarstw ekologicznych

— wsparcie w zakresie tworzenia systemow
dystrybucji produktéw ekologicznych

— systematyczny wzrost §wiadomosci konsu-
mentéw dotyczacej zasad zdrowego zywienia
i zywnoSci ekologicznej

— wzrost sity nabywczej polskich konsumentéw

— promocja dziatan ukierunkowanych na kon-
solidacj¢ branzy i podejmowanie wspdlnych
dziatan

— mate zaufanie do producentéw zywnosci
ekologicznej

— uzaleznienie gospodarstw od zewnetrznego
wsparcia finansowego

— umiarkowana, zréznicowana przestrzennie
Swiadomo$¢ ekologiczna konsumentéw

— konkurencja ze strony zywnoSci importo-
wanej

— czeste zmiany przepiséw prawa

Zrédto: opracowanie wlasne.
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Polskie rolnictwo ekologiczne ma takze wiele stabych stron. Wymieni¢ nalezy
przede wszystkim stabo rozwinigty rynek produktéw ekologicznych oraz matq
ich dostepnoS§¢. W Polsce wystepuje mate dostosowanie podazy do potrzeb
przetwdrstwa rolno-spozywczego, a producenci ekologiczni nie sa sktonni do
wspolpracy i zrzeszania si¢. Ponadto w niewielkim stopniu rozwiniete sg kanaty
dystrybucji produktéw ekologicznych, a popyt na produkty ekologiczne koncen-
truje si¢ przede wszystkim w obrebie aglomeracji miejskich. W Polsce konsu-
menci majg nadal relatywnie malg wiedz¢ na temat zasad i korzySci wynikajacych
z produkcji ekologicznej. Nalezy réwniez pamigtaé o duzych kosztach produkcji
ekologicznej i zwigzanych z tym wysokich cenach w poréwnaniu z zywnoscig
konwencjonalng.

Szansg na dalszy rozwdj rolnictwa ekologicznego w Polsce jest mozliwo$¢é
jego wsparcia z budzetu krajowego, jak i budzetu Unii Europejskiej. Nalezy tu
wymieni¢ Srodki dostepne w ramach Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich
na lata 2014-2020 oraz dostepne w ramach mechanizmu wspdlnej polityki rolnej
(WPR) ,,Wsparcie dziatan promocyjnych i informacyjnych na rynkach wybra-
nych produktéw rolnych”. Przyktadowo celem dziatania pod nazwa ,,Rolnictwo
ekologiczne”, realizowanym w ramach PROW 2014-2020, jest wspieranie dobro-
wolnych zobowigzan rolnikéw, ktérzy podejmujg si¢ utrzymaé praktyki i metody
rolnictwa ekologicznego lub na nie przej$¢. Rosnaca wiedza konsumentéw na
temat wptywu rolnictwa, produkcji i dystrybucji ZywnoS$ci na Srodowisko natu-
ralne, a takze na temat zalet zywnoSci ekologicznej wptywaé bedzie na wzrost
popytu na tego typu produkty. Popyt ten zwigksza¢ si¢ rowniez bedzie wraz ze
wzrostem sily nabywczej polskich konsumentéw. Szansg na rozwdj polskiego
rolnictwa ekologicznego jest réwniez integracja i wspolpraca pomigdzy podmio-
tami dziatajagcymi w tym sektorze. Zorganizowana i zinstytucjonalizowana forma
wspotpracy migdzy producentami ekologicznymi daje szans¢ na wieksze urynko-
wienie produkcji. W ramach mechanizmu WPR ,Wsparcie dziataf promocyjnych
1 informacyjnych na rynkach wybranych produktéw rolnych” wspétfinansowane
sq dziatania, ktérych celem jest dostarczenie konsumentom informacji na temat
walordéw, specyficznych cech oraz jakoSci produktéw rolno-spozywczych, ktére
wyprodukowane zostaty na obszarze Unii Europejskie;.

Do zagrozen sektora rolnictwa ekologicznego w Polsce zaliczy¢ nalezy
stosunkowo mate zaufania konsumentéw do producentéw zywnosci ekologiczne;.
System rolnictwa ekologicznego oparty jest bowiem na zaufaniu konsumentéw
do obowiazujacego systemu kontroli oraz certyfikacji. Ponadto §wiadomo§¢
ekologiczna konsumentéw w Polsce jest nadal umiarkowana i zr6znicowana prze-
strzennie. Inne zagrozenia to m.in. konkurencja ze strony ekologicznej zywnoSci
importowanej, a takze czgste zmiany przepisOw prawa oraz mozliwe trudnoSci
w ich jednolitej interpretacji. Ponadto nalezy zwrdci¢ uwage, aby wsparcie kiero-
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wane do rolnictwa ekologicznego nie uzaleznito gospodarstw ekologicznych od
zewngtrznych Zrdédet finansowania pochodzacych ze srodkéw publicznych, co
moze doprowadzi¢ do braku trwatoSci ekonomicznej tych gospodarstw rolnych.

6. Wnioski

W 2014 r. po raz pierwszy od momentu wstgpienia naszego kraju do Unii Euro-
pejskiej zmniejszyla si¢ liczba producentéw ekologicznych, a takze powierzchnia
ekologicznych uzytkéw rolnych, co wigzaé si¢ mogto ze zmiang przepisOw
dotyczacych wspierania tego typu produkcji. Powierzchnia uzytkéw rolnych, na
ktérych prowadzona byta produkcja ekologiczna w Polsce, stanowita w 2014 r.
4,5% wszystkich uzytkéw rolnych w Polsce, co oznacza spadek w stosunku do
2013 r. 0 0,1%. Znaczna cze$¢ ekologicznych producentéw rolnych prowadzita
wylacznie produkcje rodlinng, a gospodarstwa ekologiczne dysponowaly §rednio
wigkszg powierzchnig uzytkéw rolnych niz przecigtne gospodarstwo rolne
w Polsce. W analizowanym okresie zwickszyta si¢ znaczaco liczba przetworni
ekologicznych z 55 w 2004 r. do 484 w 2014 r., a wigc blisko 9-krotnie. W 2014 r.
w przetworstwie ekologicznym najwiekszy udzial miato przetwoérstwo owocow
1 warzyw, innych artykutéw rolno-spozywczych, a takze produktéw przemiatu
7b6z.

W Polsce rynek produktéw ekologicznych znajduje si¢ na poczatkowym etapie
rozwoju. Bariery rozwoju zwigzane sg z obszarem zaréwno podazy, jak i popytu
na produkty ekologiczne. Popyt na produkty ekologiczne ma tendencje wzrostowa,
chociaz jest jeszcze ograniczony. Wystepuje przede wszystkim w duzych miastach.
Dostgpnosé produktéw ekologicznych jest stosunkowo mata, a ich cena jest
wysoka. W Polsce istnieje duze rozdrobnienie strukturalne gospodarstw rolnych
powodujace trudnosci w organizacji produkcji i zaopatrzenia. Wystepuje niski
poziom koncentracji podazy surowcow rolnych, a takze mate jej dopasowanie do
potrzeb przetworstwa. Trzeba zatem podejmowaé dziatania, ktérych celem bedzie
tworzenie powigzaf oraz nawigzywanie wspotpracy pomiedzy producentami.
Niezbedna jest rowniez lepsza organizacja tego sektora, ktéra umozliwi wykorzy-
stanie jego potencjatu.

Literatura

Domagalska J., Buczkowska M. [2015], Rolnictwo ekologiczne — szanse i perspektywy
rozwoju, ,,Problemy Higieny i Epidemiologii”, nr 96.

Facts and Figures on Organic Agriculture in the European Union [2013a], European
Commission, September.



Rolnictwo ekologiczne i perspektywy jego rozwoju w Polsce. .. 129

Facts and Figures on Organic Agriculture in the European Union [2013b], European
Commission, October.

Genetic Engineering versus Organic Farming. The Fact and the Fiction [2002], Interna-
tional Federation of Organic Agriculture Movements, https://www.infogm.org (data
dostepu: 15.09.2016).

Golinowska M. [2013], Rozwdj rolnictwa ekologicznego, Uniwersytet Przyrodniczy
we Wroctawiu, Wroctaw.

Jasinski J., Michalska S., Spiewak R. [2014], Rolnictwo ekologiczne jako czynnik rozwoju
lokalnego, ,,Wie§ i Rolnictwo”, nr 4.

Preambuta do Rozporzadzenia Rady UE nr 834/2007 z 28 czerwca 2007 r. w sprawie
produkcji ekologicznej i znakowania produktéw ekologicznych, uchylajagcego rozpo-
rzadzenie Rady UE nr 2092/1991, Dz.U. L 189, 20.7.2007.

Ramowy Plan Dziatai dla Zywnosci i Rolnictwa Ekologicznego w Polsce na lata 2014—
2020 [2014], Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Warszawa.

Raport o stanie rolnictwa ekologicznego w Polsce w latach 2013-2014 [2015], Inspekcja
JakoSci Handlowej Artykutéw Rolno-Spozywczych, Warszawa.

Rozporzadzenie Rady UE nr 2092 z 24 czerwca 1991 r. w sprawie produkcji ekologicz-
nej produktéw rolnych oraz znakowania produktéw rolnych i Srodkéw spozywczych,
Dz.U. UE L 198, 22.7.1991.

Szanse i zagrozenia polskiego rolnictwa ekologicznego w perspektywie lat 2014-2020
[2013], Opinie i ekspertyzy OE-210, Kancelaria Senatu, Biuro Analiz i Dokumentacji,
Warszawa.

Ustawa z dnia 16 marca 2001 r. o rolnictwie ekologicznym, Dz.U. nr 38 poz. 452 z p6zn. zm.

Zelezik M. [2009], Dlaczego rolnictwo ekologiczne?, Rocznik Swi(?tokrzyski, Seria B —
Nauki Przyrodnicze, nr 30.

Zmija D. [2016], Wptyw wspdlnej polityki rolnej Unii Europejskiej na funkcjonowanie
matych gospodarstw rolnych, Difin, Warszawa.

Zmija K. [2014], Perspektywy rozwoju przedsiebiorczosci na obszarach wiejskich woje-
wodztwa matopolskiego [w:] Aktualne problemy funkcjonowania i rozwoju przedsie-
biorstw, red. M. Kowalik, A. Sierpifiska-Sawicz, Vizja Press&IT, Warszawa.

Organic Farming and the Prospects for Its Development in Poland
in the Light of the European Union’s Experience
(Abstract)

The aim of the paper is to analyse the potential and development of organic farming in
selected countries of the European Union, so as to assess the prospects for its development
in Poland. Organic farming is currently one of the fastest growing agricultural sectors
in the European Union. In Poland, the market for organic products is at an early stage of
development. Barriers to development are associated with both the area of supply and the
demand for organic products, which is increasing but still limited. With demand occurring
mostly in large cities, organic products have limited availability and are expensive.

Keywords: organic farming, organic producers, organic farmers, healthy food.
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