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Przedmowa J.M. Rektora
Panstwowej Wyzszej Szkoly Zawodowej
w Elblagu

Szanowni Panstwo,

Panstwowa Wyzsza Szkola Zawodowa w Elblagu, bedac uczelnia regionalna,
jest silnie powigzana z lokalnym samorzadem i to co najmniej z dwoch
powodow. Po pierwsze przygotowuje ona kadry dla urzgdow samorzadowych
prowadzac specjalno$¢ Administracja samorzgdowa na kierunku studiow
Administracja oraz profil dyplomowania Menadzer ustug publicznych na
Studiach Menadzersko-Prawnych drugiego stopnia (magisterskich). Po wtore,
Uczelnia wypelniajac swoja misj¢ w regionie szeroko wspoOlpracuje
z samorzadem lokalnym, przede wszystkim miejskim.

Z perspektywy historycznej, co prawda PWSZ w Elblagu zostata powotana
z inicjatywy administracji rzadowej — pod koniec ubieglego wieku dwoje
ostatnich wojewodéw elblaskich wykorzystato oferte rzadowa o mozliwosci
tworzenia wyzszych szkol zawodowych w miastach tracacych status stolic
wojewddztw, to tym niemniej od samego poczatku w procesie tworzenia
elblaskiej Uczelni udzial brali kolejni prezydenci Elblaga, stojacy na czele
lokalnego samorzadu.

Wigzi z otoczeniem spotecznym, gospodarczym 1 instytucjonalnym
publicznych uczelni zawodowych, dzialajacych w matych spoteczno$ciach
regionalnych, z dala od duzych aglomeracji i centréw akademickich, maja
specyficzny charakter, co jest migdzy innymi spowodowane tym, ze ksztatcenie
w tych uczelniach, na mocy prawa, odbywa si¢ wylgcznie na kierunkach
ksztalcenia o profilu praktycznym.

To w pierwszej kolejnosci zmusza uczelnie i pracodawcow do wspotpracy
gdyz absolwenci uczelni powinni by¢ ,,dopasowani” do lokalnego rynku pracy,
co w Elblagu osiagnic¢to przez odpowiedni dobor kierunkéw i specjalnosci
ksztalcenia w Uczelni oraz opracowujac odpowiedni system praktyk
zawodowych i aplikacyjnych prac dyplomowych. Lokalny samorzad wiacza sig,
jako trzeci partner, organizujac infrastrukturg, udostepniajac do wspotpracy
prowadzone przez siebie jednostki o$wiatowe i kulturalne oraz centra
doskonalenia zawodowego.

W pierwszych latach swego istnienia PWSZ w Elblagu zawarla w regionie
silne trojporozumienie wraz z samorzadem i biznesem, pod roboczg nazwg Zioty
Trojkqt. Celem przedsigwziecia byla transformacja lokalnej gospodarki ku
nowoczesnym technologiom informatycznym. Rezultatami tej inicjatywy byto
pobudowanie przez samorzad szkieletowej miejskiej sieci informatycznej,
ponadto nastapit silny rozwdj lokalnych firm informatycznych (szczegoélnie
GIS-sowkiej spotki OPEGIEKA, ktora utworzyla centrum badawczo-



rozwojowe) oraz utworzono Instytut Informatyki Stosowanej w Panstwowej
Wyzszej Szkole Zawodowej w Elblagu.

Powyzsze zaswiadcza, ze PWSZ w Elblagu jest wlasciwym organizatorem
wydania publikacji poswigconej prawnym, operacyjnym, ekonomicznym
1 spotecznym zagadnieniom samorzadu terytorialnego.

Monografia jest wydana w trzydziestolecie polskiego samorzadu, bardzo
waznego dla nas, gdyz z powodu jego prawidlowego funkcjonowania i coraz
glebszego osadzenia w spoteczenstwie staje si¢ on istotnym ,,straznikiem”
polskiej demokracji.

Autorom publikacji zyczg wielu sukceséw naukowych.

J.M. Rektor PWSZ w Elblagu
prof. dr hab. inz. Zbigniew Walczyk



Wstep

Wspolczesne dzialalnie samorzadu terytorialnego wykracza poza klasyczng sfere
porzadkowo reglamentacyjng, przypisywana administracji  publiczne;.
Ze spolecznego 1 ekonomicznego punktu widzenia o istocie samorzadu
terytorialnego przesadza uktad trzech wspotistniejacych elementéw. Sa to:

— spoteczenstwo — zorganizowane w rozne formy aktywnosci, stanowiac
w ten sposob wspodlnote samorzadowa o charakterze korporacyjnym
(obowigzkowym);

— przestrzen terytorialna — wydzielona granicami administracyjnymi, w ktorej
skumulowane sg zasoby o r6znej formie wtasnosci i o r6znym pochodzeniu,
naturalne oraz wytworzone przez spoleczenstwo;

— wladza samorzadowa — wybrana przez spoteczenstwo w demokratycznych
mechanizmach, skladajaca si¢ z organu stanowiacego 1 organu
wykonawczego.

Dziatanie samorzadu terytorialnego koncentruje si¢ na zaspokajaniu
zbiorowych potrzeb spolecznych i zarzadzaniu rozwojem jego terytorium. Tak
postrzegany samorzad stanowi pewna cato$¢ ztozong z czgéci o cechach systemu
ekonomiczno-spotecznego. W systemie tym spoteczenstwo wykorzystuje
mechanizmy demokracji 1 tworzy instytucjonalny wewnetrzny uktad
wspolzaleznych podmiotow. Organy wiladzy, stosownie do swoich kompetencji
kontrolujg podstawowe parametry tego systemu jako calosci i wykonuja
dzialalno$¢ regulacyjna poprzez stanowienie i egzekwowanie prawa oraz
alokacj¢ zasobow publicznych, a takze poprzez mobilizacj¢ i koordynacje
zasobow prywatnych. W tym wielopodmiotowym ukfadzie, poprawa jakos$ci
zycia mieszkancOw wymaga osiggania kompromisu pomig¢dzy sprzecznymi
interesami roznych grup spotecznych.

Specyfika funkcjonowania samorzadu terytorialnego, niezaleznie od poziomu
(gmina, powiat, wojewodztwo) wymaga bowiem wspotistnienia sieci

interesariuszy wystgpujagcych w  trzech sektorach: administracja — sektor
biznesowy — spoteczenstwo obywatelskie. Naklada si¢ na to poszukiwanie
optymalnej jakosci zycia w trdjkacie: Srodowisko — gospodarka —

spoteczenstwo. Wladze samorzadu wystgpuja w roli kreatora, angazujacego
zasoby o roznej wlasnosci w kierunku zréznicowanych form, ale coraz wyzszej
jakosci ustug publicznych i wzrostu satysfakcji mieszkancow oraz inwestorow.
Do samorzadu i podmiotow zlokalizowanych w ich przestrzeni przenikaja
rowniez elementy wladztwa publicznego wyzszego szczebla, krajowego
1 migdzynarodowego. Wiadza publiczna w samorzadzie jest przez to czgsciowo
rozproszona, a rozroznienie podmiotoOw prywatnych i publicznych jest czasem
nieostre (np. spotki komunalne). Dyspozycje wladz samorzgdowych musza
przez to przyjmowac¢ mozliwie migkki charakter. Do takich instrumentow
zaliczy¢ mozna instrumenty oddziatywania na rozwoj terytorium, instrumenty
finansowo-budzetowe, instrumenty planistyczne 1 operacyjne zwigzane
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z dostepem do szeroko rozumianych ustug publicznych wysokiej jakoSci,
instrumenty partycypacji spolecznej, w tym tworzenie klimatu dla dziatalnosci
organizacji pozytku publicznego, angazowanie spoteczenstwa w inicjatywy
budzetu obywatelskiego, programy odnowy wsi czy wykorzystania funduszu
soteckiego. Samorzady moga tez same uczestniczy¢ w zréznicowanych formach
instytucjonalnej wzajemnej wspodlpracy, jak inicjatywy miast partnerskich
i cztonkostwo w organizacjach miedzynarodowych, co z jednej strony jest
elementem marketingu terytorialnego, a z drugiej strony moze by¢ forum
ustug publicznych.

Tym wiasnie zagadnieniom poswigcona jest niniejsza monografia, w ktorej
redaktorzy i Autorzy w pietnastu rozdziatach poddali analizie i ocenie szereg
probleméw ekonomiczno-spotecznych wystepujacych w praktyce dziatania
samorzadow terytorialnych.

Tematyka pierwszych pieciu rozdzialow dotyczy kwestii spojnosci
i konkurencyjnosci terytorium jednostek samorzadowych i ich rozwoju.
W pierwszym rozdziale przedstawiono analize wdrozenia zintegrowanych
inwestycji terytorialnych (ZIT), ktére sa instrumentem rozwoju terytorialnego
szczegolnie waznym dla osiagania celow strategii Furopa 2020. Na poziomie
regionalnym maja si¢ przyczynia¢ do rozwoju gtéwnych miast i pozytywnie
wplynaé na rozwoj catych regionow. Dlatego tez w rozdziale tym dokonano
oceny efektow tego instrumentu w wojewodztwie warminsko-mazurskim na tle
innych dzialan wdrazanych w regionalnym programie operacyjnym oraz
w konteks$cie realizacji celow przyjetych dla ZIT. Ocena tych efektow, nie tylko
na poziomie regionalnym, czy krajowym, ale na poziomie Unii Europejskiej
bedzie podstawa do kontynuacji zewngtrznego wsparcia dla miejskich obszarow
funkcjonalnych i obszaréw strategicznej interwencji w formule ZIT w przyszlej
perspektywie finansowej Unii Europejskiej na lata 2021-2027.

Drugi rozdziat poswigcony zostat analizie roli parkow technologicznych, jako
jednej z najwazniejszych instytucji otoczenia biznesu wspierajacych rozwdj
przedsigbiorczosci na poziomie regionalnym. Celem rozdzialu jest ocena
funkcjonowania tych parkow w Polsce. Jako studium przypadku przedstawiono
efekty Elblaskiego Parku Technologicznego, omawiajac dzialania tego parku dla
rozwoju przedsigbiorczo$ci w miescie i regionie.

W trzecim rozdziale zidentyfikowano i poddano ocenie dziatania samorzadu
wojewddztwa pomorskiego na rzecz zwigkszania atrakcyjnos$ci inwestycyjnej
Pomorza. Wskazano tu na tzw. twarde czynniki atrakcyjnosci inwestycyjnej,
ktérym mozna przypisa¢ miary i wartosci oraz latwo porownaé w czasie
1 przestrzeni oraz na czynniki migkkie, majace charakter jakoSciowy, trudno
mierzalne i subiektywnie oceniane. W wojewodztwie pomorskim sprawnie
funkcjonuja podmioty wyspecjalizowane w obstudze inwestorow i promocji
gospodarczej, jak Gdanska Agencja Rozwoju Gospodarczego (InvestGDA), czy
Invest in Pomerania.

W czwartym rozdziale uzasadniono tezg, ze miasta i1 regiony majace silny
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wizerunek 1 marke, dysponujace atrakcyjnym produktem miejsca oferuja
przedsigbiorcom i mieszkancom wiele korzysci, w zamian oczekujac od nich
wysokiej jakosci innowacyjnych inwestycji 1 kapitalu intelektualnego, co
w konsekwencji daje temu miastu przewage konkurencyjng. Dlatego tez miasta
i regiony o silnej marce odnotowuja dodatnie saldo migracji i wzrost inwestycji,
a w §lad za tym, jako nastepstwo obserwuje si¢ tam wysokie wynagrodzenia.
Dlatego tez wiadze lokalne, $wiadome znaczenia silnej marki miasta, coraz
czgsciej korzystaja z narzedzi marketingu terytorialnego, w celu budowania
pozytywnego wizerunku miejsca i wzmacniania jego rozpoznawalnos$ci.

W piatym rozdziale zidentyfikowano i poddano analizie bariery warunkujace
mobilno$¢ przestrzenna ludnosci w ramach granic jednostek samorzadéw
terytorialnych i pomiedzy nimi. Autor zwrocil uwage na trudnosci badawcze
wynikajace ze znacznych réznic pomiedzy faktycznymi migracjami pomiedzy
miastami i gminami w Polsce, a potwierdzaniem tego faktu w danych
meldunkowych. Badania wlasne przeprowadzone przez Autora potwierdzaja
tezg, ze Polacy wykazuja si¢ niska sktonnosciag do mobilno$ci zaréwno
wewnatrz kraju jak i za granice. Kobiety wykazuja si¢ wicksza mobilno$cia niz
mezczyzni, a podstawowymi motywami tej mobilnosci sa wzgledy rodzinne
1 ekonomiczne.

Szosty rozdziat dotyczy instrumentu wieloletniej prognozy finansowej (WPF)
w jednostkach samorzadu terytorialnego. Autor stawia teze, ze cho¢
wprowadzenie prognozy stanowilo jeden z kluczowych elementow reformy
finansow samorzadowych w zakresie planowania wieloletniego, to jednak
dotychczasowe do$wiadczenia samorzadow zwigzane z wykorzystaniem WPF
w planowaniu wieloletnim wskazuja na ograniczone jej znaczenie w zarzadzaniu
finansami i ksztattowaniu dlugofalowej polityki rozwoju. Autor podejmuje tez
probe odpowiedzi na pytanie, czy w obecnym ksztalcie WPF mozna uzna¢ za
instrument zarzadzania finansami i jakie warunki powinna speknia¢, aby mogta
oddziatywac na poprawe samorzadowej gospodarki finansowe;.

Kolejne trzy rozdzialy monografii dotycza kwestii szeroko rozumianych ustug
publicznych, do zapewnienia ktorych zobowigzane sg samorzady terytorialne
roznych szczebli. Siodmy rozdzial po§wigcony jest problemowi zapewnienia
ochrony srodowiska. Jedng z form realizacji tego obowiazku sg parki
krajobrazowe. W rozdziale tym Autorka poddata analizie i ocenie
funkcjonowanie tych parkéw w kontekScie podstaw prawnych, realizowanych
zadan 1 zrodet finansowania. Jako studium przypadku postuzyla si¢ tu
przyktadem Elblgskiego Parku Krajobrazowego.

W 6smym rozdziale dokonano charakterystyki innowacyjnego rozwiazania
stuzacego organizacji systemu parkowania samochodow w miescie, a dokladniej
jednemu z elementow tego systemu czyli pobieraniu optat. Autor podjat si¢
proby uzyskania odpowiedzi na pytanie o warunki, jakie musza zaistnie¢, aby
wdrozenie innowacji w tym zakresie przyniosto oczekiwane pozytywne efekty.
Do analizy problemu wykorzystano przyktad Warszawy, gdzie lokalne wiadze
zdecydowaly o wdrozeniu w 2020 r. pierwszego w Polsce innowacyjnego
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systemu e-kontroli optat za postdj pojazdow w strefie ptatnego parkowania.

Dziewiaty rozdzial poswiecony jest kwestiom pomocy spotecznej, ktorej
zakres 1 formy moga podlega¢ ocenie spotecznej. Autor podjat si¢ wlasnie
zebrania i oceny opinii spotecznej wzgledem instrumentow tej pomocy, w tym
zidentyfikowat czynniki pltywajacych na postawy Polakéw wobec dziatalno$ci
instytucji pomocy spolecznej w ich miejscu zamieszkania. Dopelnieniem
badania jest przeprowadzona ocena stanu pomocy spolecznej w Polsce, ze
wskazaniem jej zalet, ale i wad skutecznie ukrywanych pod réznymi dziataniami
pozornymi. Nie brak tez glosow, ze pomoc spoteczna w Polsce promuje postawy
roszczeniowe, a dzialania pozorowane prowadza w konsekwencji do braku
zaufania do calego systemu pomocy spoleczne;.

Kolejne pig¢ rozdzialdéw monografii dotyczy zrdéznicowanych problemow
z zakresu szeroko rozumianej partycypacji spotecznej w zarzadzaniu
samorzadami terytorialnymi i funkcjonowaniu spotecznosci lokalnych.
Partycypacja ta przyjmuje r6zne formy zinstytucjonalizowane, jak
stowarzyszenia, fundacje, kluby, kota, a takze inicjatywy o charakterze
przedmiotowym jak program odnowy wsi, fundusz sotecki, czy budzety
obywatelskie. Celem funkcjonowania tego typu inicjatyw i dziatan jest osigganie
warto$ci w ujeciu spotecznym, ktére trudno skwantyfikowa¢ w liczbach, ale
ktore bez watpienia wptywaja na jako$¢ zycia 1 warto$¢ kapitalu spotecznego.

Wprowadzeniem do powyzszych kwestii jest rozdziat dziesigty, w ktorym
Autorka podejmuje si¢ okreslenia czynnikow wptywajacych na funkcjonowanie
organizacji pozarzadowych. W celu okreslenia tych czynnikéw skorzystala
z metody Hellwiga, polegajacej na okresleniu pojemnosci integralnej no$nikow
informacji. Rezultatem analizy jest zidentyfikowanie determinant wptywajacych
na rozwdj liczebny organizacji pozytku publicznego, to jest w szczegdlnosci:
nieodplatny charakter prowadzonej przez nie dziatalno$ci oraz aktywizacja
zawodowa 1 sytuacja na rynku pracy.

Rozdziat jedenasty jest analiza budzetu obywatelskiego jako szczegélnej
formy konsultacji spotecznych, ktéra zaré6wno umozliwia mieszkancom
wspoldecydowanie o budzecie samorzadowym, ale jednoczes$nie naktada na nich
odpowiedzialno$¢ za realizacje tego budzetu. Autorka podkresla, ze poprzez
budzet obywatelski mieszkancy przekazuja witadzy lokalnej swoje priorytety
dotyczace funkcjonowania wspdlnoty samorzadowej, co jest istotnym
przejawem budowania spoleczenstwa obywatelskiego.

W rozdziale dwunastym przedstawiono analiz¢ i ocen¢ funkcjonowania
budzetu obywatelskiego we Wroctawiu w latach 2013-2019. Z badan
przeprowadzonych przez Autork¢ wynika, ze brak rozwigzan ustawowych
w tym zakresie prowadzi do czestych zmian zasad doboru projektow oraz zasad
glosowania nad nimi w budzecie obywatelskim, co skutkowa¢ moze
zniechgceniem spolecznosci lokalnych do uczestnictwa w tym przedsiewzigciu.

W rozdziale trzynastym Autor dokonatl analizy i oceny dwoch instrumentow
istotnych z punktu widzenia jakosci zycia spotecznosci wiejskich, a mianowicie
programu odnowy wsi oraz funduszu soteckiego. Sa to instrumenty realizacji
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wielu matych, ale spotecznie pozadanych projektéw infrastrukturalnych, przy
szerokim oddolnym zaangazowaniu spotecznosci lokalnych. Zaangazowanie to
— jak pisze Autor — prowadzi do mobilizacji i wspolpracy spoteczenstwa,
wzmacnia wiar¢ we wlasne sity, pobudza optymizm i przez to prowadzi do
poprawy jako$ci zycia i wzrostu kapitatu spotecznego na obszarach wiejskich.

W rozdziale czternastym przeanalizowano strukture przychodéw organizacji
niekomercyjnych — klubow, zrzeszen i zwigzkéw sportowych, biorac za
kryterium ich kwalifikacji, realizacje zadan w zakresie upowszechniania kultury
fizycznej i wspierania sportu powszechnego na terenie wojewodztwa opolskiego
w latach 2013-2017. Autorka podjeta si¢ uzasadnienia tezy, ze instytucjonalny
system organizacji sportu powszechnego i fakt, ze jednym z gléwnych zrodet
przychodow organizacji niekomercyjnych realizujacych te zadania sg $rodki
publiczne przekazywane w formie grantdéw i dotacji, moze negatywnie
ksztattowa¢ warunki funkcjonowania tych organizacji.

Rozdziat pigtnasty poswigcony jest kwestii wspolpracy miedzynarodowe;j
jednostek samorzadu terytorialnego w formie miast partnerskich. Efektem
zawieranej przez miasta partnerskiej wspotpracy jest wzajemna promocja miast
i dziatan, a takze wymiana do§wiadczen i czerpanie wzorcoOw do nasladowania.
Szczegdlnym przejawem wspolpracy jest kolonijna wymiana dla dzieci
i mlodziezy, bedaca okazja do poznawania innej kultury i nawigzywania
kontaktow przez mieszkancow miast i gmin partnerskich. Autor podkresla, ze
polskie samorzady terytorialne sa strong ok. 4 tys. uméw tego typu. Niektore
z samorzadow wspotdziatajg z kilkunastoma zagranicznymi miastami, gtdéwnie
z panstw sasiednich, ale i z innych kontynentéw. W rozdziale zaprezentowano
tez efekty wspotpracy migdzynarodowej realizowanej przez Gming Kobylnica.

Przedstawione w rozdziatach zagadnienia omawiajg tylko wybrane problemy
ekonomiczne i spoteczne z zakresu zadan samorzadu terytorialnego. Okazja do
podjecia przez Autorow i1 Redaktorow tych analiz jest trzydziestolecie polskiego
samorzadu terytorialnego, ktory bedac przejawem decentralizacji panstwa jest
odpowiedzialny przed spoteczenstwem, za zapewnienie dostepu do publicznej
infrastruktury technicznej i spotecznej, tadu przestrzennego i ochrony
srodowiska oraz bezpieczenstwa publicznego. Ze konstytucyjnej zasady
subsydialno$ci wynika bowiem, ze zadania publiczne powinny by¢ przekazane
wspolnotom samorzadowym mozliwie najnizszego szczebla, o ile wspolnoty te
sg w stanie zadania te wykona¢ w efektywny sposob.

Autorzy 1 Redaktorzy monografii serdecznie dzigkuja Recenzentom:
dr hab. Krzysztofowi Grzelcowi, prof. UG oraz dr hab. Krzysztofowi
Krukowskiemu, prof. UWM, za zaangazowanie wlozone w sporzadzenie
recenzji, wnikliwe i konstruktywne, a jednocze$nie zyczliwe uwagi w nich
zawarte, ktore pozwolily na udoskonalenie tresci kolejnych rozdziatow.

Redaktorzy
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Uniwersytet Warminsko-Mazurski w Olsztynie

Zintegrowane Inwestycje Terytorialne
— doswiadczenia we wdrazaniu na przykladzie wojewdodztwa
warminsko-mazurskiego

Streszczenie

Spdjnos¢ terytorialna jest nowym, istotnym wymiarem polityki spojnosci po 2013 r.
Natomiast zintegrowane inwestycje terytorialne (ZIT), zgodnie z zalozeniami, sa
instrumentem rozwoju terytorialnego szczegdlnie waznym dla osiggania celow strategii
Europa 2020. Roéwniez na poziomie regionalnym majg si¢ przyczynia¢ do rozwoju
gltéwnych miast i pozytywnie wplyna¢ na rozwdj calych regiondow. Aktualny stan
wdrazania $rodkéw unijnych umozliwia podjecie proby oceny ZIT. Dlatego tez gtownym
celem rozdziatu jest ich ocena na tle innych dziatan wdrazanych w regionalnych
programach operacyjnych oraz w kontekscie realizacji celow przyjetych dla ZIT. Ma to
znaczenie dla toczacej si¢ dyskusji na temat ewentualnej kontynuacji zewngtrznego
wsparcia dla miejskich obszarow funkcjonalnych w formule ZIT w przysztej perspektywie
finansowej Unii Europejskiej na lata 2021-2027.

Stowa kluczowe

Unia Europejska; polityka spojnosci; zintegrowane inwestycje terytorialne; miejski obszar
funkcjonalny

Wstep

Polityka spdjnosci w perspektywie finansowej Unii Europejskiej na lata
2014-2020 jest skoncentrowana na finansowaniu interwencji dostosowanych do
okreslonych typow terytoriow. Ten przyktad zmiany w podejsciu do sposobu
finansowania ma shuzy¢ bardziej efektywnemu wykorzystaniu $rodkow
funduszowych w porownaniu z dotychczas stosowanymi interwencjami
tradycyjnymi. Podejscie terytorialne (place-based approach) zaktadajace odejscie
od postrzegania obszaru przez pryzmat administracyjnych granic, bierze pod
uwage wewnetrzne potencjaly, wyzwania i bariery rozwojowe'. Jest to istota

! Zintegrowane Inwestycje Terytorialne w Polsce, Ministerstwo Inwestycji i Rozwoju, Warszawa
2015, s. 4.
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polityki rozwoju zorientowanej terytorialnie (place-based policy), w ktorej
przewaza poglad, ze skuteczna polityka regionalna wymaga reorientacji
w kierunku zintegrowanego podejs$cia ukierunkowanego terytorialnie. Zasadniczo
polityka zorientowana terytorialnie jest polityka ukierunkowana na okre$lone
miejsca i obejmuje inwestycje z nim zwigzane. Ukierunkowana jest zaréwno na
regiony rozwiniete, na przyktad w celu zwigkszenia ich konkurencyjnosci, jak
réwniez na regiony op6znione z konkretnymi problemami rozwojowymi?. W tym
kontekscie sformutowany zostal nowy paradygmat polityki regionalnej, ktoéra
opiera sie na kompleksowej i dedykowanej interwencji dostosowanej do
indywidualnej specyfiki kapitatéw terytorialnych poszczegdlnych obszarow,
ktore determinujg rézne reakcje na dynamicznie zachodzace procesy przemian
spoteczno-gospodarczych. Bazuje on na dwoch podstawowych zatozeniach. Po
pierwsze zaklada si¢, ze kazde miejsce ma swoja specyfike ekonomiczna,
spoteczna, kulturows i instytucjonalna, ktéra ksztaltujac si¢ spontanicznie i/lub
poprzez celowa interwencje w czynniki rozwoju, tworzy jego kapitat
terytorialny’. Po drugie skuteczne wykorzystanie tego kapitatu wymaga wiedzy
1 umiejetnosci w zakresie stosowania polityk rozwojowych. Tylko ten, kto wie,
jakie, gdzie i kiedy czynniki rozwoju wymagaja tworzenia lub wzmacniania moze
osigga¢ wzrost efektywnosci interwencji rozwojowe;”.

Wiasciwe podejscie ukierunkowane terytorialnie — w postaci nowej polityki
spojnosci — skoncentrowane na dobrobycie obywateli to takie, ktére rozumie
stosunek ludzi do miejsca, szanuje i jest Swiadome ich potrzeb, odpowiada na te
potrzeby za pomocg konkretnych rozwigzan i inicjatyw na danym terytorium,
wzmacnia wspotprace migdzy terytoriami w oparciu o przewagi komparatywne,
odpowiednio modyfikuje ramy prawne, normatywne i administracyjne —
podejscie, ktore zachgca do szerszej integracji terytoridw poza granicami
administracyjnymi, a nie do fragmentacji terytorialnej i inwestycyjne;j’.

W S$wietle nowego podejscia oraz zmian zachodzacych we wspolczesnej
przestrzeni spoleczno-gospodarczej istotne jest dazenie do poszukiwania
optymalnych i efektywnych rozwigzan, ktorych celem bedzie dynamizacja
procesOw przyczyniajacych si¢ do wzrostu jakosci zycia spotecznosci lokalnych,
regionalnych. Skuteczno$¢ tych dziatan zalezy od stworzenia przez samorzady
solidnych podstaw infrastrukturalnych i instytucjonalnych, w ktorych okreslone
zostang $rodki i narzedzia wsparcia. Aby zalozenia te mogly by¢ spetione,
wladze samorzadowe powinny dazy¢ do zacie$niania wspdipracy i eliminacji

2 M. Rose Olfert i in., Places for place-based policies, Documento de Trabajo Nr 79 Programa
Dinamicas Territoriales Rurales Rimisp — Centro Latinoamericano para el Desarrollo Rural, Chile
2015, s. 5.

P. Churski, Podejscie zorientowane terytorialnie (place-based policy) — teoria i praktyka polityki
regionalnej, Rozwoj Regionalny i Polityka Regionalna 41: 31-50 2018, s. 32.

F. Barca i in. 2012. The case for regional development intervention: place-based versus place-
neutral approaches, Journal of Regional Science, 52, 1, 2012, s. 134—152.

Territorial Cohesion Post 2020: Integrated Territorial Development for Better Policies. Synthesis
Report, ESPON, Butgaria 2018, s. 6.
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konkurencji pomiedzy kooperujacymi podmiotami, w  szczegdlnosci
w pozyskiwaniu §rodkow unijnych. Perspektywa finansowa na lata 2014-2020
data mozliwo$¢ zastosowania w ramach §rodkéw unijnych nowego mechanizmu,
ktory wspiera podejscie terytorialne umozliwiajace realizacje zintegrowanych
pakietow inwestycji w postaci Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych (ZIT).
Aktualny stan wdrazania §rodkéw unijnych umozliwia podjecie proby oceny ZIT
jako instrumentu rozwoju terytorialnego, na przykladzie Regionalnego Programu
Operacyjnego Wojewodztwa Warminsko-Mazurskiego na lata 2014-2020 (RPO
WiM 2014-2020). Dlatego tez glownym celem artykulu jest ocena ZIT na tle
innych dziatan wdrazanych w Programie oraz w kontekscie realizacji celow
przyjetych dla ZIT.

Gltowna metoda badawcza wykorzystana na potrzeby przedmiotowego artykutu
wynika ze zlozonego charakteru zjawiska. Obejmuje przede wszystkim studia
literaturowe,  analiz¢  danych  zastanych  pochodzacych z  Urzedu
Marszatkowskiego Wojewodztwa Warminsko-Mazurskiego w Olsztynie oraz
obserwacje¢ uczestniczaca podczas przygotowania dokumentéw operacyjnych dla
perspektywy finansowej Unii Europejskiej na lata 2014-2020 oraz ich wdrazania.
Metody (studia literatury oraz obserwacja) wyznaczaty tez wykorzystane zrodta
informacji (dokumenty i publikacje).

1. Polityka Spojnosci 2014-2020, a Zintegrowane Inwestycje
Terytorialne

Aktualna reforma polityk finansowanych z budzetu Unii Europejskiej oparta jest

na zalozeniu S$cislejszej koordynacji polityk unijnych z krajowymi oraz

wzmacnianiu wspotzaleznosci wybranych dziedzin interwencji publiczne;.

Gtowne kierunki reformy dotycza m.in.:

— funkcjonalnej integracji wielu dziedzin polityki publicznej dla realizacji
wspolnych celow wynikajacych ze strategii Europa 2020

— odejscie od logiki linii demarkacyjnej na rzecz logiki wspolnych rozwigzan;

— wprowadzenie nowych mechanizméw na rzecz koncentracji interwencji;

— zaostrzenie rygorow dotyczacych osiggania wynikow (warunkowos$¢,
rezerwa wykonania, wstrzymanie/ anulowanie srodkow);

— zaostrzenie  rygorow  dotyczacych  zdolno$ci  instytucjonalnych
(warunkowo$¢ ex-ante, akredytacja)’.

Spojnos¢ terytorialna jest nowym, istotnym wymiarem polityki spdjnosci po
2013 r. Doswiadczenia zwigzane z wdrazaniem polityki spojnosci do 2013 r.
pokazaty, ze wskazana bylaby realizacja interwencji zintegrowanych zaréwno
obszarowo jak i tematycznie. Na tle prowadzonej dyskusji o zatozeniach polityki

¢ 1. Kowalska, Zintegrowane Inwestycje Terytorialne w formule Polityki Spéjnosci 2014-2020,
Studia Ekonomiczna i Regionalne, Volume 10, No. 1, 2017, s. 38.
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spdjnosci, bardzo wazna jest rowniez kwestia wzmocnienia wymiaru miejskiego.
Wyraz tego podej$cia uwidoczniony jest m.in. w:
— deklaracji z Toledo Ministréw panstw cztonkowskich UE dotyczacy roli
miast w Strategii Europa 2020;
— V Raporcie Kohezyjnym podkreslono role miast i podejscia funkcjonalnego;
— podczas prezydencji wegierskiey Rady UE analizowano role miast
w konteks$cie wyzwan demograficznych oraz zmian klimatycznych;
— podczas prezydencji polskiej przygotowano raport nt. miast w Polityce
Spdjnosci;
— raporcie Komisji Europejskiej: Cities of tomorrow’.

Miasta s3 identyfikowane jako gltéwne osrodki rozwoju regiondw, ktore dzieki
dyfuzji i integracji funkcjonalnej z otaczajacymi obszarami zapewnig zwigkszenie
mozliwosci rozwojowych mieszkancom obszaréw wiejskich i mniejszych miast
potozonych w ich poblizu®. Miasta pelnig funkcje rdzeni dla ZIT, ktére sa
szczegolnie wazne dla celow strategii Europa 2020 i maja miec:

— wyznaczone terytorium dysponujace zintegrowang strategia rozwoju
terytorialnego;

— terytorium dysponujace lista dzialan do wykonania;

— niezbedne rozwiazania zarzadcze’.

2. Zintegrowane Inwestycje Terytorialne w Polsce

Poczatkiem ZIT w Polsce bylo powstanie ekspertyzy o delimitacji funkcjonalnych
obszaréw na potrzeby ZIT' oraz ,,Zasad realizacji ZIT w Polsce”. Realizacja ZIT
w Polsce ma na celu'":

— promowanie partnerskiego modelu wspotpracy réznych jednostek
administracyjnych na miejskich obszarach funkcjonalnych;

— zwigkszenie efektywnosci podejmowanych interwencji poprzez realizacje
zintegrowanych projektow odpowiadajacych w sposéb kompleksowy na
potrzeby i problemy miast i obszaréw powigzanych z nimi funkcjonalnie;

— zwigkszanie wplywu miast i obszarow powigzanych z nimi funkcjonalnie na
ksztalt 1 sposob realizacji dziatan wspieranych na ich obszarze w ramach
polityki spojnosci.

7 Ibidem, str. 38.

8 M. Kozak, Zintegrowane Inwestycje Terytorialne (ZIT): faktyczna czy pozorna innowacja?,
Nieréwnosci Spoteczne a Wzrost Gospodarczy, nr 50 (2/2017), 2017, s. 278.

® Integrated Territorial Investment (factsheet), European Commission , Belgium, 2014, s. 2.

10 p. Sleszynski Kryteria delimitacji miejskich obszaréw funkcjonalnych osrodkéw wojewddzkich
Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa, 2013.

W Zasady realizacji Zintegrowanych Inwestycji w Polsce, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego,
Warszawa 2013, s. 4.
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W swoim podejsciu do ZIT Polska skoncentrowata si¢ raczej na najwickszych
aglomeracjach wojewodzkich, wiazac ZIT z polityka miejska, nawet jesli Umowa
Partnerstwa dopuszczata tez ZIT subregionalne i podkreslata, ze mozna na
wszystkie wyda¢ co najmniej 5,2% Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego (EFRR) i 2,4% Europejskiego Funduszu Spotecznego'?. ZIT maja
zastosowanie do pobudzania rozwoju miejskich obszarow funkcjonalnych. Tym
samym miasta i ich obszary funkcjonalne podlegaja szczegoélnemu wsparciu,
a ich regionalne znaczenie moze wzrosna¢. Jednym z warunkoéw realizacji
wymiaru terytorialnego polityki rozwoju, w tym stosowania ZIT, jest formalne
wyodrebnienie i powotanie w strukturze funkcjonalno-przestrzennej obszarow
funkcjonalnych. ZIT zostatly bowiem dedykowane obszarom funkcjonalnym,
w szczegblnosci miejskim. W Polsce wyznaczono cztery typy miejskich obszarow
funkcjonalnych, uksztalttowane wokot osrodkow':

— wojewddzkich, w tym metropolitalnych;

— regionalnych, tj. miast niepetniacych funkcji osrodkéw wojewddzkich, ale
petnigcych wazne funkcje administracyjne, gospodarcze, spoteczne, a takze
majacych duzy potencjal dla rozwoju z punktu widzenia celow polityki
przestrzennego zagospodarowania kraju;

— subregionalnych, tj. miast liczacych od 50 do 100 tys. mieszkancow,
petnigcych  wazne funkcje w rozwoju  spoleczno-gospodarczym
1 przestrzennym wojewodztw;

— lokalnych, tj. miast liczacych ponizej 50 tys. mieszkancow, koncentrujgcych
funkcje gospodarcze i stuzacych obszarom wiejskim swoim zapleczem
ushugowym.

Do glownych celéw realizowanych przy pomocy Zintegrowanych Inwestycji
Terytorialnych zaliczy¢ nalezy przede wszystkim promowanie partnerskiego
modelu wspotpracy réznych jednostek administracyjnych na miejskich obszarach
funkcjonalnych, a takze wzmocnienie zintegrowanego podejscia terytorialnego
oraz wsparcie lokalnego rozwoju dzieki realizacji najistotniejszych inwestycji'*.
Praktyka funkcjonowania ZIT pokazata, ze warto szczegélnie zatroszczy¢ si¢
o to, by zwigkszy¢ efektywnos¢ podejmowanych inwestycji poprzez realizacj¢
zintegrowanych projektow, odpowiadajacych w sposob kompleksowy potrzebom
spotecznym i rozwiazujacych problemy miast oraz obszarow powigzanych z nimi
funkcjonalnie. Istotng rol¢ odgrywa takze precyzyjne dopasowanie srodkow
pomocowych z Unii Europejskiej do potrzeb oraz potencjatéw poszczegolnych
typow regiondow w Polsce, a takze zwigkszenie wpltywu miast i obszarow

12 Europejskie Fundusze Strukturalne i Inwestycyjne, Zbior aktéow prawnych Unii Europejskiej
w zakresie europejskich funduszy strukturalnych i inwestycyjnych na lata 2014-2020,
Ministerstwo Inwestycji i Rozwoju, Warszawa, 2014, s. 216.

13 Koncepcja przestrzennego zagospodarowania kraju 2030 (KPZK 2030), Rada Ministrow,
Warszawa 2011, s. 159.

4 E. Szafranek, Zintegrowane Inwestycje Terytorialne jako narzedzie wspierajgce ksztattowanie
centrow rozwoju regionalnego, Rozwoj Regionalny i Polityka Regionalna 32: 81-94, 2015, s. 82.
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powigzanych z nimi funkcjonalnie na ksztalt i sposob realizacji dziatan,
wspieranych na ich obszarze w ramach polityki spojnosci'’.

Przygotowujac narzedzie, jakim sa ZIT zalozono, ze uruchomienie srodkéw
w tej formule bedzie mozliwe jedynie w przypadku spetnienia okre$lonych
warunkow. Po pierwsze, musi nastgpi¢ powotanie Zwigzku ZIT, nastepnie
przyjecie jego strategii. Przygotowana strategia powinna zawieraé przede
wszystkim: diagnozg obszaru, oczekiwane rezultaty i cele realizacji ZIT, zrodta
finansowania  strategii oraz wstgpng liste wybieranych w trybie
pozakonkursowym projektow. Warunkiem koniecznym jest zawarcie umowy lub
porozumienia, ktore bedzie zawieralo zakres zadan powierzonych do realizacji
migdzy wlasciwa instytucja zarzadzajaca programami finansowanymi ze srodkow
Unii Europejskiej, a Zwigzkiem ZIT'S,

Tabela 1. Alokacja Srodkéw UE na ,,wojewédzkie” ZIT ze sSrodkéw RPO 2014-2020

Wojewoddztwo Eacznie ZIT wojewddzkie Z tego EFRR | Z tego EFS
[mln euro]
Dolnoslaskie 173,0 155,9 17,1
Kujawsko-pomorskie 153,8 135,7 18,1
Lubelskie 105,4 93,3 12,1
Lubuskie 66,6 58,9 7,7
Lodzkie 203,5 180,2 23,3
Malopolskie 2299 201,5 28,4
Opolskie 46,0 40,9 5,1
Podkarpackie 70,8 62,8 8,0
Podlaskie 75,8 67,2 8,6
Pomorskie 215,8 189.4 26,4
Slaskie 484,0 421,7 36,8
Swigtokrzyskie 62,3 56,5 5,8
Warminsko-mazurskie 45,2 42,1 3,1
Wielkopolskie 178,6 158,4 20,2
Zachodniopomorskie 109,1 97,9 11,2
RAZEM 15 wojewodztw 2220,0 1971,2 248.,8
Mazowieckie 164,8 141,1 23,7
RAZEM 16 wojewodztw 2384,8 2112,3 272,6

Zrodto: M. Kozak, Zintegrowane Inwestycje Terytorialne (ZIT): faktyczna czy pozorna innowacja?, Nierownosci
Spoteczne a Wzrost Gospodarczy, nr 50 (2/2017), 2017, s. 280.

Wielkos¢ finansow ZIT miala duzy wplyw na poziom zainteresowania ze
strony jednostek administracji terytorialnej oraz stopien i tempo ich dostosowan
do wymogow UE. Zasady realizacji ZIT w Polsce zostaly ostatecznie okreslone
w Umowie Partnerstwa. W osrodkach subregionalnych obszar funkcjonalny miat
zosta¢ wyznaczony przez zainteresowane samorzady a ich dziatania finansowane

15 M. Gwizda, M. Kosewska-Kwasny, Sz. Zotcinski (red.), Fundusze UE 20142020, Wydawnictwo
C.H. Beck, Warszawa 2014, s. 99—100.
16 Tbidem, str. 110.
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z RPO". W tabeli 1 wskazane zostaly alokacje $rodkow UE dla ZIT miast
wojewddzkich w poszczegoélnych regionalnych programach operacyjnych.
Debata nad wielkos$cig kwot dla ZIT byla jednym z gtéwnych powodow opo6znien
w pracach nad strategiami ZIT. Dodatkowe zrodla wsparcia ZIT obok
regionalnych programéw operacyjnych to programy operacyjne Infrastruktura
i Srodowisko, Polska Wschodnia i Pomoc Techniczna.

ZIT finansowane sa glownie ze $rodkow wyodrebnionych w  osiach
priorytetowych regionalnych programéw operacyjnych finansowanych z dwdch
funduszy strukturalnych. Zarzadzane sa przez Zwiazek ZIT, ktory tworzony jest
w formach wspotpracy jednostek samorzadu terytorialnego (JST) albo przez JST
na plcgdstawie umowy albo porozumienia o wspolpracy w celu wspolnej realizacji
ZIT™.

Warunkiem realizacji ZIT jest posiadanie strategicznego dokumentu,
w ktorym okreslone sa cele, zasady wspotpracy, kierunki rozwoju, najwazniejsze
dzialania oraz przedsigwziecia do zrealizowania wynikajace z analizy barier oraz
potencjaléw rozwojowych. Zgodnie z zalozeniami, strategia finansowana jest
z regionalnego programu operacyjnego (przez EFRR i EFS), a ponadto
wynikajgce ze Strategii ZIT projekty o charakterze komplementarnym do
projektow wspieranych przez RPO w formule ZIT mogg uzyska¢ wsparcie
z programéw krajowych (przede wszystkim z Programu Operacyjnego Polska
Wschodnia oraz Programu Operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko
2014-2020)". Zalozeniem strategii realizacji ZIT jest to, ze za przygotowanie
projektow maja odpowiada¢ wladze szczebla lokalnego, gdyz to one najlepiej
znaja lokalne uwarunkowania, a opracowane przez nie projekty beda najlepiej
odpowiada¢ na ich potrzeby rozwojowe. Odpowiedzialno$¢ samorzadow
lokalnych za inwestowanie unijnych $rodkoéw zostanie tym samym znacznie
zwiekszona®.

3. ZIT jako narzedzie realizacji polityki spojnosci w wojewddztwie
warminsko-mazurskim

W Umowie partnerstwa zawarte jest zobowigzanie Polski do uwzglednienia
waznych typow obszaréw w realizacji polityk. Regionalne programy operacyjne
uwzglednia¢ powinny potencjaty oraz bariery poszczegolnych terytoriow,
a takze uwzglednia¢ dostosowanie interwencji do ich specyfiki. ZIT w RPO WiM

7 Umowa Partnerstwa, Ministerstwo Rozwoju, Warszawa, 2016,
https://www.funduszeeuropejskie.gov.pl/media/14132/ Umowa_partnerstwa_zmieniona_012016
-3.pdf (dostep 20.04.2020), s. 214.

18 Ustawa z dnia 11 lipca 2014 r. o zasadach realizacji programéw w zakresie polityki spojnosci
finansowanych w perspektywie finansowej 2014-2020, Dz. U. 2014 poz. 1146.

19 Zasady realizacji Zintegrowanych Inwestycji w Polsce, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego,
Warszawa 2013, s. 3.

20 Fyndusze UE 2014-2020, M. Gwizda, M. Kosewska-Kwasny, Sz. Zétcinski (red.), C. H. Beck,
Warszawa, 2014, s. 99-100.
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2014-2020 zgodnie z zalozeniami ma by¢ realizowane gldwnie poprzez
terytorialng koncentracje wsparcia w Obszarach Strategicznej Interwencji (OSI)?!
panstwa i zwiazanych z nimi OSI uwzglednionych w Strategii rozwoju spoteczno-
gospodarczego wojewodztwa warminsko-mazurskiego do roku 2025 w celu
osiggniecia oczekiwanych efektow interwencji%.
Miasta i aglomeracje miejskie sg niezwykle waznym elementem systemu
przestrzenno-gospodarczego kraju. OkreS§lenie ich znaczenia dla regionalnych
oraz krajowych gospodarek wymaga uprzedniego okreslenia zasiegu
przestrzennego ich oddziatywania. Dlatego wlasnie delimitacja tych obszarow
stanowi niezwykle wazne zagadnienie, nie tylko z teoretycznego, lecz takze
z praktycznego punktu widzenia”. W RPO WiM 2014-2020 ZIT realizowane s3
na terenie Miejskich Obszaréw Funkcjonalnych (MOF) trzech miast: Olsztyna,
Elblaga 1 FElku. Wskazane miasta sa glownymi o$rodkami wzrostu
w wojewodztwie 1 pelnig niezwykle istotng role w dazeniu do poprawy spdjnosci
przestrzennej, spotecznej i ekonomicznej regionu.
Obszar ZIT dla MOF Olsztyna zostal okre§lony w Zasadach realizacji
Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych w Polsce. Obszar ten obejmuje rdzen
MOF tj. miasto Olsztyn oraz strefe zewnetrzng MOF czyli gminy graniczace
bezposrednio z obszarem miasta Olsztyn (Jonkowo, Dywity, Barczewo, Purda,
Stawiguda i Gietrzwatd). Jednocze$nie obszar ten pokrywa si¢ z OSI Aglomeracja
Olsztyna wyznaczonym w Strategii rozwoju  spoleczno-gospodarczego
wojewodztwa warminsko-mazurskiego do roku 2025. Wsparcie ~w ramach ZIT
dla MOF Olsztyna uzasadnione zostato w Strategii wojewddztwa potrzeba
wzmocnienia  konkurencyjnosci  krajowej 1 migdzynarodowej stolicy
wojewoOdztwa oraz jej obszaru funkcjonalnego.
Przedsigewzigcia realizowane w ramach ZIT Olsztyna maja przyczynia¢ si¢ do
osiagnigcia rezultatow wskazanych w Strategii dla OSI Aglomeracja Olsztyna tj.:
— wzrost funkcji metropolitalnych Olsztyna (np. ustlug medycznych
i rehabilitacyjnych czy kulturowych, centrum naukowo-technologiczne,
wysoka specjalizacja naukowa);

— wzmocnienie funkcji  gospodarczych  (atrakcyjnos¢  inwestycyjna
1 turystyczna);

— rozw0j zintegrowanego systemu komunikacyjnego obejmujacego
aglomeracje;

— wzrost jakosci zycia i rozwoj Srodowiska dla ludzi kreatywnych;

2l Zgodnie z Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego obszar strategicznej interwencji to
wyodrebniony przestrzennie obszar, wobec ktorego wymagana jest interwencja rzadu, ze wzgledu
na ci¢zar, ktorego region sam nie jest w stanie udzwignaé oraz ktory ze wzgledow spotecznych,
gospodarczych lub $rodowiskowych wywiera lub moze w przysztosci wywieraé istotny wptyw
na rozwdj kraju.

22 Regionalny Program Operacyjny Wojewédztwa Warminsko-Mazurskiego na lata 2014-2020
(RPO WiM 2014-2020). 2015. Olsztyn, s. 227.

23 M. Bogdanski, Delimitacja obszaru aglomeracji olsztyriskiej. Ekonomia XXI wieku, 1 (1), 2014,
s. 71.
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— rewitalizacja spoteczno-gospodarcza.

Obszar ZIT dla miejskiego obszaru funkcjonalnego (MOF) Elblaga zostat
wyznaczony na obszarze OSI Os$rodki Subregionalne — Elblag. Obszar ten
obejmuje rdzen MOF — miasto Elblag — oraz strefe zewnetrznga MOF — Gming
Elblag, Gming Gronowo Elblaskie, Gming Markusy, Gmine Milejewo, Miasto
1 Gming Mtynary, Miasto i Gming Past¢k oraz Miasto i Gmine Tolkmicko. Obszar
ZIT dla miejskiego obszaru funkcjonalnego (MOF) Etku zostat wyznaczony na
obszarze OSI Os$rodki Subregionalne — Etk. Obszar ten obejmuje rdzen MOF —
miasto Etk — oraz strefe zewngtrzng MOF — gmine wiejska Etk otaczajaca obszar
miasta. Wybor ww. gmin podyktowany byt zapisami Strategii rozwoju spoteczno-
gospodarczego wojewodztwa warminsko-mazurskiego do roku 2025, ktore
wskazuja na te gminy jako obszar koncentracji interwencji w najblizszych latach.

Wsparcie w ramach ZIT dla MOF Elblaga i Elku uzasadnione zostato
w Strategii wojewodztwa potrzeba wzmocnienia konkurencyjnosci wojewodztwa
poprzez rozwoj osrodkow subregionalnych oraz ich obszaréw funkcjonalnych.
Przedsiewziecia realizowane w ramach ZIT miejskiego obszaru funkcjonalnego
Elblaga i Etku musza przyczynia¢ si¢ do osiagniecia rezultatow wskazanych
w Strategii dla OSI Osrodki subregionalne czyli:

— wzrost funkcji subregionalnych Elblaga (gospodarczych, spolecznych,
w tym edukacyjnych, kulturowych i medycznych)*;

— wzrost konkurencyjnos$ci gospodarczej w kraju i za granicg;

— podniesienie poziomu kapitatu spotecznego;

— wazrost roznorodnosci i dopasowania oferty edukacyjnej do potrzeb rynku,

— rewitalizacja spoteczno-gospodarcza;

— intensyfikacja wspotpracy migdzynarodowej i mi¢dzyregionalnej;

— wyksztalcenie wyrazistych funkcji spoteczno-gospodarczych miasta.

Do wyliczenia alokacji srodkéw finansowych przeznaczonych na realizacje
ZIT Olsztyna, Elblaga i Etku w RPO WiM 2014-2020 przyjeto dla wszystkich
trzech MOF taka samg metodologi¢ liczenia. We wszystkich, na jednego
mieszkanca przypada taka sama kwota $rodkow, ktére przeznaczone sg na
realizacj¢ ZIT, a ponadto alokacja przeznaczona na kazdy ZIT jest sumg srodkow
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego i Europejskiego Funduszu
Spotecznego w takiej samej proporcji jakg zastosowato Ministerstwo Rozwoju
Regionalnego w odniesieniu do budzetu RPO WiM 2014-2020 (27,89% EFS
wobec 72,11% EFRR).

24 Funkcje subregionalne — funkcje wzmacniajgce powigzania obszaru z subregionem.
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Rys. 1. Delimitacja Miejskiego Obszaru Funkcjonalnego Olsztyna, Elblaga i Elku
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Zrédlo: Model Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych (ZIT) w Regionalnym Programie Operacyjnym
Warmia i Mazury na lata 2014-2020.2013.s. 7.

Do obliczenia kwot przeznaczonych na realizacj¢ poszczegdlnych ZIT w woj.
warminsko-mazurskim uwzgledniono dodatkowa alokacje RPO z rezerwy
programowej funduszy przeznaczonej na realizacje ZIT dla Olsztyna®.

Tabela 2. Srodki na realizacj¢e ZIT dla MOF Olsztyna, Elblaga i Elku (w euro)
w RPO WiM 2014-2020

Wyszczegolnienie Olsztyn Elblag Elk Razem
Liczba ludnosci

MOF 231279 145 593 70 717 447 589
EFRR 41 000 000,00 | 26 502 472,34 12 872 702,23 81475 174,57
EFS 16 283 025,93 10 250 366,85 4978 777,77 31512 170,55
ELaczna alokacja | 58 383 025,93 | 36 752 839,19 17 851 480,01 112 987 345,12

Zrodio: opracowanie wilasne na podstawie Model Zintegrowanych Inwestycji  Terytorialnych (ZIT)
w Regionalnym Programie Operacyjnym Warmia i Mazury na lata 2014-2020.2013. s. 6-7.

25 Model Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych (ZIT) w Regionalnym Programie Operacyjnym
Warmia i Mazury na lata 2014-2020 Olsztyn 2013, s. 5-6.
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4. Aktualny stan realizacji ZIT w RPO WiM 2014-2020

Punktem wyj$cia do okreSlenia zakresu tematycznego ZIT w wojewodztwie
warminsko-mazurskim mozliwego do wsparcia w ramach RPO WiM 2014-2020
byly atuty i stabosci OSI Aglomeracja Olsztyna i OSI Osrodki subregionalne
zidentyfikowane w Strategii wojewédztwa?® oraz wskazane dla tych obszarow
oczekiwane efekty interwencji. Nastepnie na oczekiwane efekty interwencji
w tych OSI nalozone zostaly kierunki interwencji mozliwe do realizacji
w ramach Strategii MOF/ZIT wskazane we wspomnianych juz Zasadach
realizacji ZIT w Polsce. Powstata w ten sposob macierz mozliwych obszarow
dziatan, ktore po uzgodnieniach z poszczegdlnymi zwigzkami ZIT wspierane sa
w ramach dedykowanych im dziataf/poddziatan RPO WiM.

Wedtug aktualnych danych?’ na temat realizacji RPO WiM 2014-2020,
w formule ZIT realizowane sa 153 projekty o tagcznej wartosci 629.236.700 zt
(w tym warto§¢ dofinansowania UE wynosi 428.623.149 zl). Najwiecej, bo 84
projekty, realizowane sa w ramach ZIT Olsztyna (faczna wartos$¢ 338.489.917 z1,
w tym dofinansowanie UE 233.937.710 zl), 36 Elblaga (201.441.366 zi;
136.247,959 zt) i 33 Elku (89.305.416 zI; 58.437.479 zl). Analiza postepu
realizacji RPO WiM 2014-2020 dokonywana jest z reguly w trzech wymiarach:
kontraktacji, wydatkowania i certyfikacji. Kontraktacja to odsetek warto$ci
podpisanych umoéow o dofinansowanie w stosunku do alokacji programu. Poziom
wydatkowania wskazuje na odsetek warto$ci wnioskow o platno$¢ beneficjentow
w stosunku do alokacji, natomiast certyfikacja to odsetek wartosci wnioskow
przekazanych do Komisji Europejskiej w stosunku do alokacji. Stan realizacji
RPO WiM 2014-2020 przedstawia si¢ nast¢pujaco: kontraktacja — 76,9%,
wydatkowanie — 36,7%, certyfikacja — 38,7%. Na tle calego Programu, poziom
realizacji ZIT wypada lepiej. Kontraktacja dla ZIT ogotem jest wyzsza niz dla
catego Programu i wynosi 85,2%, w tym kontraktacja dla ZIT Olsztyna 1iElblaga
jest rowniez wyzsza (rys. 2).

Z analizy wydatkowania wynika, Zze réwniez w tym wymiarze realizacja
w formule ZIT wypada lepiej, niz dla catego programu. Poziom wydatkowania
dla ZIT tacznie jest wyzszy niz dla Programu i wynosi 39,8%, w tym dla ZIT Etku
i Olsztyna jest znacznie wyzszy (rys. 3).

Analiza certyfikacji potwierdza sprawniejszg realizacj¢ ZIT niz Programu
w catosci. Poziom certyfikacji w formule ZIT ogdlem wynosi 44,2% 1 zaréwno
dla ZIT ogotem, jak i dla wszystkich ZIT indywidualnie, poziom ten jest wyzszy
niz dla catego Programu (rys. 4).

26 Strategia rozwoju spoleczno-gospodarczego wojewoddztwa warminsko-mazurskiego do 2025 .,
Olsztyn 2013.
27 Wg danych z Urzedu Marszatkowskiego na dzief 15 kwietnia 2020 r.
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Rys. 2. Poziom kontraktacji RPO WiM 2014-2020 i ZIT
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Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie danych Urzedu Marszatkowskiego Wojewédztwa Warminsko-
Mazurskiego wg. stanu na dzien 15.04.2020 r.

Rys. 3. Poziom wydatkowania RPO WiM 2014-2020 i ZIT
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Rys. 4. Poziom certyfikacji RPO WiM 2014-2020i ZIT
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Zroédto: opracowanie wlasne na podstawie danych Urzedu Marszatkowskiego Wojewodztwa Warminsko-
Mazurskiego wg. stanu na dzien 15.04.2020 r.

Oprocz aktualnego stanu realizacji RPO WiM 2014-2020 w formule ZIT,
analizie poddano réwniez dane historyczne z postgpu wdrazania Programu tj. dane
o kwartalnych poziomach kontraktacji, wydatkowania i certyfikacji dla catego
Programu oraz dziatan w formule ZIT od 2015 r. W zdecydowane]j wigkszosci
analizowanego okresu poziom kontraktacji dla ZIT ogoétem oraz indywidualnie
dla ZIT Olsztyna, Elblaga i Etku byt wyzszy niz dla calego Programu (rys. 5).

W przypadku postepow w wydatkowaniu $rodkow, tempo bylo podobne dla
ZIT ogodtem oraz catego Programu. Postep w wydatkowaniu ZIT Etku byt wigkszy
niz dla catego Programu, natomiast na podobnym poziomie dla ZIT Olsztyna
i nieco wolniej dla ZIT Elblaga (rys. 6).

Certyfikacja dla ZIT ogdtem postgpowata szybciej niz dla calego Programu.
W wigkszosci analizowanego okresu, poziom certyfikacji dla ZIT indywidualnie
byt rowniez wyzszy niz dla catego Programu (rys. 7).

Tempo wdrazania srodkow Unii Europejskiej w ramach RPO WiM 2014-2020
przeznaczonych na realizacj¢ dziatan w formule ZIT jest wyzsze niz $rednie
tempo wdrazania srodkéw poza tg formula. Moze to §wiadczy¢ o tym, ze wsparcie
przewidziane w formule ZIT jest lepiej dostosowane do zidentyfikowanych
potrzeb rozwojowych obszaroéw funkcjonalnych nig objetych.



Rys. 5. Postep kontraktacji RPO WiM 2014-2020 i ZIT
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Zroédto: opracowanie wlasne na podstawie danych Urzedu Marszatkowskiego Wojewodztwa Warminsko-
Mazurskiego wg. stanu na dzien 15.04.2020 .

Rys. 6. Postep wydatkowania RPO WiM 2014-2020 i ZIT
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Rys. 7. Postep certyfikacji RPO WiM 2014-2020 i ZIT
60%
50% .
40%
30%
20%

10%

0%
IQ llQ maiva ia na naiva iQ na maiva ia na naiva iQ na maiva i
15 15 15 15 16 16 16 16 17 17 17 17 18 18 18 18 19 19 19 19 20

eeeee /|ThisElblggem e 7|T bisEtk = e» @7|T Olsztyn

e /|T 0gotem &= RPO WiM

Zroédto: opracowanie wlasne na podstawie danych Urzedu Marszatkowskiego Wojewodztwa Warminsko-
Mazurskiego wg. stanu na dzien 15.04.2020 r.

Projekty realizowane w formule ZIT w RPO WiM 2014-2020 koncentrujg si¢
na najwazniejszych kwestiach problemowych MOF Olsztyna, Elblaga 1 Etku.
W ich ramach przebudowanych zostanie blisko 100 km linii komunikacji
miejskich, zakupionych zostanie 13 jednostek taboru pasazerskiego
w publicznym transporcie zbiorowym komunikacji miejskiej. Realizacja
projektow w ramach osi priorytetowej Efektywno$¢ energetyczna RPO WiM
2014-2020 przyczyni si¢ do zmniejszenia emisji gazow cieplarnianych o blisko
100.000 MgCO2/rok. Dzigki projektom realizowanym w ramach osi
priorytetowej Infrastruktura transportowa powstanie blisko 15 km nowych drog,
a ponad 40 km zostanie przebudowanych lub zmodernizowanych. Projekty
wspierajace podmioty lecznicze umozliwia objecie lepszymi ustugami
zdrowotnymi ponad 2,7 mln mieszkancow wojewodztwa, a srodki wydatkowane
w ramach osi priorytetowej Obszary wymagajace rewitalizacji umozliwiag ponad
33 tys. m’? otwartej przestrzeni utworzonej lub rekultywowanej na obszarach
miejskich. Ponadto, wsparciem z Europejskiego Funduszu Spolecznego objetych
zostanie blisko 3 tys. oso6b zagrozonych ubdstwem lub wykluczeniem
spotecznym, a ponad 700 z nich znajdzie zatrudnienie po zakonczeniu projektu.
Wsparciem objeci beda rowniez nauczyciele i uczniowie. 433 nauczycieli
i blisko 3,5 tys. uczniow dzigki projektom realizowanym w formule ZIT uzyska
kwalifikacje lub nabedzie kompetencje po opuszczeniu programu. Powyzsze
potwierdza zgodnos¢ z przyjetymi dla ZIT kierunkami wsparcia tj. m.in.*:

2 https://www.funduszeeuropejskie.gov.pl/strony/o-funduszach/zasady-dzialania-funduszy/
zintegrowane-inwestycje-terytorialne/ (dostep 18.04.2020).

27



— rozwdj zréwnowazonego, sprawnego transportu laczacego miasto i jego
obszar funkcjonalny;

— przywracanie funkcji spoteczno-gospodarczych zdegradowanych obszaréw
miejskiego obszaru funkcjonalnego;

— poprawy stanu S$rodowiska przyrodniczego na obszarze funkcjonalnym

miasta;
— wspierania efektywno$ci energetycznej oraz promowanie strategii
niskoemisyjnych;

— wzmacniania rozwoju funkcji symbolicznych budujacych miedzynarodowy
charakter i ponadregionalng range miejskiego obszaru funkcjonalnego oraz
poprawa dostepu i jakosci ustug publicznych w calym obszarze
funkcjonalnym.

W wojewodztwie warminsko-mazurskim, podobnie jak w Polsce, ZIT
realizowane sa przy bardzo ambitnych zalozeniach, niespotykanych w innych
krajach UE, tj. dotycza nie tylko samych miast, ale takze ich obszaréw
funkcjonalnych. Ponadto angazuja $rodki z dwoch funduszy — Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego (EFRR) oraz Europejskiego Funduszu
Spotecznego (EFS). Zgodnie z zalozeniami ZIT realizowany jest w ramach
specjalnie wydzielonej alokacji w kazdym z 16 programoéw regionalnych (RPO)
oraz posrednio w ramach programéw krajowych (projekty komplementarne
finansowane z Programu Infrastruktura i Srodowisko (POIS) i Programu Polska
Wschodnia (POPW)), co — wedlug zalozen — miato pozwoli¢ na realizacje¢
rzeczywiscie zintegrowanych projektow finansowanych z réznych Zzrdodet.
Z obserwacji 1 do$wiadczenia wdrozeniowego wynika, ze projekty
komplementarne czgsto sa kluczowe dla realizacji strategii ZIT i stanowig punkt
odniesienia dla projektow zintegrowanych. Zwigkszaja réwniez mozliwo$¢
koordynacji polityki spojnosci z wykorzystaniem ZIT. Spetniajg zatem jeden
z podstawowych celow ZIT tj. zwickszaja efektywnos¢ podejmowanych
interwencji poprzez realizacje zintegrowanych projektow odpowiadajacych
w sposob kompleksowy na potrzeby i problemy miast i obszaréw powigzanych
z nimi funkcjonalnie.

Dodatkowa alokacja w ramach POIiS i POPW przeznaczona na wsparcie ZIT
miast wojewodzkich jest niewatpliwg zacheta do podjecia i1 poglebienia
wspotpracy w ramach Zwigzku ZIT. Dostep do takich funduszy moze motywowac
do podejmowania kolejnych wspolnych dziatan przez samorzady. Dotychczasowe
dziatania wdrozeniowe charakteryzowat niski udziat komponentu konkurencji
migdzy partnerstwami w budowaniu wspoélpracy. Dalszy rozwdj wspotpracy
moze by¢ motywowany poprzez zwigkszanie czynnika konkurencji o $rodki
migdzy MOF na zasadach spelniania wymogow z zakresu rozwigzywanie
kluczowych probleméw MOF.

Zarowno w wojewodztwie warminsko-mazurskim, jak 1 pozostatych
wojewoddztwach, trwate partnerstwa funkcjonujg przede wszystkim w MOF,
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w ktorych istniaty tradycje wspotpracy przed uruchomieniem ZIT%. Niewatpliwie
realizacja projektéw w formule ZIT umozliwita zbudowanie sieci kontaktow
1 wspotpracy miedzy samorzadami. Jedng z podstaw wspolpracy jest Swiadomos¢
korzys$ci z niej ptynacych. Dalsze kontynuowanie wsparcia rzadowego dla ZIT,
ktore pehitoby rowniez funkcje informacyjng — pokazywatoby poparcie wtadz
centralnych dla idei zarzadzania metropolitalnego. Wpisuje si¢ to w realizacje
celu ZIT jakim jest promowanie partnerskiego modelu wspolpracy réznych
jednostek administracyjnych na miejskich obszarach funkcjonalnych.

Podsumowanie

Aktualny stan wdrazania $rodkéw unijnych umozliwia oceng realizacji ZIT jako
instrumentu rozwoju terytorialnego. Tempo wdrazania srodkéw Unii Europejskiej
przeznaczonych na realizacje dziatan w formule ZIT jest wyzsze niz $rednie
tempo wdrazania srodkéw poza ta formula. Moze to §wiadczy¢ o tym, ze wsparcie
przewidziane w formule ZIT jest lepiej dostosowane do zidentyfikowanych
potrzeb rozwojowych obszarow funkcjonalnych nig objetych. Realizacja ZIT jest
zgodna z przyjetymi dla niej celami tj.:

— promowanie partnerskiego modelu wspolpracy réznych jednostek
administracyjnych na miejskich obszarach funkcjonalnych;

— zwigkszenie efektywnosci podejmowanych interwencji poprzez realizacje¢
zintegrowanych projektow odpowiadajacych w sposob kompleksowy na
potrzeby i problemy miast i obszarow powigzanych z nimi funkcjonalnie;

— zwigkszenie wplywu miast i obszarow powiazanych z nimi funkcjonalnie na
ksztalt 1 sposob realizacji dziatan wspieranych na ich obszarze w ramach
polityki spojnosci.

W tym kontekscie zasadnym jest kontynuowanie zewngtrznego wsparcia dla
miejskich obszarow funkcjonalnych w formule ZIT w kolejnej perspektywie
finansowej Unii Europejskiej na lata 2021-2027. Pamigta¢ jednak nalezy, ze
obecnie obowigzujaca delimitacja ZIT jest wynikiem analiz danych glownie z lat
2011-2012. Majac to na uwadze, w przypadku podjecia decyzji o kontynuacji
wspierania obszarow funkcjonalnych miast w kolejnej perspektywie finansowej
funduszy UE (2021-1027) konieczne bedzie ponowne przeanalizowanie i by¢
moze dokonanie nowej delimitacji przestrzenne;.

» Ewaluacja systemu realizacji instrumentu ZIT w perspektywie finansowej UE na lata 2014-2020,
EGO — Evaluation for Government Organizations S.C. na zlecenie Ministerstwa Rozwoju,
Warszawa 2019.
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Integrated Territorial Investments
— experience in implementation

Territorial cohesion is a new, significant dimension of cohesion policy after 2013. On the
other hand, integrated territorial investment (ITI), as assumed, is an instrument of
territorial development particularly important for achieving the objectives of the Europe
2020 strategy. Also at the regional level, they are to contribute to the development of major
cities and have a positive impact on the development of entire regions. The current state
of implementation of EU funds makes it possible to assess ITI against the background of
other measures implemented in regional operational programs and in terms of their
objectives. This is important for the ongoing discussion on the possible continuation of
external support for urban functional areas in the ITI formula in the future financial
perspective of the European Union for 2021-2027.
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Panstwowa Wyzsza Szkota Zawodowa w Elblagu

Rola parkow technologicznych w rozwoju regionow
na przykladzie Elblaskiego Parku Technologicznego

Streszczenie

Celem rozdziahu jest ocena efektow funkcjonowania polskich parkéw technologicznych.
Przedstawiono znaczenie parkdéw technologicznych i ich wptyw na rozwdj gospodarczy
regionu, w ktorym funkcjonuja. Opisano dziatalnosci parkéw technologicznych
w Polsce. Szczegdétowo scharakteryzowano funkcjonowanie FElblaskiego Parku
Technologicznego oraz oméwiono dziatania podejmowane przez park dla rozwoju
przedsigbiorczosci w miescie i regionie.

Slowa kluczowe

innowacje; inkubator przedsigbiorczosci; park technologiczny; transfer technologii

Wstep

Jednymi z najwazniejszych instytucji otoczenia biznesu (10B) wspierajacych
rozw¢j przedsigbiorczo$ci na poziomie regionalnym sg parki technologiczne.
Naleza one do — obok inkubatorow przedsigbiorczosci i centréw transferu
technologii — grupy narzedzi instytucjonalnego zaplecza umozliwiajacego
komercjalizacj¢ badan naukowych, wspotprace naukowo-badawcza i transfer
technologii, bez ktorych rozwoj innowacyjnosci i przedsigbiorczosci byltby
znacznie ograniczony'.

Zgodnie z powszechnie przyjmowana definicja park technologiczny jest
wyodrebniong jednostka, ktérej dziatalnos¢ polega na udzielaniu wsparcia
przedsigbiorstwom wykorzystujacym nowoczesne technologie, w szczegolnosci
mikro, malym 1 s$rednim przedsigbiorstwom — poprzez udostepnianie
infrastruktury technicznej i laboratoryjnej na zasadach preferencyjnych.
Prowadzac kompleksowy system wsparcia, parki technologiczne umozliwiaja
przedsigbiorcom korzystanie z ustug doradczych w zakresie rozwoju, transferu
technologii oraz przeksztalcania wynikoéw badan naukowych 1 prac

' M. Huczek, Parki naukowo-technologiczne a rozwdj matych i srednich przedsiebiorstw, Zeszyty
Naukowe Wyzszej Szkoty Humanitas. Zarzadzanie, nr 2, s. 47-60, 2007.
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rozwojowych w innowacje technologiczne’. System ten oparty jest na
komplementarnych i nastepujacych po sobie etapach wsparcia obejmujgcych®:

— preinkubacje — wsparcie na wczesnym etapie tworzenia przedsigbiorstwa —
polegajaca m.in. na ocenie potencjatu pomyshu, pomocy w zakresie budowy
prototypu, pozyskiwania finansowania zalazkowego;

— inkubacje — realizowana na etapie start-updw, polegajaca m.in. na
dzialaniach w zakresie: ograniczenia kosztow zalozycielskich (np.
preferencyjne stawki czynszu), dostarczania pakietu ustug doradczych,
wsparcia w prowadzeniu firmy;

— akceleracje — dotyczaca urynkowienia produktu poprzez wsparcie wejscia
na rynek, promocje i marketing, wspodlprace z instytucjami B+R oraz
komercjalizacje technologii.

Warto zauwazy¢, ze pojecie ,,park technologiczny” bywa pojeciem ogdlnym
stosowanym do opisywania podmiotéw réznego rodzaju w tym parkow
badawczych, naukowych, naukowo-badawczych, naukowo-technologicznych,
czy tez przemystowo-technologicznych®,

Rola parkow technologicznych polega na realizowaniu dziatan, ktérych celem
jest wsparcie przedsigbiorczo$ci i rozwdj innowacyjnej gospodarki. Jako
instytucje otoczenia biznesu rozpoznawalne wsrdd lokalnych przedsigbiorcow —
oprocz swej podstawowej dzialalnosci polegajacej na udostepnianiu powierzchni
na potrzeby nowopowstajacych i rozwijajacych si¢ przedsigbiorstw — zajmujg si¢
takze $wiadczeniem uslug proinnowacyjnych, w tym realizacja programow
inkubacji 1 akceleracji. Poprzez realizacj¢ przedsigwzig¢ ukierunkowanych na
rozw6j kompetencji technologicznych potrzebnych przedsigbiorcom dziatalno$¢
parkow przyczynia si¢ do upowszechniania nowych rozwigzan oraz wsparcia
przedsiebiorstw innowacyjnych’.

W kolejnych czgiciach rozdziatu zaprezentowane zostanie funkcjonowanie
parkow technologicznych w Polsce oraz przedstawiona zostanie dziatalno$¢
Elblgskiego Parku Technologicznego (EPT) i jego znaczenie w rozwoju
przedsigbiorczos$ci w miescie i regionie.

1. Parki technologiczne w Polsce

Jednym z pierwszych parkow technologicznych na $wiecie i pierwszym, ktory
zrobit $wiatowg karierg, byt park powotany w 1951 r. przy Uniwersytecie

2 Art. 2. ustawy z dnia 20 marca 2002 r. o finansowym wspieraniu inwestycji (Dz.U. 2002, Nr 41,

poz. 363, z pdzn. zm.).

K. B. Matusiak, Budowa powigzan nauki z biznesem w gospodarce opartej na wiedzy. Rola

i miejsce uniwersytetu w procesach innowacyjnych, SGH, Warszawa 2010.

K.B. Matusiak, Parki technologiczne. Instytucjonalne wspieranie przedsigbiorczosci, procesow

innowacyjnych i rozwoju regionalnego, Fundacja Inkubator, £.6dz 1995.

5 Raport z badania parkéw technologicznych 2019, pod red. M. Mazewska, A. Torz, SOOIPP,
Poznan/Warszawa 2019.
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Stanforda w Stanach Zjednoczonych. Dal on poczatek znanej powszechnie
Dolinie Krzemowej’. Sposréd powstatych na $wiecie w latach 60-tych parkow
technologicznych do czaséw wspolczesnych przetrwato zaledwie 2%. Prawie
50% obecnie dzialajacych parkdw powstalo w latach 90-tych, za$ co trzeci park
powstal w latach 80-tych’ ubieglego wieku.

W Polsce powstawanie pierwszych parkow technologicznych datuje si¢ na
druga polowe lat dziewieédziesiatych. Ich inicjatorami byly przede wszystkim
samorzady terytorialne i uczelnie wyzsze. W 1995 roku, Fundacja Uniwersytetu
im. Adama Mickiewicza utworzyla Poznanski Park Naukowo-Technologiczny.
Park zlokalizowano na ok. 3 ha terenu, na obrzezach Poznania. Uruchomiono
w nim Zaklad Dos$wiadczalny Syntezy Chemicznej, Centrum Technologii
Wydzialu Chemii UAM oraz Centrum Badan Archeologicznych.

Na rysunku 1 przedstawiono liczbe parkow technologicznych
funkcjonujacych w Polsce w latach 1995-2019.

Rys. 1. Parki technologiczne w Polsce w latach 1995-2019
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Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie: Osrodki innowacji i przedsigbiorczosci w Polsce. Raport 2018, pod
red. Bakowski A., Mazewska M., SOOIPP, Poznan/Warszawa 2018, s. 11 i Raport z badania parkéw
technologicznych 2019, pod red. M. Mazewska, A. Torz, SOOIPP, Poznan/Warszawa 2019, s. 7.

Gléwnym czynnikiem umozliwiajacym rozwoj parkéw technologicznych
w Polsce byt dostgp do funduszy europejskich, dzigki ktorym mozliwe byto
realizowanie duzych inwestycji infrastrukturalnych. Znajduje to swoje
odzwierciedlenie w strukturze wiekowej parkéw — ponad potowa z nich zostala
utworzona w latach 2006-2014. W szczytowym 2014 r. liczba parkow
technologicznych siggneta 42. Od tego czasu liczba ta systematycznie i do$¢
gwaltownie maleje osiagajac na poczatku 2019 r. poziom 32. Spadek
spowodowany jest przede wszystkim brakiem funduszy pozwalajacych na

¢ Benchmarking parkéw technologicznych w Polsce. Wyniki badania, PARP, Warszawa 2008.
7 B. M. Marciniec, Rola parkéw w rozwoju matych i Srednich przedsiebiorstw, Wydawnictwo
Poznanskie, Poznan 2005.
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finansowanie biezacej dziatalnosci tego typu osrodkéw. Wiele z nich w dalszym
ciggu finansowana jest ze §rodkéw publicznych.

Podjete w poprzedniej perspektywie finansowej UE przypadajacej na lata
2007-2013 decyzje skutkowaly realizacja projektow, z ktorych nie wszystkie
mogty lub potrafity sic odnalezé w gospodarczej rzeczywistosci®. Sposrod 22
analizowanych w 2019 roku przez Stowarzyszenie Organizatoréw O$rodkow
Innowacji i Przedsiebiorczosci w Polsce (SOOIPP) parkéw technologicznych
tylko jeden prowadzony byt przez fundacj¢. Pozostale osrodki pod wzgledem
organizacyjno-prawnym dziataty jako spotki z ograniczona odpowiedzialno$cia
(41%), spotki akcyjne (27%) lub jako jednostki organdéw samorzadu
terytorialnego szczebla regionalnego lub miejskiego (27%). W zdecydowanej
wiekszo$ci parkow wylacznym badz wiekszosciowym udzialowcem jest
administracja publiczna poziomu miasta, wojewddztwa lub tez skarb panstwa.
Tylko w dwoch przypadkach wigkszosciowym udzialowcem jest podmiot spoza
sektora samorzadowego — w jednym wypadku wylacznym wilascicielem jest
uczelnia wyzsza, w drugim — organizacja pozarzadowa’.

Czgs¢ z obecnie funkcjonujagcych parkow zostata utworzona w duzych
aglomeracjach miejskich zwigzanych z silnymi osrodkami akademickimi takimi
jak Krakow, Wroctaw, Poznan czy Katowice — stanowia one prawie 1/3
wszystkich tego typu osrodkoéw. Pozostale parki usytuowane sa w mniejszych
miastach — o liczbie mieszkancow od 60 do 250 tys. (rys. 2).

W zalezno$ci od zasobow, jakim dysponuje park oraz od obranego modelu
biznesowego okreslajacego sposob jego funkcjonowania, mozna instytucje te
przyporzadkowaé do jednej z trzech zasadniczych generacji':

— parki pierwszej generacji lokalizowane poza centrum miasta, funkcjonujace
jako niezalezne osrodki, ktorych gtownym celem dziatania jest zapewnienie
infrastruktury oraz wsparcie biznesowe;

— parki drugiej generacji, charakteryzujace si¢ wigksza integracja z miastem
oraz wystgpowaniem zjawiska specjalizacji branzowej parku, przy
jednoczesnym deficycie wysokospecjalistycznych ustug i kreowaniu
kooperacji migdzy firmami,

— parki trzeciej generacji — powigzane sg nierozerwalnie ze $rodowiskiem
miedzynarodowym, ich sposoéb funkcjonowania oznacza si¢ duzg
elastycznoscia  wynikajaca z koniecznosci  dostosowania si¢ do
zmieniajacych si¢ uwarunkowan zewnetrznych.

8 O$rodki innowacji i przedsiebiorczosci w Polsce. Raport 2018, pod red. Bakowski A.,
Mazewska M., SOOIPP, Poznan/Warszawa 2018.

® Raport z badania parkéw technologicznych 2019, pod red. M. Mazewska, A. Térz, SOOIPP,
Poznan/Warszawa 2019.

10°L. Kwiecinski, Polskie parki technologiczne — w strone IV generacji parkéw technologicznych.
Wstepne wyniki badan terenowych, Zarzadzanie publiczne, nr 1(43), s. 38-53, 2018.
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Rys. 2. Rozmieszczenie parkow technologicznych w Polsce w 2019 r.

. 2 oérodki

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: Raport z badania parkéw technologicznych 2019, red.
M. Mazewska, A. Torz, SOOIPP, Poznan/Warszawa 2019, s. 7.

Wsrdéd funkcjonujacych obecnie w Polsce parkow technologicznych mozna
wskaza¢ jedynie waska grupe osrodkdéw pelniacych przede wszystkim funkcje
innowacyjne, inkubacyjne 1 wsparcia w zakresie internacjonalizacji.
Zdecydowanie szersza grupe¢ stanowig parki realizujgce tzw. funkcje migkkie
polegajace na $§wiadczeniu ustug doradczych, integracji lokalnego Srodowiska
biznesowego i tworzeniu sieci wspotpracy.

Sposob funkcjonowania parkow technologicznych, a zatem takze i pelnione
przez niego funkcje zalezne sg od otoczenia zewngetrznego w ramach ktérego
park prowadzi swa dzialalnos¢. Zgodnie z raportem Osrodki innowacji w Polsce
(z uwzglednieniem inkubatorow przedsigbiorczosci). Raport z badania 2014
istnieje $cisty zwigzek miedzy poziomem rozwoju gospodarczego regionu a tym,
jak radza sobie funkcjonujace na jej terenie parki. Zaleznos¢ ta jest
dwukierunkowa. Mozna jednak przy tym poda¢ przyktady preznie dzialajacych
parkow technologicznych w regionach gorszych pod wzgledem rozwoju
gospodarczego. Jest to jednak niemal nieosiggalne tam, gdzie nie ma powigzan
parku z silng baza naukows. Inaczej moéwigc, partnerstwo z instytucjami
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naukowymi jest w stanie do pewnego stopnia zrekompensowaé ewentualne
stabos$ci gospodarcze regionu, w ktorym park dziata.

2. Rozwoj przedsiebiorczosci w Elblagu

Zgodnie z zapisami Strategii rozwoju spoteczno-gospodarczego wojewddztwa
warminsko-mazurskiego do roku 2025 konkurencyjno$¢ przedsiebiorstw
wojewddztwa jest niska, a biorac pod uwage aktywnosci firm z udziatem
podmiotow zagranicznych Warmia i Mazury nalezy do jednych z najstabszych
wojewddztw w kraju. W regionie istnieja trzy duze zwarte obszary o wysokim
potencjale rozwojowym. Jednym z nich jest Elblag. Wystepuje tutaj
koncentracja ustug rynkowych, znaczacy udziat ludnosci z wyzszym
wyksztalceniem, a takze wyzsza aktywno$¢ podmiotow prywatnych.

Zgodnie ze Strategia zidentyfikowane stabosci wojewddztwa to':
— braki wyspecjalizowanej kadry w przedsigbiorstwach;
— niska konkurencyjnos¢ firm, w tym slaby eksport;
— najnizsze w kraju naktady inwestycyjne firm mikro;
— bardzo niskie wskazniki przedsigbiorczosci;
— staba jako$¢ wspolpracy na linii biznes-biznes, biznes-instytucje otoczenia,
biznes-nauka;

— braki instytucjonalne i niska podaz ustug dla biznesu, szczegodlnie dla
sektora MSP.

Na terenie Elblaga w 2018 r. funkcjonowato ponad 12,5 tys. podmiotow
prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza. W liczbie tej dominowaty
mikroprzedsi¢biorstwa, zatrudniajace ponizej 10 pracownikéw (12.077
podmiotow). Tylko 112 podmiotéw gospodarczych funkcjonujacych w miescie
zatrudnia co najmniej 50 pracownikow.

W poréwnaniu z rokiem 2011 liczba podmiotow gospodarczych dziatajacych
na terenie Elblaga w 2018 r. wzrosla o 504, czyli o 4,2%. Wzrost ten jest
wynikiem przede wszystkim zwickszenia ogolnej liczby podmiotow matych,
zatrudniajgcych ponizej 10 osob (wzrost w pordéwnaniu z 2011 r. o 618
przedsigbiorstw). Znaczny spadek obserwowany jest natomiast w grupie
przedsigbiorstw $rednich i duzych. W 2018 r. liczba przedsi¢cbiorstw
zatrudniajagcych od 10 do 49 os6b byla w poréwnaniu z rokiem 2010 o ponad
18% mniejsza, za$ liczba przedsigbiorstw zatrudniajacych od 50 do 249
pracownikéw zmalala o ponad 17% (spadek ze 117 do 97). Zjawisko
zmnigjszenia liczby $rednich i duzych przedsigbiorstw dotyczy w podobnym
stopniu calego wojewodztwa warminsko-mazurskiego. W omawianym okresie

W Strategia rozwoju spoteczno-gospodarczego wojewddztwa warminsko-mazurskiego do roku
2025, Olsztyn 2013.
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w catym regionie liczba przedsigbiorstw zatrudniajacych od 10-49 pracownikow
zmalata o prawie 20%, za$ zatrudniajacych od 50-249 zmalata o ponad 10%'?.

Pod wzgledem wybranych wskaznikow charakteryzujacych aktywnosé
gospodarcza mieszkancow Elblag plasuje si¢ na poziomie $redniej krajowej
i poziomie ok. 20% wyzszym od S$redniej dla wojewddztwa warminsko-
mazurskiego. Poréwnujac wyniki FElblaga z wynikami pozostatych dwoch
gtéwnych miast regionu mozna stwierdzi¢, ze aktywno$¢ gospodarcza w miescie
jest na poziomie ok. 20% wyzszym od tej w Etku i 20-30% nizszym od tej
w Olsztynie (tab. 1).

Tabela 1. Wskazniki aktywnoS$ci gospodarczej w latach 2016-2018

Osoby fizyczne
Podmioty wpisane do Jednostki nowo prowadzace
reiestru I%IE GpON na 10 zarejestrowane w dziatalnos$é
Obszar 1 tvs. ludnosci rejestrze REGON | gospodarcza na 100
geograficzny ys- na 10 tys. ludnos$ci 0s0b w wieku
produkcyjnym
2016 2017 2018 2016 | 2017 | 2018 2016 2017 2018
POLSKA 1103 | 1121 1136 91 94 | 102 12,5 12,8 | 13,4
WARMINSKO-
MAZURSKIE 865 874 890 72 75 86 9,6 9,7 | 10,3
Eik 851 861 872 72 76 84 9,5 9,7 | 10,2
Elblag 1036 | 1039 | 1048 86 90 99 1,1 11,3 | 12,0
Olsztyn 1340 | 1346 | 1337 | 104 | 107 | 114 4] 142 | 148

Zrodto: dane GUS, Bank Danych Lokalnych, https://www.bdLstat.gov.pl/BDL/dane/podgrup/tablica
(dostep 22 kwietnia 2020 r.)

W strukturze gospodarczej Elblaga wyrdzniajg si¢ branze: meblarska,
spozywcza 1 turystyczna wpisujace si¢ w regionalne inteligentne specjalizacje
(ekonomi¢ wody, drewno i meblarstwo, zywno$¢ wysokiej jakosci). Wsparcie
rozwoju tych sektorow zapewnia otoczenie instytucjonalne (np. klastry) oraz
instytucje naukowe i edukacyjne (szkoty wyzsze, placowki edukacyjne
ksztalcace zasoby sity roboczej i specjalistow w powigzanych kierunkach).

Wazny udziat w gospodarce Elblaga maja roéwniez branze niezwiagzane
z wyznaczonymi dla wojewddztwa warminsko-mazurskiego inteligentnymi
specjalizacjami. S3 to branze: technologiczno-informacyjna, metalowo-

12 GUS, Bank Danych Lokalnych, Attps://www.bdl.stat.gov.pl/BDL/dane/podgrup/tablica
(dostep 22 kwietnia 2020 r.).
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maszynowa, turystyczna (nie tylko wodna, ale rowniez krajoznawcza) oraz
budownictwo'?.

Przedsigbiorstwa, ktére sg gldéwnym i najwazniejszym podmiotem regionalnej
gospodarki, potrzebuja sprawnego i wydajnego systemu wspierajacego ich
rozwdj w oparciu o innowacje. Na poziomie lokalnym oznacza to konieczno$¢
opracowywania innowacyjnych technologii, ich transferu i komercjalizacji na
rynku. Proces przekazywania wiedzy dokonuje si¢ w efekcie wspotpracy miedzy
naukowcami a przedsiebiorstwami funkcjonujacymi w obrebie danego regionu.
Majac na uwadze powyzsze uwarunkowania niezbedne do kreowania
innowacyjnej gospodarki wiladze samorzadowe Elblaga podjely decyzje
utworzenia Elblaskiego Parku Technologicznego, ktory zgodnie ze swoja misja
sta¢ si¢ miat miejscem spotkania nauki z biznesem.

3. Dzialalno$¢ Elblaskiego Parku Technologicznego

Elblaski Park Technologiczny zostat utworzony w 2010 r. jako samorzadowa
jednostka organizacyjna, wykonujaca zadania publiczne na rzecz spotecznos$ci
elblaskiej. Przedmiot i zasady dziatania Parku okresla Statut bedacy
zatacznikiem do Uchwaly Rady Miejskiej w Elblagu z dnia 16 wrze$nia 2010 r.
w sprawie utworzenia jednostki budzetowe;j ,,Elblgski Park Technologiczny”'.

Centralnym punktem Elblaskiego Parku Technologicznego jest Centrum
Biznesu, Rozwoju i Innowacji — wielofunkcyjny, 4-kontygnacyjny budynek
o lacznej powierzchni 5800 m? zlokalizowany na dzialce o powierzchni ok.
4,7 ha. Park oferuje swym lokatorom do wynajecia 30 powierzchni biurowych
o tacznej powierzchni prawie 2000 m?.

Poza pomieszczeniami o charakterze administracyjno-biurowym w Parku
funkcjonujg nastgpujace centra badawcze:
— Centrum Jakosci Srodowiska — obejmujace swym zakresem:

a) Laboratorium Zaawansowanych Analiz Srodowiskowych (LZAS) —
prowadzace badania w zakresie analityki chemicznej oraz wlasciwosci
fizycznych wody, wody do spozycia i $ciekow;

b) Laboratorium Badan Srodowiska Pracy i Emisji wykonujace badania
czynnikow  szkodliwych wystgpujacych w  $rodowisku pracy,
zanieczyszczen wprowadzonych do S$rodowiska pod wplywem
dziatalno$ci cztowieka oraz badania chemiczne metodami klasycznymi;

— Centrum Metaloznawstwa §wiadczace wustugi w zakresie badan
materiatlowych i wzorcowan przyrzadow pomiarowych dla przedsigbiorcow

13 Strategia rozwoju Elblgga 2020+, Elblag 2014.

14 Uchwata Nr XXX/708/2010 Rady Miejskiej w Elblagu z dnia 16 wrze$nia 2010 r. w sprawie
utworzenia jednostki budzetowej ,,Elblaski Park Technologiczny”.

15 https://www.paih.gov.pl/strefa_inwestora/parki_przemyslowe_i_technologiczne/elblag
(dostep 22 kwietnia 2020 r.).
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z r6éznych branz, a w szczeg6lnosci dla firm zajmujacych sie produkcja
wyrobow z metali i eksploatujacych wyroby z metali;

— Centrum Transferu Technologii Informatycznych, ktore §wiadczy ustugi
w ramach tworzenia i wdrazania oprogramowania uzytkowego i systemow
bazodanowych, szybkiego prototypowania przy pomocy urzadzen
specjalistycznych 3D 1 systeméw CAD/CAM, grafiki komputerowej
1 multimediow oraz teleinformatyki. Ponadto Centrum dysponuje wysokiej
jakosci i doktadnosci drukarka 3D;

— Centrum Technologii Drewna i Mebli umozliwiajace realizacje badan mebli
oraz akcesoriow meblowych w komorze klimatycznej, komorze
starzeniowej oraz na maszynie wytrzymatosciowej. Prowadzone sa réwniez
dzialania majace na celu informatyzacje procesow produkcyjnych
w firmach branzy meblowe;.

Dopehieniem infrastruktury Parku jest nowoczesne Centrum Konferencyjno-
Szkoleniowe, w sktad ktorego wchodza:

— sala konferencyjna na 100 oséb;
— sala konferencyjna na 40 oséb;
— sala spotkan biznesowych na 20 oséb.

Podstawowym zadaniem Elblaskiego Parku Technologicznego jest stworzenie
sprzyjajacych warunkow do podejmowania dziatalnoSci gospodarczej,
inwestycyjnej i badawczej. Zadanie to realizowane jest poprzez zapewnienie
przedsigbiorcom mozliwo$¢ dzierzawy wolnych obszaréw 1 powierzchni
biurowych, a takze poprzez umozliwienie korzystania z infrastruktury oraz
profesjonalnych ustug doradczych, transfer technologii oraz pomoc
w pozyskaniu §rodkow finansowych, w tym funduszy unijnych.

Dziatalno$¢ parku koncentruje si¢ na:

— dzierzawie powierzchni biurowej i laboratoryjnej dla przedsigbiorstw —
rezydentow EPT;

— wsparciu przedsicbiorstw we wczesnej fazie rozwoju w ramach
dziatajagcego w EPT Inkubatora Przedsigbiorczosci;

— prowadzeniu badan w ramach funkcjonujacego w strukturach parku
Laboratorium Zaawansowanych Analiz Srodowiskowych;

— pozyskiwaniu funduszy zewngtrznych umozliwiajacych  wsparcie
przedsigbiorstw w ramach projektéw inkubacyjnych;

— organizacji spotkan, szkolen i innych wydarzen zwigzanych z rozwojem
przedsigbiorczosci wynikajacych z zadan statutowych EPT.

Podstawowa dzialalno$¢ parku zwigzana jest z udostepnieniem pomieszczen
biurowych i laboratoryjnych wraz z dostegpnym wyposazeniem technicznym
(sprzgt laboratoryjny, urzadzania biurowe). O dzierzawe¢ pomieszczen
w budynku Elblaskiego Parku Technologicznego w pierwszej kolejno$ci moga
si¢ ubiegac¢ firmy:
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— posiadajacy status mikro, matego lub §redniego przedsiebiorstwa;

— prowadzace dziatalno$¢ badawcza, rozwojowa lub innowacyjna;

— z potencjalem rozwojowym wdrazajacy lub planujacy wdrozenie
innowacyjnych rozwigzan do prowadzonej dziatalnosci.

Ze wzgledu na wyposazenie techniczne parku preferowane sa
przedsigbiorstwa, ktorych dziatalno$¢ jest innowacyjna i $ciSle zwigzana
z ochrong $rodowiska (w tym $rodowiska pracy), technologiami
informatycznymi 1 telekomunikacyjnymi, metalurgia i metaloznawstwem,
technologiami drewna i mebli oraz firmy dziatajace w obszarze inteligentnych
specjalizacji Wojewddztwa Warminsko-Mazurskiego tj. ekonomii wody,
meblarstwa, zywnosci wysokiej jakosci. Przedsiebiorstwa spelniajace powyzsze
kryteria moga ubiegac si¢ o obnizenie optat z tytutu dzierzawy powierzchni.
Stawka preferencyjna wynosi 50% stawki rynkowej (przez pierwsze trzy lata)
oraz 25% stawki w roku IV i V'°. Obnizka ta rozliczana jest jako forma pomocy
de minimis jakg przedsigbiorcy otrzymuja zgodnie z Rozporzadzeniem Komisji
UE".

Przedsiebiorcy, ktorzy nie spelniaja warunkow otrzymania pomocy de
minimis moga stara¢ si¢ o dzierzawe pomieszczen parkowych na zasadach
rynkowych. Liczba pomieszczen przeznaczonych do dzierzawy po stawkach
rynkowych moze stanowi¢ do 20% calej powierzchni udostepnionej przez EPT.
Nie mniej jednak, ze wzgledu na funkcje jaka petni park w regionie, w pierwszej
kolejnosci preferowane sa przedsigbiorstwa spetniajace warunki uprawniajace
do skorzystania ze stawek preferencyjnych.

W ramach optaty czynszowej lokatorzy parku otrzymujg mozliwos¢:

— korzystania z sali szkoleniowej do 20 osob na spotkania biznesowe —
w wymiarze do 10 godzin w miesigcu;

— promocji przedsigbiorstwa m.in. poprzez umieszczenie podstawowych
informacji o firmie na stronie internetowej EPT, w publikacjach prasowych,
w materiatach informacyjno-promocyjnych;

— uczestniczenia w szkoleniach, warsztatach i innych wydarzeniach
organizowanych przez EPT.

Na koniec 2017 r. uzytkownikami parku bylo 23 przedsigbiorcow, za$ na
koniec 2018 1. liczba ta wzrosta do 28, a wskaznik wydzierzawionej powierzchni
do catkowitej powierzchni przeznaczonej do udostepniania przekroczyt 90%.

Kolejnym z zadan Elblgskiego Parku Technologicznego jest wspieranie
rozwoju przedsigbiorczosci w miescie i regionie. Zadanie to realizowane jest

16 Zarzqdzenie nr /2018 Dyrektora Elblgskiego Parku Technologicznego w Elblggu z dnia
19 wrzesnia 2018 roku w sprawie wprowadzenia Regulaminu Uzytkownikow Centrum Biznesu,
Rozwoju i Innowacji Elblgskiego Parku Technologicznego i Udzielania Pomocy de minimis.

17 Rozporzgdzenie Komisji (UE) nr 1407/2013 z dnia 18 grudnia 2013 r. w sprawie stosowania
art. 107 i 108 Traktatu o funkcjonowaniu UE do pomocy de minimis (Dz. U. L. 352
z24.12.2013).
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dzieki  funkcjonujacemu w  EPT  inkubatorowi przedsiebiorczos$ci,
zapewniajagcemu odpowiednie warunki do powstania i dalszego rozwoju
mtodych przedsigbiorstw. Oferta inkubacji skierowana jest zaréwno do osob,
ktore planuja prowadzi¢ wilasng firme jak i do firm =znajdujacych sig
w poczatkowej fazie rozwoju.

Oferta inkubatora przedsiebiorczosci obejmuje preinkubacje — wsparcie
doradcze organizowane w ramach indywidualnych warsztatow 1 spotkan
z klientem oraz inkubacje — w ramach, ktorej $wiadczone s3'*:

— ushigi bezplatne — polegajace na udostepnieniu strefy coworkingowe;j
1 networkingowej oraz doradztwie w zakresie dostepu do aktualnych zlecen
i ofert pracy, umozliwieniu bezptatnego udzialu w szkoleniach,
konferencjach, spotkaniach a takze na pomocy w zakresie: zakladania
wlasnej dziatalnosci gospodarczej, pozyskania finansowania zewnetrznego,
znalezienia zleceniodawcow czy podwykonawcow;

— pakiety ustlug na preferencyjnych warunkach obejmujacych: mozliwosé
rejestracji firmy, promocje¢ na stronie internetowej parku, obstuge
kancelaryjng, doradztwo prawno-ksiegowe 1 dostgp do sali spotkan
biznesowych;

— dzierzawa na preferencyjnych warunkach biur o powierzchni 13 i 18 m?,
(tacznie 5 powierzchni) wyposazonych w meble i podstawowy sprzet
multimedialny.

Wedlug informacji na koniec 2017 r. z odptatnych ustug inkubatora
korzystato 48 podmiotow, za$ na koniec 2018 r. — 42 podmioty.

Jednym z elementow odrdzniajacych Elblaski Park Technologiczny od innych
parkow dziatajacych nie tylko w regionie, ale rowniez w kraju jest posiadanie
w swych strukturach akredytowanego laboratorium chemicznego. Laboratorium
Zaawansowanych  Analiz  Srodowiskowych posiada wdrozony system
zarzadzania wedlug PN-EN ISO/ICE 17025:2005 oraz Certyfikat Akredytacji
w Zakresie Obronnosci i Bezpieczenstwa (Akredytacja OiB). Oferta
Laboratorium skierowana jest przede wszystkim do firm, instytucji, jak rowniez
prywatnych przedsigbiorcow, czy osob fizycznych. Laboratorium s$wiadczy
rowniez ustugi skierowane do szeroko pojmowanego sektora naukowego i 0séb
zwigzanych z dziatalno$cig badawcza. W ramach swych ustug laboratorium
realizuje prace rozwojowe, sporzadza opinie w zakresie ochrony Srodowiska jak
rowniez opracowuje nowe metody badawcze. Ponadto laboratorium organizuje
kursy, szkolenia, a takze warsztaty chemiczne dla dzieci w ramach Akademii
Mtodego Chemika.

Aktualna perspektywa finansowa UE udostgpnia przedsi¢biorstwom szeroki
wachlarz programoéw wsparcia w zakresie innowacji. Do najwazniejszych z nich
nalezg Program Inteligentny Rozwoj, Polska Wschodnia czy tez Regionalny

18 Zarzqdzenie nr 5/2019 Dyrektora Elblgskiego Parku Technologicznego w Elblggu z dnia
2 lipca 2019 roku w sprawie wprowadzenia Regulaminu Inkubatora Przedsigbiorczosci
w Elblgskim Parku Technologicznym.
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Program Operacyjny Wojewddztwa Warminsko-Mazurskiego. Programy te
wspierajg caly proces powstawania innowacyjnych rozwigzan — ,,od pomystu do
rynku”. Przedmiotem dofinansowania moze by¢ m.in. prowadzenie badan
naukowych,  prac  badawczo-rozwojowych,  korzystanie @z  ushig
proinnowacyjnych, wdrozenie wynikéw badan B+R.

W celu wsparcia lokalnych przedsigbiorstw Elblaski Park Technologiczny
inicjowat nastepujace projekty realizowane w partnerstwie ,,biznes + nauka”,
uczestniczac w tych projektach na zasadach partnera lub wykonawcy:

1. Opracowanie innowacyjnych rozwigzan dla firm z Elblgskiego Parku
Technologicznego poprzez transfer specjalistycznej wiedzy — projekt
realizowany w okresie od stycznia 2014 r. do marca 2015 r. w ramach
Europejskiego Funduszu Spotecznego Priorytet VIII, Dzialanie 8.2
Poddziatanie 8.2.1 PO KL. Celem projektu bylo podniesienie stopnia
wspolpracy  przedsigbiorstw =~ wojewddztwa  warminsko-mazurskiego
z jednostkami naukowymi w celu stworzenia konkretnych efektow
wdrozeniowych. Dla 5 przedsiebiorstw opracowano dokumentacje
wdrozeniowe prowadzace do zastosowania rozwigzania innowacyjnego
w obszarach: organizacji, produktu, marketingu i procesu produkc;ji.
Warto$¢ projektu wynosita 1 212 tys. zh przy 100% poziomie
dofinansowania;

2. Hub of Talents — projekt realizowany od lutego 2016 r. do marca 2017 r.
w ramach PO Polska Wschodnia 2014-2020 w ramach osi priorytetowej
I: Przedsigbiorcza Polska Wschodnia. Zaktadat on dokonanie wiasciwej
selekcji nowych pomystow biznesowych i poddanie ich analizie eksperckiej
pod katem wystepowania potencjalu rynkowego oraz przeksztatcanie
pomystow biznesowych w produkty. Dziatania te zwigkszaty szans¢ na
rozw6j rynkowy przedsigbiorstw typu startup, umozliwiajac osiagnigcie
odpowiedniego poziomu odnotowanej sprzedazy produktow oferowanych
przez nowe przedsigbiorstwo. W Platformie Hub of Talents realizowanej
w partnerstwie 6 Parkow z wojewddztwa warminsko-mazurskiego
1 podlaskiego, wyinkubowanych zostalo 70 spotek celowych, w tym 10
w EPT. Efektem projektu w cze¢$ci realizowanej przez EPT byto wdrozenie
na rynek 5 innowacyjnych produktow na skalg krajowa 1 §wiatowg. Wartosc¢
projektu w czg$ci realizowanej przez EPT wyniosta 1 085 tys. zl. przy
100% poziomie dofinansowania;

3. STARTUP HOUSE - inkubacja przedsigbiorstw w Elblggu — projekt
realizowany od pazdziernika 2016 r. do grudnia 2017 r. we wspolpracy
z PWSZ w Elblagu finansowany w ramach RPO Wojewo6dztwa Warminsko
— Mazurskiego na lata 2014-2020, z osi priorytetowej 1 Inteligentna
Gospodarka Warmii i Mazur. Odbiorcami wsparcia byto 20 firm z sektora
MSP z Elblaga i okolic, funkcjonujacych na rynku nie dhuzej niz 3 lata.
Inkubacja polegata na §wiadczeniu ustug niezbednych do funkcjonowania
przedsigbiorstwa: dzierzawa biura, ustugi prawne, ksiggowe, marketingowe,
ICT, mentoring, szkolenia, w tym specjalistyczne. Srednio przedsigbiorcy
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otrzymali wsparcie w wysoko$ci 90 tys. zl. Laczna warto$¢ projektu
wyniosta 999 tys. zl, a kwota dofinansowania — 849 tys. zk.

Podsumowanie

Instytucje otoczenia biznesu, jakim sa parki technologiczne stanowiag istotny
element rozwoju gospodarczego na poziomie regionalnym. Glownym
kierunkiem dzialan realizowanych przez te podmioty jest wsparcie
przedsigbiorstw  MSP poprzez wzrost ich konkurencyjnosci oraz poziom
innowacyjnosci. Realizowane jest ono przede wszystkim poprzez udostgpnienie
na potrzeby przedsiebiorstwa infrastruktury parku, oraz $wiadczenie calego
spektrum ushug o charakterze doradczym.

Przedstawiona w rozdziale ocena funkcjonowania Elblaskiego Parku
Technologicznego pozwala na sformutowanie nastgpujacych wnioskow:

— realizowany w EPT program wsparcia polega przede wszystkim na
oferowaniu dostepu do pomieszczen parku na zasadach preferencyjnych dla
firm o wysokim potencjale innowacyjnym, wpisujacych si¢ w inteligentne
specjalizacje wojewodztwa;

— lokatorzy parku moga liczy¢ na wsparcie w postaci ustug doradczych
1 promocji;

— waznym elementem przyczyniajacym si¢ do powstawania i rozwoju
nowych przedsigbiorstw jest funkcjonujacy w  ETP  inkubator
przedsigbiorczosci;

— uzupehieniem oferty jest dziatajace w strukturach parku Laboratorium
Zaawansowanych Analiz  Srodowiskowych prowadzace dziatalnosé
badawcza na rzecz nie tylko lokatoréw parku, ale takze 1 firm
zewngtrznych.

Od momentu powstania ze wsparcia i oferty EPT w postaci pomocy de
minimis, skorzystalo ponad 450 podmiotow, na kwote blisko 2 mln zt. Rocznie
dzigki réznym kierunkom swej dziatalno$ci park wspiera ok. 100 mikro i matych
przedsigbiorstw, a dzigki pozyskanym s$rodkom zewnetrznym wsparcie
otrzymaly 93 firmy z miasta i regionu na taczng kwote w wysokosci blisko
8,3 min zt.
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The role of technology parks in the development
of regions on the example of the Elblag Technology Park

The purpose of the chapter is to analyze the effects of Polish technology parks, the
importance of technology parks and their impact on the economic development of the
region in which they operate is presented. Activities of technology parks in Poland are
described. The functioning of the Elblag Technology Park has been characterized in
detail and the activities undertaken by the park for the development of entrepreneurship
in the city and region have been described.
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Dzialania samorzadu wojewddztwa pomorskiego na rzecz
zwiekszenia atrakcyjnosci inwestycyjnej Pomorza

Streszczenie

We wspdlczesnym §wiecie sprawne funkcjonowanie gospodarki jest jednym
z najwazniejszych wyzwan stojacych przed wladzami poszczegolnych panstw, ale tez
regionéw, miast czy gmin. Bardzo istotnym elementem gospodarki na kazdym etapie jej
rozwoju jest atrakcyjno$¢ inwestycyjna, ktora bezposrednio przyczynia si¢ do poprawy
konkurencyjnosci i wzrostu aktywnosci gospodarczej wybranych obszaréw. Nie bez
znaczenia dla zwigkszenia atrakcyjno$ci inwestycyjnej sa dziatania wtadz regionalnych
i lokalnych na rzecz tworzenia dogodnych warunkéw dla potencjalnych inwestoréw, czy
rozwijania innowacyjnych dziatow gospodarki co z kolei pozwala na poprawe pozycji
konkurencyjnej regiondw.

Stowa kluczowe

atrakcyjno$¢ inwestycyjna; czynniki lokalizacyjne; region; samorzad

Wstep

Atrakcyjno$¢ inwestycyjna jest pojeciem do$¢ zlozonym i obejmuje wiele
czynnikow ktore maja znaczenie dla potencjalnych inwestorow i prowadzenia
przez nich dzialalnosci gospodarczej. To czy dany region jest atrakcyjny pod
wzgledem inwestycyjnym, czy nie, ocenia inwestor, ktory rozpatruje ewentualng
dziatalno§¢ w danym miejscu pod katem swoich potrzeb i skali korzysci
z zainwestowanego kapitahu.

Czynniki stanowigce o atrakcyjnosci inwestycyjnej regionu moga by¢ bardzo
zrdznicowane.

Czgs¢ z nich ma charakter uniwersalny, czg§¢ jest specyficzna dla
poszczegbdlnych wojewddztw. Dlatego tez waznym elementem budowania
atrakcyjnos$ci regionu sg dzialania podejmowane przez wtadze samorzadowe.

To wspolnota samorzadowa za posrednictwem wybranych przez siebie wladz
decyduje o tym, jakie potrzeby bedzie zaspakajata wlasnym staraniem i jakich
narzgdzi w tym celu uzyje.

Wojewodztwo jest najwyzszym szczeblem i1 najwigksza jednostka samorzadu
terytorialnego. Jest tez glownym podmiotem kreujacym polityke rozwoju na
swoim obszarze, i w tym zakresie ponosi pelng odpowiedzialno$¢ za swoje
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decyzje. Ustawa z 1998 roku okresla zadania samorzadu wojewodztwa. Artykut
11 ust. 1 i 2 wskazuja kolejno na obowiazek okreslenia strategii rozwoju
i prowadzenia polityki rozwoju wojewddztwa'.

W tym konteks$cie dbalo$¢ o poprawe atrakcyjnosci regionu jest pochodna
uprawnien i obowiazkow wojewddzkich wladz samorzadowych zapisanych
W ustawie.

Celem rozdziatu jest identyfikacja i ocena kierunkéw dziatan samorzadu
wojewddztwa pomorskiego oraz narzadzi stosowanych na rzecz poprawy
1 zwigkszenia atrakcyjnosci regionu.

W pracy wykorzystano rézne metody badawcze migdzy innymi: studia
literaturowe, analize materialow zrodtowych, metody statystyczne i metode
poréwnawcza.

Przy realizacji celu gldéwnego wykorzystano krajowe publikacje naukowe,
opracowania statystyczne GUS, materialy Agencji Rozwoju Regionalnego,
Agencji Rozwoju Pomorza, Instytutu Badan nad Gospodarka Rynkowa, akty
prawne, raporty, programy operacyjne miasta Gdanska oraz sprawozdania
podsumowujace realizacj¢ Programu Operacyjnego Atrakcyjnos¢ Inwestycyjna
za 2017 rok dla Wojewddztwa Pomorskiego.

W sekcji pierwszej poddano analizie pojgcie atrakcyjnos$ci inwestycyjnej
regionu, oraz wskazano jej obszary i czynniki lokalizacyjne majace na nig wptyw.

Sekcja druga dotyczy charakterystyki wybranych obszaréw gospodarki
Pomorza, istotnych dla budowania atrakcyjnosci inwestycyjne;.

Przedmiotem rozwazan sekcji trzeciej sg dzialania i narzedzia stosowane przez
wladze samorzadu wojewodzkiego na rzecz wzmocnienia gospodarki
wojewddztwa pomorskiego.

1. Atrakcyjnos¢ inwestycyjna i czynniki ja warunkujace

Atrakcyjnos¢ inwestycyjna oznacza najczgsciej zdolno$¢ sktonienia inwestora
krajowego, badz zagranicznego poprzez oferowanie kombinacji korzysci
lokalizacji mozliwych do osiagnigcia w trakcie prowadzenia dziatalno$ci
gospodarczej. Obszary, ktore oferujg najbardziej atrakcyjng z punktu widzenia
inwestora kombinacje czynnikow lokalizacji stwarzaja zarazem najlepsze
warunki dla funkcjonowania przedsigbiorstw?.

Jak podaje w swoich publikacjach Hanna Godlewska-Majkowska atrakcyjnosé
inwestycyjna regionu jest jednym z wazniejszych czynnikow decydujacych o jego
rozwoju. Specyficzne cechy obszaru okreSlane mianem czynnikoéw
lokalizacyjnych przyciagaja inwestycje i w ten sposob przyczyniajg si¢ do wzrostu
potencjalu spoteczno-gospodarczego tego obszaru, co wynika z efektu

! Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa, Dz. U. 1998, nr 91, poz. 576
(1998).

2 St. Szultka (red.), Atrakcyjnosé inwestycyjna wojewddztw i podregionéw Polski 2016, Gdanhsk
2016, s. 6.
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rozwojowego wywolanego tworzeniem bazy ekonomicznej oraz podjeciem
produkcji dobr i ustug na rzecz rynku wewnetrznego®.

W badaniach nad atrakcyjnoscia inwestycyjng regiondéw wyrdznia sie
atrakcyjno$¢ potencjalng i atrakcyjnos¢ rzeczywista.

Potencjalna atrakcyjnos¢ inwestycyjna definiowana jest jako zespot
regionalnych waloréow lokalizacyjnych, ktére maja wptyw na osigganie celow
inwestora takich jak korzystne ksztatltowania si¢ kosztow prowadzonej
dzialalno$ci gospodarczej, maksymalizacja przychodow ze sprzedazy,
rentownosci netto oraz konkurencyjnos$ci danej inwestycji.

Z kolei rzeczywista atrakcyjnosé inwestycyjna, oznacza zdolnos¢ regionu do
wykreowania satysfakcji klienta — inwestora i wywotania absorpcji kapitatu
finansowego i rzeczowego w formie inwestycji. Mozna ja mierzy¢ za pomoca
efektywno$ci poniesionych naktadéw kapitalu finansowego, rzeczowego,
ludzkiego i przyrodniczego®.

Regiony, ktére oferuja optymalng kombinacje czynnikow staja si¢ atrakcyjnym
miejscem lokowania oraz funkcjonowania przedsicbiorstw, poniewaz po
pierwsze: pozwalaja w duzej mierze na zmniejszenie naktadow inwestycyjnych
oraz biezacych kosztéw funkcjonowania; po drugie: ulatwiaja maksymalizacje
zyskoéw oraz ograniczaja ryzyko niepowodzenia inwestycji. Jak podaja w swojej
pracy Andrzej Raczyk, Sylwia Dolzblasz i Malgorzata Lesniak-Johann
roznorodnos¢ i specyfika dziatalnosci gospodarczej powoduje, ze w zaleznosci od
jej rodzaju, branzy, a nawet sposobu funkcjonowania poszczegdlnych
przedsigbiorstw preferowane sa rdézne czynniki lokalizacyjne. Nie istnieje zatem
stan absolutnej atrakcyjno$ci inwestycyjnej obszarow, bowiem atrakcyjnos¢ ta
jest przede wszystkim uzalezniona od popytu na dane czynniki lokalizacyjne,
a popyt na te czynniki zalezy od wielkos$ci i struktury planowanej inwestycji, czyli
tak naprawde od obecnych potrzeb inwestora’.

Jak juz wcze$niej wspomniano na konkurencyjne funkcjonowanie terytoriow
pod katem ich potencjalnej atrakcyjnosci dla inwestorow ma wpltyw wiele
najrozniejszych czynnikow.

W literaturze przedmiotu zostaly one pogrupowane wedtug réznych kryteriow.
Przykladem takiego podzialu moze by¢ wyrdznienie czynnikéw twardych
1 migkkich.

Atrakcyjno$¢ inwestycyjna a przedsigbiorczo$¢ regionalna w Polsce (Investment attractiveness
and regional entrepreneurship in Poland), red. H. Godlewska-Majkowska, Studia i Analizy
Instytutu Przedsigbiorstwa, (Studies and Analyses of the Institute of the Enterprise), SGH (WSE),
Warsaw 2011, s. 7.

4 1. Laskowska, B. Danska-Borsiak, Gléwne czynniki atrakcyjnosci inwestycyjnej i ich
zroznicowanie w grupach powiatow podobnych, (w:) Wspoiczesne problemy spoteczne
i ekonomiczne-proba oceny i pomiaru, pod red. B. Dobrowolska, H. Sobocka-Szczapa,
,, Przedsigbiorczo$¢ i Zarzadzanie 2019” Wydawnictwo SAN | ISSN 2543-8190 Tom XX |
Zeszyt 3 | Czgs¢ 1] s. 120.

A. Raczyk, S. Dotzbtasz, M. Lesniak-Johann, Analiza atrakcyjnosci inwestycyjnej regionu
w Swietle wspotczesnych trendow, Wroctaw 2010, s. 6.
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Twarde czynniki atrakcyjnosci inwestycyjnej wptywaja bezposrednio na
dzialalno$¢ gospodarcza, mozna je zatem zmierzy¢ lub oszacowaé. Sg one
utozsamiane z czynnikami ksztaltujacymi aktywnos$¢ gospodarcza w regionie.
Natomiast czynniki migkkie odnosza si¢ do elementow jakosciowych, ktore sa
subiektywne 1 trudno je zmierzy¢. Maja one zwiazek z rozwojem instytucji
wspolpracujacych z biznesem, poziomem innowacyjnosci, przygotowaniem
oferty inwestycyjnej czy stosowanych instrumentéw wspierania inwestorow®.

W ocenie atrakcyjnosci inwestycyjnej regionu podstawowa role spetniaja
czynniki, ktéore mozna uzna¢ za uniwersalne. Sa to czynniki ekonomiczne,
czynniki polityczne i czynniki prawne. Czynniki ekonomiczne pomagaja
inwestorowi oceni¢ jakos¢ i potencjat gospodarki. Czynniki polityczne daja
wiedze¢ na temat bezpieczenstwa inwestycji i stabilnosci w prowadzeniu
dzialalno$ci w danym systemie politycznym, a czynniki prawne wskazuja na
przepisy prawa dotyczace dziatalnosci gospodarczej. Dopiero ich pozytywna
ocena przez inwestora otwiera droge do rozpatrzenia kolejnych walorow obszaru,
rownie istotnych takich jak:

1. renta potozenia — polozenie w poblizu migdzynarodowych szlakow
komunikacyjnych, potozenie przygraniczne;

2. demograficzne — struktura i liczba ludnosci;

3. kapitat ludzki — poziom wyksztalcenia i kwalifikacji sity roboczej, wiedza
1 umiejetnosei ludzi;

4. kapital spoteczny — sklonno$¢ ludnosci do zrzeszania si¢ w rdznego typu
organizacjach, korzystanie z praw wyborczych;

5. innowacyjno$¢ — obecno$¢ instytucji B&R, jednostek szkolnictwa wyzszego,
zdolno$¢ do wytwarzania i absorpcji innowacji;

6. infrastruktura techniczna — rozbudowa i dywersyfikacja sieci transportowych
(autostrady, koleje, rzeki, lotniska) i telekomunikacji, zainwestowanie
w infrastrukture ,,srodowiskowa” (wodociagi, kanalizacja, oczyszczalnie
sciekow z uzdatnianiem wody);

7. infrastruktura spoteczna — sprawny system edukacji, sprawna sie¢ ustugowa
z zakresu ochrony zdrowia;

8. jako$¢ otoczenia (Srodowiska) i rozwoj turystyki, dobra jako$¢ powietrza,
wod, gleby, obecnos¢ infrastruktury turystycznej o wysokim standardzie i jej

wykorzystanie;
. kulturowe- kultywowanie, tradycji zwyczajow i wierzen;
10. migdzynarodowe — zobowigzania panstwa wynikajace z umow

1 przynalezno$ci do organizacji mi¢edzynarodowych — mozliwo$¢ korzystania
z funduszy zagranicznych, internacjonalizacja gospodarki’.

Instytut Badan nad Gospodarka Rynkowa od wielu lat opracowuje raporty
dotyczace atrakcyjnosci inwestycyjnej regionow (wojewodztw) i podregiondw

¢ Ibidem, s. 14.
7 Ibidem, s. 16.
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Polski. Do oceny wykorzystuje siedem wybranych grup wskaznikdéw
czastkowych takich jak: ®

dostgpno$¢ transportowa;

koszty pracy;

wielko$¢ 1 jako$¢ zasobdw pracy;

chtonno$¢ rynku zbytu;

poziom rozwoju infrastruktury gospodarczej i spotecznej;
poziom rozwoju gospodarczego;

poziom bezpieczenstwa powszechnego;

aktywno$¢ wojewodztwa wzgledem inwestorow.

PN E WD =

Na ich podstawie co roku ustalany jest ranking polskich wojewddztw pod
wzgledem ich zdolno$ci do przyciggania inwestorow.

2. Potencjal gospodarczy Pomorza w wybranych obszarach

Wojewoddztwo pomorskie nalezy do sredniej wielkosci wojewddztw w Polsce, co
pokazuje zaréwno jego powierzchnia jak i liczba ludno$ci. Odpowiednio 18321
km? co stanowi 5,9% powierzchni kraju i 2,305 mln co stanowi 6,1 % ogdlnej
liczby ludnosci Polski.’

Wazniejsze wskazniki gospodarcze takze sytuuja region w $rodku listy
wojewodztw.

W 2018 roku gospodarka regionu pomorskiego pod wzgledem wielkosci i sity
zaliczata si¢ do $rednich gospodarek w kraju i uplasowala si¢ na siddmej pozycji
pod wzgledem udziatu w tworzeniu krajowego PKB z wielko$cia 5,9%. Produkt
krajowy brutto dla wojewo6dztwa pomorskiego w 2018 r. wyniost 124 553 min zi,
a PKB per capita 534.497 z1.'°

W raportach opracowywanych corocznie przez Instytut Badan nad Gospodarka
Rynkowa wspolnie z Fundacja Konrada Adenauera wojewodztwo pomorskie
plasuje si¢ zamiennie w grupie wojewodztw o wysokiej lub przecietnej
atrakcyjnosci. Od wielu lat Region Pomorski utrzymuje si¢ na dalszych (5-8)
miejscach w rankingu atrakcyjnosci inwestycyjnej, a jego pozycja znacznie
odbiega od liderow ''.

Nie oznacza to jednak ze Pomorze nie posiada atutow 1 przewag
lokalizacyjnych. Bardzo istotnymi czynnikami, ktére wyr6zniaja wojewodztwo
na tle innych regionéw w Polsce sa wysoka aktywnos$¢ wtadz samorzadowych
wobec inwestorow oraz jeden z wickszych w kraju rynkow zbytu. W ujeciu
branzowym wojewodztwo pomorskie jest najbardziej atrakcyjne dla
lokalizowania inwestycji z branzy zaawansowanych technologii. Pod tym

8 St. Szultka (red.), Atrakcyjnosé inwestycyjna..., op. cit., s. 6.

® Raport o sytuacji spoleczno-gospodarczej wojewddztwa pomorskiego w 2018 r., Urzad
Statystyczny w Gdansku Statistical Office in Gdansk 2019., s. 20.

10 Dane GUS, https://strateg.stat.gov.pl/dashboard/#/ (dostep 20.04.2020).

11 Wojewoddztwo Mazowieckie, Slaskie, Dolnoslaskie, Wielkopolskie, Matopolskie.
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wzgledem zajmuje pigta pozycje wsrod wojewodztw. Zawdziecza to zaréwno
czynnikom ,,twardym”, takim jak wysokiej jakosci zasoby pracy, dos¢ dobrze
rozwinigty sektor instytucji otoczenia biznesu oraz relatywnie wysoka chtonno$¢
rynku instytucjonalnego, jak réwniez czynnikom migkkim do ktorych zaliczy¢
mozna bardzo dobry stan $rodowiska przyrodniczego oraz bardzo dobrze
rozwinigta infrastruktura. Pomorze cechuje rowniez ponadprzecietna, siodma
wsrod wojewodztw atrakcyjnos¢ dla lokowania inwestycji z branzy ushug. W tym
kontekscie zaletami regionu sg przede wszystkim duze oraz dobre jako$ciowo
zasoby pracy, a takze wysokie naklady inwestycyjne przedsigbiorstw, dobrze
$wiadczace o chtonnosci rynku instytucjonalnego'%.

Tym co moze cieszy¢ jest sukcesywny wzrost dochodéw mieszkancow
Pomorza, majacy swoje odbicie w poprawie miejsca regionu w $redniej unijnej
pod wzgledem PKB per capita.

W 2017 roku region uplasowat si¢ na pigtym miejscu wsrod wojewodztw z 67%
UE 28 wg PPP",

Niemal potowa regionalnego PKB wytwarzana jest w podregionie trojmiejskim
obejmujacym Gdansk, Gdyni¢ i Sopot, ktory skupia wigkszo$¢ inwestycji
z udziatem kapitalu zagranicznego. Liczba podmiotow z udziatem kapitatu
zagranicznego, jak i warto$¢ zainwestowanego kapitatu zagranicznego plasuja
wojewddztwo na siodmej pozycji w Polsce.

W 2018 roku udzial kapitatu zagranicznego w kapitale podstawowym ogotu
podmiotow z kapitalem zagranicznym w wojewddztwie pomorskim osiggnat
wysoki poziom 76,22%".

Pomorska gospodarka ma orientacj¢ ustugowa, w ktorej istotng role odgrywa
turystyka, przy jednoczesnym zachowaniu silnej pozycji przemystow
morskich, branzy =~ petrochemicznej, = drzewno-meblarskiej, =~ budowlane;j
i elektromaszynowej. Do waznych sektorow naleza rowniez: elektronika,
logistyka, nowoczesne ushugi dla biznesu, ICT, biotechnologia i chemia lekka
oraz przetworstwo rolno-spozywcze (w tym przetworstwo rybne). Czegsciowo
sektOfy te wpisuja si¢ w obszar czterech Inteligentnych Specjalizacji Pomorza
(ISP)".

Wojewodztwo pomorskie odznacza si¢ takze bardzo wysokim, bo az 25,6%
udziatem przedsigbiorstw innowacyjnych'® w gospodarce co daje drugie miejsce
w Polsce zaraz po Mazowszu. Efektem tego jest 4 pozycja pod wzgledem udziatu
sprzedazy wyrobow nowych lub istotnie ulepszonych w sprzedazy ogoélem
w przemys$le. Udziat ten w 2017 roku wynosit 12,2 %'’

12.St. Szultka, (red.), Atrakcyjnosé inwestycyjna wojewddztw..., op.cit., s. 59.

13 Dane GUS, https://strateg.stat.gov.pl/dashboard/#/ (dostep 20.04.2020).

14 Dane GUS, https.//strateg.stat.gov.pl/dashboard/#/portret-jt/102200000000 (dostep 20.04.2020).

15 Projekt Strategii Rozwoju Wojewddztwa Pomorskiego 2030, s. 42, Zatacznik do uchwaty
nr 99/118/20 Zarzadu Wojewodztwa Pomorskiego z dnia 31.01.2020 r.

16 Dane GUS, https://strateg.stat.gov.pl/dashboard/#/portret-jt/102200000000

17 Dane GUS, https:// strateg.stat.gov.pl/dashboard/#/
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Od 2012 roku nastapit znaczny wzrost naktadow na badania i rozwoj (B+R)
w przeliczeniu na mieszkanca'® oraz w relacji do PKB'. W 2018 roku Pomorskie
zajmowato 3 pozycje w kraju. To zmiana na lepsze o trzy pozycje w przypadku
pierwszego wskaznika i1 az o szes¢ w przypadku drugiego. Bardzo istotny wzrost
nastagpil w naktadach na B+R finansowanych z zagranicy. W 2017 roku stanowity
45,3% wszystkich naktadow, a w 2018 roku juz 83,9%. W budowaniu przewagi
konkurencyjnej i zwigkszaniu atrakcyjnosci regionu pomaga takze stosunkowo
wysoki udziat nakladéw sektora przedsiebiorstw na B+R oraz osob pracujacych
w B4R plasujacy Pomorskie na 4 pozycji w kraju.

Bardzo waznym elementem w podnoszeniu atrakcyjnos$ci regionu jest potencjat
naukowo-badawczy jego umigdzynaradawianie oraz poziom wspolpracy
srodowiska naukowego z przedsiebiorstwami. Problem, ktéry wybrzmiewa
w Projekcie Strategii Rozwoju dla Wojewddztwa Pomorskiego 2030, to niskie
tempo internacjonalizacji na pomorskich uczelniach, zarowno w zakresie kadry,
badan, jak i studentow cudzoziemcow. Co prawda liczba naukowcow i studentow
cudzoziemcow sukcesywnie ros$nie, to jednak wcigz sa to wyniki nizsze od
$redniej krajowej. W roku akademickim 2017/2018 na pomorskich uczelniach
studiowalo 3,5 tys. obcokrajowcow, w kolejnym 2018/2019 bylo to 3797
studentéw zagranicznych®. Od 2012 roku nastgpil wzrost liczby obcokrajowcow
podejmujacych nauk¢ na polskich uczelniach o 154,6% i pomimo spadajacej
liczby studentéw ogolem, pomorskie osrodki akademickie utrzymuja region
niezmiennie na 4. miejscu w kraju?'.

Martwi tez male zaangazowanie uczelni we wspolprace z biznesem, niska
aktywno$¢ w patentowaniu rozwigzan czy tworzeniu spin-off. Barierg jest brak
systemowych lub regionalnych zachet dla naukowcoéw do realizacji projektow
badawczych ukierunkowanych na zastosowanie gospodarcze, ale takze
dhugotrwato$¢ proceséw decyzyjnych na uczelniach, ktéra wplywa zniechgcajaco
na potencjalnych zainteresowanych z sektora biznesowego. Dodatkowym
utrudnieniem jest niska sktonno$¢ firm do stosowania rozwigzan o wyzszym
poziomie ryzyka.

Stabymi stronami Pomorza sg takze niskie w poréwnaniu z innymi regionami
efekty dzialalnoéci SSE (zarowno Stupskiej, jak i Pomorskiej), ktore w dodatku
nie oferuja zbyt duzej podazy terenéw pod nowe inwestycje, a takze — ze wzgledu
na potozenie geograficzne — do$¢ staba dostgpnos¢ transportowa.

Podsumowujac, okazuje si¢, ze w kilku kluczowych kwestiach wojewodztwo
pomorskie nie wykorzystuje w peli swoich zasobéw do podnoszenia
atrakcyjnoSci inwestycyjnej, a tym samym szybkiego rozwoju gospodarki
regionu, co pokazuje raport opracowany przez IBNGR i Fundacj¢ Konrada
Adenauera w 2016 roku, a takze bardziej aktualne dane opublikowane przez GUS.

18751 zt wobec 668 zt w kraju w 2018 r. Dane GUS.

19°1,08% wobec 1,03% w 2017 r. Dane GUS.

20 Dane GUS, https://strateg.stat.gov.pl/dashboard/#/portret-jt/102200000000.
2! Dane GUS, https:// strateg.stat.gov.pl/dashboard/#/.
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Jednoczes$nie samorzad wojewddztwa znajac swoje stabe strony sukcesywnie
podejmuje dzialania na rzecz poprawy czynnikéw lokalizacyjnych i zwigkszenia
atrakcyjnoS$ci regionu.

3. Wspieranie atrakcyjnosci inwestycyjnej przez samorzad
wojewodztwa pomorskiego

Rozwdj spoteczno-gospodarczy wspodlczesnych regionéw jest nierozerwalnie
zwigzany z ich atrakcyjnoscia inwestycyjna, dlatego wszelkie dziatania
samorzadu majace na celu podnoszenie konkurencyjnosci regionu powinny by¢
traktowane w sposob priorytetowy.

Z tej perspektywy wspieranie juz dziatajacych podmiotéw oraz tworzenie
zachet dla potencjalnych jest bardzo istotne. Jednostki samorzadu terytorialnego
moga to czyni¢ przy pomocy instrumentow z zakresu polityki budzetowe;,
inwestycyjnej, podatkowej, przestrzennej, a takze polityki promocyjnej
i informacyjnej*.

Pomorskie wladze samorzadowe systematycznie wdrazaja nowe rozwigzania
shuzace poprawie atrakcyjnosci inwestycyjnej regionu. Wojewodztwo pomorskie
mozna dobrze oceni¢ pod wzgledem dziatalnosci proinwestycyjnej jak rowniez
promocyjnej i informacyjnej. Pre¢znie funkcjonujg tutaj podmioty
wyspecjalizowane w obstudze inwestorow i promocji gospodarczej, jak Gdanska
Agencja Rozwoju Gospodarczego (InvestGDA), czy Invest in Pomerania.

Gdanska Agencja Rozwoju Gospodarczego powstata w roku 2008 jako
wyspecjalizowana spotka Miasta Gdanska. Do jej zadan nalezy zapewnienie
przygotowanych terendw inwestycyjnych, obstuga i wsparcie krajowych oraz
zagranicznych inwestorow, zaréwno nowych, jak ijuz dziatajacych oraz promocja
gospodarcza miasta i regionu metropolitalnego. Agencja prowadzi rowniez
projekty informacyjne i promocyjne umozliwiajace nawigzywanie kontaktow
1 usprawniajace dziatalnos¢ handlowa, promocj¢ i potencjal gospodarczy
w krajach Azji Potudniowo-Wschodniej, we Francji, w USA czy Chinach®.

Zakres dziatan Gdanskiej Agencji Rozwoju Gospodarczego wpisuje si¢
w budowanie migkkich czynnikoéw lokalizacyjnych Pomorza takich jak:

— komercjalizacja powierzchni inwestycyjnych i biurowych;
— sprzedaz i dzierzawa terenow inwestycyjnych;

— wsparcie polskich i zagranicznych inwestorow;

— promocja projektow Metropolii Gdanskiej;

— organizacja misji gospodarczych i targow;

— doradztwo inwestycyjne i finansowe.

22 E. Bonczak-Kucharczyk, K. Chmura, K. Herbst, 1998, Jak wladze lokalne mogq wspieraé
przedsigbiorczos¢, Fundacja Inicjatyw Spoteczno-Ekonomicznych, Polska Fundacja Promocji
Matych i Srednich Przedsigbiorstw, Warszawa, s. 25.

2 Program operacyjny. Atrakcyjnosé inwestycyjna, Gdansk. Programy operacyjne 2023, s. 167,
https://www.gdansk.pl/download/2016-04/71496.pdf (dostep 25.04.2020).
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W ramach dziatan podjetych przez Gdanska Agencje Rozwoju Gospodarczego
powstaje Pomorskie Centrum Inwestycyjne zlokalizowane przy Trasie
Sucharskiego w poblizu Portu Gdansk oraz Glebokowodnego Terminala
Kontenerowego. Obszar parku obejmuje powierzchnie ok. 55 ha z mozliwoscia
podzialu na mniejsze dziatki. W 2015 roku zostat zrealizowany pierwszy etap
uktadu drogowego umozliwiajacy dostep do terenu bezposrednio z Trasy
Sucharskiego. W roku 2019 zrealizowano I etap budowy wewnetrznego uktadu
drogowego wraz z infrastrukturg do obstugi terendéw inwestycyjnych oraz
rozprowadzenie w terenie uktadu sieci na wzér Parku w Kokoszkach. Na obszarze
Parku przy trasie Sucharskiego w 2015 roku oddano do uzytku biurowiec KOGA
o powierzchni 8 tys. m? sluzacy jako zaplecze administracyjno-ustugowe dla
glebokowodnego terminala kontenerowego Deepwater Container Terminal
Gdansk (DCT Gdansk) oraz shizb granicznych i podmiotow z branz
transportowych, logistycznych i spedycyjnych.

Kolejna inwestycja to budowa Parku Przemystowo-Technologicznego
,Maszynowa”. Zostal on zlokalizowany w dzielnicy Kokoszki w bliskiej
odlegtosci od Obwodnicy Trdjmiasta i Portu Lotniczego. W roku 2012 zostat
wybudowany drogowy uklad wewnetrzny Parku wraz z cala infrastruktura.
Inwestycja zostala zrealizowana za kwote 25 min zt ze Srodkow InvestGDA.
Obecnie 80% powierzchni Parku zostato skomercjalizowanych.

Atutem terendow inwestycyjnych jest blisko$¢ portu lotniczego, bezposredni
dostep do sieci kolejowej oraz fakt, ze teren objety jest statusem specjalnej strefy
ekonomicznej zarzadzanej przez Pomorska Specjalng Strefe Ekonomiczng Sp.
z 0.0. Umozliwia to inwestorom uzyskanie zwolnienia z podatku dochodowego,
a takze podatku od nieruchomosci.*

Drugi podmiot Invest in Pomerania funkcjonuje od roku 2011, jako inicjatywa
wspottworzona m.in. przez Miasto Gdansk i InvestGDA. Wspolzatozycielami
Invest in Pomerania s3: Wojewodztwo Pomorskie, dwie specjalne strefy
ekonomiczne - Pomorska i Stupska, Miasta - Gdansk, Gdynia, Stupsk i Sopot,
Gdanska Agencja Rozwoju Gospodarczego oraz Agencja Rozwoju Pomorza,
bedaca jednoczesnie koordynatorem dziatan powstalego systemu. Do zadan
inicjatywy nalezy kompleksowe wspieranie zagranicznych podmiotow w procesie
inwestycyjnym. Proces wsparcia obejmuje takze obstuge podmiotu po
przeprowadzeniu inwestycji. Istotng zaletg ustug $wiadczonych przez Invest in
Pomerania jest ich bezptatnos¢. Wysoka jakos¢ obstugi inwestorow jest efektem
nawigzania oddolnej wspotpracy samorzadow obszaru metropolitalnego, ktora
w pewnym momencie stala si¢ koniecznoscig, bowiem wzmacnianie
atrakcyjno$ci inwestycyjnej poprzez nieskoordynowane i rozproszone dziatania
bylo coraz bardziej nieskuteczne. Wspoéldziatanie doprowadzito do korzystnej
zmiany W postrzeganiu obszaru metropolitarnego przez zagranicznych
inwestorow. W koncu zaczatl on by¢ widziany przez pryzmat jednego miasta,
ktorego mocne punkty chcial wykorzysta¢ w swojej dziatalnosci. Poglebianie

24 Materiaty Agencji Rozwoju Regionalnego, https://investgda.pl/ (dostep 26.04.2020 r.).
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mechanizméw wspotpracy metropolitalnej w zakresie oferty inwestycyjnej czy

standardow obstugi procesow inwestycyjnych bylo zatem istotnym czynnikiem

przede wszystkim obstugi inwestoréw?. Naleza do nich:

— przygotowanie kompleksowego raportu na temat sytuacji gospodarczej
regionu, uwzgledniajacego  wybrane przez inwestora  czynniki
makroekonomiczne, na przyktad:

— dostgpnos¢ pracownikéw i1 koszty zatrudnienia w poszczegdlnych
sektorach;

— koszty najmu i zakupu powierzchni biurowych, magazynowych lub
terenow inwestycyjnych;

— liczbe przedsigbiorstw bedacych potencjalnymi kontrahentami;

— przygotowanie raportu na temat norm prawnych prowadzenia dziatalnos$ci
gospodarczej w Polsce;

— wskazanie dostepnych form wsparcia inwestycji na terenie wojewddztwa
pomorskiego;

— poSrednictwo w nawigzywaniu kontaktéw z lokalng administracja
1 potencjalnymi partnerami biznesowymi;

— organizacja wizyt w regionie;

— zebranie oferty najmu i sprzedazy wolnych powierzchni biurowych,
magazynowych lub terenéw inwestycyjnych;

— przedstawienie pelej oferty inwestycyjnej, opracowanej specjalnie na
potrzeby projektu;

— kompleksowa obsluga po przeprowadzeniu inwestycji;

— realizacja ushug rzecznika inwestora.

Invest in Pomerania do tej pory zamkngta 106 projektow dzigki ktéorym
powstato 15150 miejsc pracy w regionie. Zorganizowato tez 384 wizyty
inwestorow.

Jednym z najwazniejszych i najdluzej trwajacych projektow realizowanych
przez Invest In Pomerania byl System Promocji i Informacji Gospodarczej
Wojewodztwa Pomorskiego. Celem projektu realizowanego w latach 2007-2015
byta aktywna promocja gospodarcza Pomorza w kraju i za granicg. W pierwszym
etapie projektu PricewaterhouseCoopers Polska wraz z Instytutem Badan nad
Gospodarka Rynkowa przeprowadzili badanie dotyczace analizy atrakcyjnos$ci
inwestycyjnej wojewddztwa pomorskiego. Badanie pozwolito okreslic mocne
i stabe strony pomorskiej gospodarki, zidentyfikowa¢ sektory priorytetowe
W rozwoju inwestycji zagranicznych na Pomorzu oraz okresli¢ nowe zasady
funkcjonowania systemu obshugi inwestorow zagranicznych. W efekcie za
kluczowe dla rozwoju regionu uznano branze:

— Logistyka;

25 Materiaty Invest in Pomerania, https://www.arp.gda.pl/1649,invest-in-pomerania
(dostgp 26.04.2020).
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- BPO/SSV;

- ICT;

—  Energetyka;

— Chemia lekka;
— Motoryzacja.

W ramach przygotowanej analizy zostal takze opracowany nowy system
obshugi inwestoréw zagranicznych. Dotychczasowe dziatania w tym zakresie
zostaty skupione w ramach jednej inicjatywy pod nazwa Invest in Pomerania.
Inicjatywa zapewnia Scisla wspotprace podmiotow odpowiedzialnych za obstuge
inwestorOw zagranicznych w regionie oraz bardziej efektywne przyciaganie
nowych inwestycji.

W ramach projektu utworzono takze dwujezyczny portal internetowy
o tematyce gospodarczej www.investinpomerania.pl. Znajduja si¢ tam
kompleksowe informacje o warunkach inwestycyjnych w wojewoddztwie
pomorskim, m.in.: aktualne oferty inwestycyjne, raporty i analizy, najwazniejsze
wydarzenia gospodarcze®.

Kolejnym duzym projektem jest Invest in Pomerania 2020, ktéry powstat
w oparciu o Strategi¢ Rozwoju Wojewddztwa Pomorskiego 2020 zgodnie z ktora
Pomorze ma by¢ regionem o silnej i nowoczesnej gospodarce, atrakcyjnym dla
przedsigbiorcow i efektywnie wykorzystujacym swoje atuty. Projekt rozpoczat si¢
w lipcu 2016 roku kiedy Agencja Rozwoju Pomorza podpisata z Wojewodztwem
Pomorskim umow¢ o jego dofinansowanie. Realizacja projektu zostata
przewidziana na okres od lipca 2016 roku do czerwca 2023 roku. Calkowita
warto§¢ projektu oszacowano na ponad 90,2 min zl, przy czym samorzad
wojewodztwa zapewnit dofinansowanie na poziomie 88,44%, w wysokoSci
prawie 76,2 mln zt, z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego w ramach
Regionalnego Programu Operacyjnego Wojewodztwa Pomorskiego 2014-2020.

Celem projektu jest poprawa jakosci oferty inwestycyjnej regionu, w tym
zwickszenie ilosci projektow inwestycyjnych 1 reinwestycji w branzach
o najwigkszym potencjale, rozw0dj przedsigwzie¢ produkcyjnych oraz realizacja
nastepujacych zadan:

—  wdrozenie mechanizmu finansowego dla przedsicbiorcow z sektora MSP,
ktérzy beda mogli uzyska¢ granty (Konkurs grantowy 2019) na uzbrojenie
terenow inwestycyjnych i budowg hal przemystowych Iub logistycznych, oraz
tworzenie stref przemystowych;

— zorganizowanie spojnego systemu zachgt inwestycyjnych, obejmujacego
miedzy innymi udogodnienia dla podmiotéw we wstepnym etapie realizacji
inwestycji, profesjonalne programy szkoleniowe, czy program stypendialny

26 System Promocji i Informacji Gospodarczej Wojewoddztwa Pomorskiego (projekt zakonczony),
htips://www.arp.gda.pl/385,system-promocji-i-informacji-gospodarczej-wojewodztwa-
pomorskiego-projekt-zakonczony
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zwigzany z relokacja pracownikdw( Stypendium relokacyjne "Live More.
Pomerania"),

— kompleksowe dziatania  promocyjno-informacyjne skierowane do
konkretnych grup odbiorcow w okreslonych branzach?’.

W 2017 roku w ramach projektu Invest in Pomerania 2020 zostat opublikowany
Raport z realizacji pierwszego etapu analizy lokalizacyjnej terendw
inwestycyjnych w wojewddztwie pomorskim, ktory pokazat niedostatki Pomorza
w kwestii dotyczacych warunkow, w ktorych inwestor ma do wyboru lokalizacje
oferujace podobne twarde korzysci lokalizacji, decydujace okazuja sie byc
czynniki migkkie. Dlatego tak wazne sa dziatania z zakresu promocji
gospodarczej, obstugi procesow inwestycyjnych oraz wsparcia firm w ich
codziennym funkcjonowaniu. To one tworza marke miejsca, ktorej wysoka
rozpoznawalno$¢ moze decydowac o sukcesach w konkurowaniu o inwestycje.
Zaréwno promocja, jak i wzmacnianie rynku ustug zwigzanych z czasem wolnym,
rozrywka, wydarzeniami biznesowymi stanowia wysoce efektywny sposob
rozwoju miasta oraz kreowania potencjatu obszaru metropolitalnego.

Podsumowanie

Podniesienie atrakcyjnosci, konkurencyjnos$ci i innowacyjnosci jest jednym
z najwazniejszych celow wladz samorzadowych i wybrzmiewa w kolejnych
dlugofalowych strategiach rozwoju wojewodztwa pomorskiego. Pomorze
pomimo posiadania wielu przewag konkurencyjnych jak cho¢by nadmorska,
a jednoczesnie nadwislanska lokalizacja, wysoka atrakcyjnos$¢ osiedlencza, czy
wysoka innowacyjnos$¢, nie dordéwnuje potencjatem rozwojowym konkurentom
z Polski centralnej, a tym bardziej poludniowe;.

Powaznym utrudnieniem w poprawie pozycji regionu pomorskiego na mapie
gospodarczej Polski poza peryferyjna lokalizacja i brakiem znaczacych zt6z
surowcOw naturalnych jest postindustrialna struktura gospodarki z ogolng
dominacjg sektora ushug rynkowych nad sektorem przemyshu.

Dodatkowa barierg w zwigkszaniu atrakcyjnosci inwestycyjnej Pomorza jest
ograniczona liczba duzych terenéw inwestycyjnych i niski poziom ich
przygotowania infrastrukturalnego. W 2017 roku region pomorski plasowat si¢ na
6. miejscu w Polsce pod wzglgdem liczby terenow inwestycyjnych o powierzchni
przekraczajacej 20 ha, pozostajagc w tyle za regionami skupionymi na potudniu
Polski. To wszystko powoduje, ze wojewddztwo pomorskie nie jest postrzegane
jako lokalizacja pierwszego wyboru pod katem projektow przemystowych®.

Wiadze samorzadowe doskonale zdaja sobie sprawe z koniecznosci
ograniczania barier rozwojowych, bowiem bez ich eliminowania dalszy rozwoj

27M. Cirocka, M. Trunin, W.Tyborowski, RAPORT z realizacji pierwszego etapu analizy
lokalizacyjnej terenow inwestycyjnych w wojewodztwie pomorskim, Invest In Pomerania, Gdansk
2017.

28 Tbidem.
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regionu moze by¢ zagrozony. Stad powolanie do zycia instytucji
wyspecjalizowanych w obstudze inwestoréw i promocji gospodarczej regionu,
jak Gdanska Agencja Rozwoju Gospodarczego (InvestGDA), czy Invest in
Pomerania oraz stworzenie podwalin pod poglebiona wspotprace metropolitarng.
Powyzsze dziatania zaczynaja powoli przynosi¢ pozytywne efekty. W badaniu
Business Environment Assessment Study przeprowadzonym w 2019 roku
i zatytutowanym ,,Potencjat inwestycyjny Tréjmiasta””, Tréjmiasto wraz z catym
regionem pomorskim zostalo zaliczone do pierwszej piatki obszar6w najbardziej
atrakcyjnych dla zagranicznych inwestorow w Polsce. W calym wojewddztwie
dzialalo prawie 3,8 tys. podmiotéw gospodarczych z udzialem kapitatu
zagranicznego, a udzial regionu w bezposrednich inwestycjach zagranicznych
w Polsce stanowit okoto 13 proc. ich wartosci.

Badanie pokazato tez duze uznanie przedsi¢biorcow dla dzialan administracji
samorzadowe] na rzecz tworzenia dobrego klimatu inwestycyjnego
w wojewodztwie pomorskim. Wysoko réwniez zostal oceniony potencjat
edukacyjny rozumiany jako dostepnos¢ przysztych pracownikow. Aglomeracja
trojmiejska to miejsce z olbrzymim potencjatem akademickim oferujaca szeroka
oferte¢ ksztalcenia na najwyzszym poziomie. Dodatkowo trojmiejskie uczelnie
rowniez chetnie wspotpracuja z biznesem. Przykladem moze by¢ pilotazowy
projekt Invest In Pomerania zatytutowany Your Future, gdzie przedstawiciele
pomorskich firm prowadza wyklady dla studentow Politechniki Gdanskie;.
W programie udzial wziely firmy takie, jak: Thomson Reuters, AlexanderMann
Solutions, State Street, Geoban, Coleman RG.

Tréjmiejska administracja od ponad dekady podejmuje wiele skutecznych
i réznorodnych inicjatyw ktoérych celem jest promocja regionu zaréwno wsrod
nowych inwestorow, ale takze tych ktorzy juz tu sa i podejmuja dalsze decyzje
o relokowaniu swojej dzialalnosci. Dzigki aktywnej wspdlpracy z firmami
Trdjmiasto jest coraz czesciej wybieranym miejscem na prowadzenie biznesu,
poprawia si¢ takze atrakcyjnosc¢ catego regionu pomorskiego.
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Activities of the Pomeranian Voivodship Self-Government
to increase the investment attractiveness of Pomerania

In the contemporary world efficient functioning of economy is one of the most important
challenges faced by governments and authorities of regions, towns and smaller
communities. One of the most irrelevant element of economy in every phase of its
development is attractiveness of the investment, which has a direct impact on
improvement of competitiveness and growth of economic activity in selected regions.
Therefore, activities undertaken by local authorities in order to create friendly conditions
for potential investors are so important. Likewise, developing innovative branches of
industry which in consequence allows to improve the competitive ability of regions.
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Problematyka regionalnego zroznicowania wynagrodzen
i aktywnosci inwestycyjnej przedsiebiorstw

Streszczenie

Marka miejsca determinuje postrzeganie miasta przez inwestoréw, jest zacheta do
lokowania tam kapitalu. Miasta majgce silny wizerunek 1 marke, dysponujace
atrakcyjnym produktem miejsca oferujg przedsigbiorcom i mieszkancom wiele korzysci,
w zamian oczekujac od nich wysokiej jako$ci kapitatu intelektualnego i innowacyjnych
inwestycji dajacych danemu o$rodkowi przewage konkurencyjna nad innymi,
o zblizonym charakterze. Stad tez miasta i regiony o silnej marce odnotowuja dodatnie
saldo migracji, a takze wzrost inwestycji, a w $lad za tym, jako nastepstwo obserwuje si¢
tam wysokie wynagrodzenia. Istotng rol¢ w ksztattowaniu wizerunku miasta odgrywa
obecno$¢ renomowanych uczelni, bowiem przedsigbiorcy prowadzacy prace badawczo-
rozwojowe poszukuja dobrze wyksztatconych i kreatywnych pracownikow.

Stowa kluczowe: nierownosci; rynek pracy; marketing terytorialny; przedsigbiorstwa;
inwestycje

Wstep

Wynagrodzenia s3 podstawa utrzymania rodzin (gospodarstw domowych),
a takze determinujg poziom konsumpcji. ,,Na ogdlny poziom ptac oddziatuje
wiele czynnikow, m.in.: wydajno$¢ pracownikow, poziom rozwoju
gospodarczego, aktywnoéé zwigzkow zawodowych, struktura gospodarcza™'.

Zrboznicowanie plac i dochodoéw jest przedmiotem zainteresowania wielu
ekonomistow oraz socjologdéw. Literatura przedmiotu bogata jest w opracowania
analizujagce owo zrdznicowanie ze wzgledu na m.in. aspekt terytorialny
(regionalny i panstwowy), pte¢, wyksztalcenie, wiek, zajmowane stanowisko,
zatrudnienie w odpowiednim dziale gospodarki.

Neoklasyczne modele wzrostu gospodarczego przyjmujg, ze dzigki obnizaniu
si¢ krancowej produktywnosci kapitatu mozliwe jest wystapienie konwergencji
miedzy poszczegdlnym regionami. Konwergencja to zmniejszenie dystansu
regionow biedniejszych w odniesienie do regiondéw bogatszych na skutek

''"'W. Zgliczynski, Wynagrodzenia w Polsce w latach 2004-2012, Studia BAS nr 4 (36),2013,
s. 97, http://orka.sejm.gov.pl/WydBAS.nsf/0/40310BA5715AAB45C1257C47003FA312/8file/
Studia_BAS 36.pdf (dostep 10 stycznia 2020 r.).
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trwatych zmian strukturalnych, w efekcie ktéorych dochodzi do redukcji
regionalnego zréznicowania dochodéw, plac i dobrobytu. U podstaw tej teorii
lezy zatozenie, ze w miarg¢ zwigkszania nakladéow kapitalu zmniejsza si¢
krancowy przyrost produktu, co przedktada si¢ na zmniejszanie rentownoS$ci
kapitalu. Wobec czego kapital naptywa z regionow bogatszych do regiondéw
biedniejszych®. Przeciwnicy tej koncepcji twierdza, ze w praktyce konwergencja
poszczegblnych regionéw wystgpuje niezmiernie rzadko, a znacznie czesciej
obserwuje si¢ procesy dywergencyjne, czyli pogltebianie si¢ roznic.

Rozwarstwianie wystgpuje w gospodarce w roznych aspektach i moze niesé
ze soba negatywne konsekwencje takie jak terroryzm (polityczny
1 energetyczny), migracje ekonomiczne oraz zwigzane z nimi niebezpieczenstwa
epidemiologiczne. ~ Wystepujace dywergencje opisuje teoria  wzrostu
endogenicznego, w mys$l ktérej w krajach o wysokim stopniu rozwoju
gospodarczego malejaca produktywnos¢ kapitalu moze wyrownywac
zwigkszanie jego produktywnosci powstatej na skutek wykorzystania nowych
i efektywnych technologii, uzyskanych dzigki znaczacym nakladom
poniesionym na dziatalno$¢ badawczo-rozwojowa’. Zauwazyé nalezy, ze
,»Obecnie w przypadku najlepiej rozwinigtych krajow regionu bezposrednie
inwestycje zagraniczne naplywaja nie ze wzgledu na mozliwo$¢ korzystania
z tanszych czynnikow produkcji, ale ze wzgledu na wypracowana przez lata
atrakcyjnos$¢ inwestycyjng czy krajowe specjalizacje i efektywnos¢ w danych
obszarach gospodarki’.

Wzrost znaczenia dzialalno$ci badawczo-rozwojowej i ekspansja nowych
technologii sprawia, ze inwestorzy poszukuja lokalizacji oferujacej wigcej
mozliwosci, niz dostep do taniej sity roboczej. Inwestorzy chetniej lokuja swoj
kapitat w miastach 1 regionach o pozytywnym wizerunku i silnej,
rozpoznawalnej marce. Dlatego tez wladze lokalne, $wiadome znaczenia silnej
marki danego miasta, czy regionu coraz czg¢sciej korzystaja z narzedzi
marketingu terytorialnego, w celu budowania pozytywnego wizerunku miejsca,
wzmacniania jego rozpoznawalnosci. W efekcie oczekuja naptywu kapitatu,

2 K. Zielinski, Regionalne zréznicowanie plac w Polsce — kierunki zmian, Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie nr 863, s. 71-72, 2011,

https.// r.uek.krakow.pl/bitstream/123456789/1059/1/171192067.pdf (dostep 10 stycznia 2020 r.).
B. Fiedor, Od panstwa regulacyjnego do aktywnej polityki przerostowej panstwa [w:] Ekonomia
przysziosci. Wokot nowego pragmatyzmu Grzegorza W. Kotodko, pod red. M. Battowskiego,
PWN, Warszawa 2016. Przeprowadzone przez K. Zielinskiego badania empiryczne wskazuja,
ze w latach 1999-2007 w Polsce dochodzito do dywergencji wynagrodzen (vide: K. Zielinski,
Regionalne zroznicowanie..., op. cit, s. 81). Na temat wzrostu produktywnosci na skutek
nowych technologii — patrz szerzej: Technologie informacyjne i komunikacyjne
a produktywnos¢ w Polsce i krajach Europy Srodkowo-Wschodniej, pod red. L. Arendta,
E. Krynskiej, wyd. Uniwersytetu Lodzkiego, £6dz 2015.

R. Kisiel, K. Graszkiewicz, Atrakcyjnos¢ inwestycyjna a naplyw bezposrednich inwestycji
zagranicznych (na przykladzie wybranych krajow Europy Srodkowo-Wschodniej), Przeglgd
Wschodnioeuropejski, 1X/1, 2018, s. 34., http://wydawnictwo.uwm.edu.pl/uploads/documents
/czytelnia/przeglad/Przeglad W 9 1 2018.pdf#page=33 (dostep 10 czerwca 2020 t.).
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inwestorow i nowych mieszkafcow’. Skutecznie prowadzone dzialania
promocyjne, kreujace pozytywny wizerunek 1 marke miejsca powinny
skutkowa¢ uaktywnieniem endogennych czynnikow, ktore stymuluja
uruchomienie rozwoju lokalnego, czyli szeregu pozytywnych zmian ,,(...)
ilo§ciowych 1 jakosciowych, dotyczacych danego terytorium, ktére to odnosza
si¢ do poziomu zycia wszystkich mieszkancéw, jak tez funkcjonowania
podmiotow gospodarczych™®.

Celem niniejszego opracowania jest przedstawienie przecigtnych
wynagrodzen oraz aktywno$ci inwestycyjnej w ujeciu regionalnym, w tym
wystepujacych zréznicowan. Hipoteza badawcza rozdzialu jest zatozenie, ze
kluczowym  czynnikiem  determinujagcym  regionalne  zrdznicowanie
wynagrodzen i aktywnosci inwestycyjnej jest marka miejsca i jego wizerunek.
W ten sposob zasob niematerialny jednostki terytorialnej jakim jest marka
miejsca stanowi wazny czynnik wewnetrzny stymulujacy rozwdj lokalny.
W zwiagzku z tak postawionym celem i hipoteza pytania badawcze koncentruja
si¢ wokol znalezienia przyczyn i zwiazkéw miedzy przecigtnym poziomem
wynagrodzen w danym regionie a jego silng marka i mocnym wizerunkiem.
Istotne jest zbadanie czy marka miejsca i jego wizerunek ma wptyw na decyzje
inwestorOw 1 posrednio na zrdéznicowanie ptac w miastach i regionach.
Kluczowe jest okre$lenie determinant kreowania marki miejsca wsrod
inwestorow oraz mieszkancow i potencjalnych mieszkancow.

Dla realizacji zamierzonego celu zastosowano nastgpujace metody i narz¢dzia
badawcze: analiz¢ oraz krytyke literatury przedmiotu, metod¢ dedukcji oraz
indukcji, metod¢ poréwnan, metody statystyczne, analiz¢ opisowg oraz studium
przypadkow.

Rozdzial jest podzielony na: wstgp, dwie sekcje tematyczne oraz
podsumowanie. W sekcji 1 poruszono zagadnienia dotyczace marki miejsca,
w sposob szczegdlny podkreslono duzg role pozytywnego wizerunku miasta
i regionu dla jego rozwoju oraz wskazano na kluczowe determinanty kreowania
marki miejsca wsrod inwestorow. Pozytywny wizerunek miejsca staje si¢
asumptem do lokowania w danym regionie kapitatu przez przedsicbiorcow.
Sekcja 2 ma charakter empiryczny, stanowi probe okreslenia jak silne, duze
osrodki miejskie wptywaja na caly otaczajacy je region oraz jak wizerunek
miejsca determinuje aktywno$¢ inwestycyjng i gospodarczag w danym regionie.
Na przyktadzie powiatow wojewodztwa mazowieckiego przedstawiono wptyw
Warszawy, jako silnego osrodka metropolitalnego na poziom przecigtnych

> A. Marciniuk-Kluska, Marketing terytorialny jako determinanta zréwnowazonego rozwoju
lokalnego, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Przyrodniczo-Humanistycznego w Siedlcach. Seria:
Administracja 1 Zarzadzanie, nr 115, s. 219, 2017, https://repozytorium.uph.edu.pl
/bitstream/handle/11331/1892/Marketing%20terytorialny %2 Ojako %2 0determinanta%20zr%F3
wnowa%20onego%20rozwoju%20lokalnego.pdf?sequence=7 (dostep 7 marca 2020 r.).

K. Jedrzejewski, Marketing terytorialny jako czynnik rozwoju lokalnego, Studia Ekonomiczne
Regionu Loédzkiego nr XXII, s. 25, 2016, http://www.pte.lodz.pl/wp-content/uploads/
2015/01/SERL23.pdft#tpage=23 (dostep 7 marca 2020 r.).
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wynagrodzen w regionie. W sekcji tej przeprowadzono analize przecigtnych
wynagrodzen brutto w latach 2009-2018 w polskich wojewddztwach oraz
analize danych statystycznych dotyczacych inwestycji, a uzyskane wyniki
zestawiono z wizerunkiem i marka danego regionu, poszukujac w ten sposob
zwigzku miedzy badanymi elementami.

1. Marka miejsca i jego wizerunek a postrzeganie regionu przez
inwestorow

Zasadne jest wyeksplikowanie pojecia  wizerunku  miasta. Wedhuig
A. Stanowickiej-Traczyk ,,Wizerunek miasta mozna (...) zdefiniowa¢ jako sume
pogladow, postaw i wrazen, jakie osoba lub grupa oséb ma w stosunku do
danego miasta (...). Stanowi zaré6wno zesp6l atrybutéw racjonalnych, jak
i emocjonalnych odnoszacych sie do danego miasta™’. Zauwazy¢ wypada, ze na
poszczegblne regiony oddziatuja (o ile sa obecne) silne, duze i wysoko
rozwinigte o$rodki miejskie. Miasta te maja swoja silng marke i wizerunek,
ktéry przycigga inwestoréw do danego regionu. Wizerunek kraju rzutuje na
postrzeganie miasta i regionu. Zaréwno makrootoczenie, lokalizacja jak
i wewnetrzny potencjat miasta wplywa na jego wizerunek®.

W literaturze przedmiotu zwraca si¢ uwage, ze w ostatnich latach w dobie
postepujacej globalizacji coraz wigksze znaczenie w gospodarce odgrywaja duze
osrodki miejskie oraz silne metropolie, ktore aktywne sg na rynku globalnym.
Utatwia im to uzyskanie sit rozwoju ze zrodet zewnetrznych, co w konsekwencji
oddziatuje i ksztaltuje caty otaczajacy je obszar’. Trzy polskie miasta: Krakow,
Warszawa 1 Wroctaw znajdujg si¢ w gronie stu miast o mnajwigkszej
atrakcyjnosci biznesowej na $wiecie wedlug Tholons Services Globalization
Index 2019'. Przyjmuje sie, iz zamozne regiony pozycje swoja zawdzieczaja
duzym i silnym o$rodkom miejskim'".

Kazde miasto moze by¢ postrzegane w kategorii produktu markowego,
0 wysoce pozytywnym wizerunku. Aby tak bylo konieczne jest przyciagniecie
uwagi potencjalnego klienta zazwyczaj mieszkanca lub przedsigbiorcy. Dana
jednostka terytorialna, postrzegana jako marka miejsca i zarazem produkt

7 A. Stanowicka-Traczyk, Determinanty wizerunku miasta, Samorzad Terytorialny nr 10 (226).
s. 6, 2009.

8 Ibidem, s. 7.

® K. Sarzyhski, Zréznicowanie poziomu rozwoju gmin wojewddztwa kujawsko-pomorskiego
[w:] Zrownowazony rozwdj wojewodztwa kujawsko-pomorskiego. Bariery i wyzwania, red.
M. Geise, D. Piotrowski, J. Oczki, Wydawnictwo Polskiego Towarzystwa Ekonomicznego
Oddziat w Bydgoszczy, Bydgoszcz 2018, s. 72-73.

10 Tholons Services Globalization Index 2019, s. 10,13, http://www.tholons.com/Tholonstop
100/TSGI2019Report.pdf (dostep 10 stycznia 2020 r.).

'E. Polak, Regionalne zréznicowanie wynagrodzer w Polsce i tendencje zmian w tym zakresie,
Wspotczesna  Gospodarka nr 1 tom 6, s. 28., 2015, http://vadda.icm.edu.pl
/yadda/element/bwmetal.element.desklight-a767bb57-e6¢7-4645-9d7e-45¢c8c294dfa6
(dostep 10 stycznia 2020 r.).
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miejsca oferuje klientom/inwestorom oraz mieszkancom i migrujacej ludnosci
pewne warto$ci takie jak: grunty, lokale, powierzchnie biurowe, zasoby
naturalne, kapitat ludzki, marketingowa marke miasta, czy regionu, rynek zbytu,
dostep do infrastruktury technicznej w zamian za dostarczenie odpowiednich
czynnikow  rozwojowych, ktére przyczynia si¢ do dynamicznego
funkcjonowania lokalnej gospodarki'’. Te determinanty wydaja si¢ zyskiwaé
w ostatnim czasie na znaczeniu. Nieustannie ro$nie rola nowych technologii
1 innowacji w gospodarce, postepujace procesy automatyzacji, robotyzacji
1 cyfryzacji prac rutynowych wykonywanych dotychczas przez pracownikdéw
implikuje spadek udziatu kosztow plac w zysku przedsiebiorstw'?, procesy te sg
dotkliwe dla zatrudnionych o niskich kwalifikacjach'*. W kontekscie tego
uprawnione jest twierdzenie, iz ,,Posiadanie przez miasto prestizowej lub
prestizowych uczelni, ktére zatrudniaja dobrze wykwalifikowang oraz
rozpoznawalng kadre dydaktyczng oraz odnoszacych sukcesy studentow, ktorzy
po zakonczeniu procesu edukacji zasilaja lokalng gospodarke wptywa zarowno
na wizerunek miasta, jak i uczelni”'>. Oczywistym wydaje sie, ze ,,Wiedza,
uczenie si¢ oraz promocja innowacyjnosci sg kluczowymi czynnikami, ktore
sprzyjaja rozwojowi gospodarczemu”'®. W ten sposéb znajduje si¢ punkty
zbiezne miedzy technologia, kwalifikacjami pracownikéw, poziomem
osiaganych dochodow a marka i wizerunkiem miejsca.

Wysoko wykwalifikowani pracownicy sa poszukiwani przez przedsigbiorstwa
korzystajace z badan 1 realizujagce ich wyniki w praktyce, dlatego tez
w widoczna jest koncentracja takich podmiotow gospodarczych w duzych
miastach'’. Miasta te s3 rozpoznawalng marka, majg pozytywny wizerunek
zarowno wsrod inwestorow jak i migrujacych do nich pracownikow. One chcac
utrzymac przewage konkurencyjng na rynku nad innymi o$rodkami zmuszone sg
inwestowa¢ w przestrzen rekreacji i wypoczynku, dba¢ o czyste powietrze,
tworzy¢ warto$¢ w postaci ochrony zasobow naturalnych.

12 A. Szromnik, Marketing terytorialny. Miasto i region na rynku, Wydawnictwo Wolters Kluwer,
Warszawa 2008, s. 44-45.

B M. Geise, Dekompozycja globalnej gospodarki w perspektywie dynamicznych zmian
w podziatach dochodow narodowych panstw, Marketing i Rynek, nr 11/2017, s. 86-97, 2017,
https://www.pwe.com.pl/files/1276809751/file/MiR_11 2017 CD.pdf (dostgp 12 stycznia
2020 r.).

4 E. Maczynska, Globalne trendy w gospodarce [w:] Zréwnowazony rozwdj wojewédztwa
kujawsko-pomorskiego. Bariery i wyzwania, pod red. M. Geise, D. Piotrowskiego, J. Oczki,
Wydawnictwo Polskiego Towarzystwa Ekonomicznego Oddziat w Bydgoszczy, Bydgoszcz
2018, s. 8.

15]. Kinal, Instytucje akademickie jako elementy promocji marki miasta. Wybrane aspekty
promocji Rzeszowa [w:] Wybrane problemy wspotczesnych miast. Kultura, symbolika,
promocja, pod red. M. Malikowskiego, M. Palaka, J. Kinala, J. Halika, wyd. Uniwersytet
Rzeszowski, Rzeszow 2015, s. 128, https://repozytorium.ur.edu.pl/bitstream/handle/item/1397/
wybrane_problemy wspolczesnych miast.pdf?sequence=1#page=124 (dostep 11.01.2020).

16 J. Kinal, Instytucje akademickie..., op. cit., s. 129.

17 K. Zielinski, Regionalne zréznicowanie..., op. cit., s. 72.

69


https://www.pwe.com.pl/files/1276809751/file/MiR_11_2017_CD.pdf

2. Regionalne zréznicowanie plac i aktywnoSci inwestycyjnej w Polsce
a marka miejsca

W Polsce poziom wynagrodzen jest zrdznicowany regionalnie oraz lokalnie
(zar6wno na poziomie wojewodztw, jak i powiatow). W tabeli 1 przedstawiono
dane dotyczace przecigtnego miesigcznego wynagrodzenia w poszczegoélnych
wojewoddztwach.

Tabela 1. Przecietne miesi¢czne wynagrodzenie brutto w Polsce w latach 2009-2018
(w zlotych)

Wojewéodztwo | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018

Polska 3315 | 3435 | 3625 | 3744 | 3877 | 4004 | 4151 | 4291 | 4528 | 4835
dolnoslaskie 3295 | 3412 | 3587 | 3709 | 3869 | 4043 | 4204 | 4386 | 4655 | 4942

lggiggsslli?é 2811 | 2911 | 3062 | 3182 | 3322 | 3439 | 3540 | 3673 | 3886 | 4139
lubelskie 2891 | 3100 | 3257 | 3383 | 3489 | 3605 | 3699 | 3816 | 4020 | 4261
lubuskie 2803 | 2920 | 3074 | 3203 | 3282 | 3425 | 3568 | 3735 | 3951 | 4240
lodzkie 2885 | 3066 | 3246 | 3383 | 3510 | 3619 | 3791 | 3925 | 4142 | 4441
matopolskie 3058 | 3170 | 3333 | 3456 | 3574 | 3700 | 3907 | 4078 | 4347 | 4679
mazowieckie 4180 | 4280 | 4505 | 4638 | 4773 | 4927 | 5099 | 5241 | 5524 | 5889
opolskie 2988 | 3137 | 3250 | 3358 | 3473 | 3633 | 3793 | 3927 | 4145 | 4379
podkarpackie 2741 | 2877 | 3023 | 3152 | 3283 | 3412 | 3528 | 3654 | 3837 | 4090
podlaskie 2885 | 3020 | 3178 | 3311 | 3433 | 3530 | 3647 | 3767 | 4006 | 4264
pomorskie 3320 | 3384 | 3567 | 3697 | 3847 | 4012 | 4132 | 4275 | 4497 | 4795
slaskie 3405 | 3528 | 3795 | 3855 | 4023 | 4101 | 4221 | 4295 | 4482 | 4825

swigtokrzyskie | 2868 | 2972 | 3138 | 3251 | 3350 | 3436 | 3581 | 3670 | 3911 | 4171

warminsko-
mazurskie

wielkopolskie 2976 | 3126 | 3284 | 3397 | 3515 | 3598 | 3724 | 3894 | 4124 | 4383

2752 | 2880 | 3019 | 3150 | 3265 | 3387 | 3495 | 3619 | 3803 | 4028

zachodnio-

pomorskie 3022 | 3120 | 3290 | 3418 | 3539 | 3649 | 3794 | 3946 | 4154 | 4432

Powyzsze dane zostaty zaokraglone do pelnych ztotych.
Zrodto: Bank Danych Lokalnych - Gtowny Urzad Statystyczny, https:/bdl.stat.gov.pl/BDL/start
(dostep 10 stycznia 2020 r.).

W 2018 r. najwyzsze przecigtne wynagrodzenie brutto odnotowana
w wojewodztwie mazowieckim i wyniosto 5889zt i bylo o 1054zt wyzsze od
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$redniej w Polsce. Jeszcze tylko w wojewddztwie dolnoslgskim przecigtna ptaca
byla wyzsza od $redniej krajowej o prawie 108zL. W pozostatych regionach
warto$ci te znajdowaty si¢ ponizej ogdlnopolskiej $redniej. Najnizsze przecietne
wynagrodzenie wystapito w wojewodztwie warminsko-mazurskim (4028 zi,
bylo o 807 zt nizsze od $redniego w kraju), podkarpackim i kujawsko-
pomorskim. W latach 2009-2018 przecigtne wynagrodzenie brutto wzrosto
(wzglednie) najmniej w wojewddztwie mazowieckim (o 42%), najbardziej
w wojewodztwie 1odzkim (o 54%), a w Polsce $rednio o 46%. Kluczowa jest
ocena tych tendencji w regionach o najnizszych wynagrodzeniach. W tym
okresie w  wojewddztwie  warminsko-mazurskim dynamika = wzrostu
wynagrodzenia przecigtnego utrzymata si¢ na poziomie zblizonym do $redniej
krajowej, natomiast w kilku wojewodztwach o niskich ptacach dynamika ta byla
wyraznie wyzsza od $redniej (wojewddztwo: podkarpackie — 49%, podlaskie —
48%, kujawsko-pomorskie — 47%), jednakze w woj. $wigtokrzyskim, w ktérym
wynagrodzenia sa do$¢ niskie dynamika jest o 1 p.p. nizsza od $redniej w kraju.
Podkreslic nalezy, ze w woj. dolnoslagskim dynamika ta wyniosta 50%,
a w wojewddztwach: lubuskim, matopolskim i t6dzkim przekroczylta t¢ wartos¢.

Niewielka grupa jednostek terytorialnych znaczaco zawyza $rednig. Z tego tez
wzgledu konieczne jest obliczenie mediany, czyli wartosci srodkowej i po wtore
zwrbocenie uwagi na rozpoznawalno$¢ marki tych miejsc i ich wizerunek.
W 2018 r. mediang przecigtnych wynagrodzen dla polskich wojewodztw jest
kwota 4381zt (przy jej wyliczaniu uwzglgdniono sumeg przecigtnej placy
w wojewodztwach wielkopolskim oraz opolskim, ktorg podzielono przez 2).
W przypadku poréwnania przedstawionych danych z mediang dysproporcje
wydaja si¢ nieco mniejsze, cho¢ nadal sa one znaczace. W 2018 r. rozstep, czyli
roznica mi¢dzy wartosciami skrajnymi wynosit 1861 zi.

W badanym okresie w Polsce s$rednie miesieczne wynagrodzenie brutto
wzrosto nominalnie o 1520 zt. Tylko w czterech wojewodztwach (dolnoslaskim,
16dzkim, matopolskim i mazowieckim) zaobserwowano nominalny wzrost ptac
wyzszy od $redniej w kraju. Regiony te miatby wysokie wynagrodzenie w roku
bazowym (2009), w zwigzku z czym wyzszy od $redniej nominalny wzrost
wynagrodzen nie pozwala oceni¢ tendencji ich réznicowania si¢ w aspekcie
terytorialnym. Do obserwacji zjawiska konwergencji przydatna jest ustalenie
przecigtnych plac w relacji do $redniego wynagrodzenia w kraju (vide tabela 2)
oraz odchylenie tego wskaznika w badanym okresie (vide tabela 3).

W 2009 r. przecigtne miesigczne wynagrodzenia brutto w relacji do $redniej
krajowej bylo najwyzsze w wojewodztwie mazowieckim 1 wynositlo 126%,
a najnizsze w wojewodztwie podkarpackim, gdzie wyniosto blisko 83%. Z kolei
w 2018 r. przecigtne miesi¢eczne wynagrodzenia brutto w relacji do s$redniej
krajowej bylo najwyzsze w wojewodztwie mazowieckim wynositlo prawie
122%, a najnizsze w wojewodztwie warminsko-mazurskim, gdzie wyniosto
nieco ponad 83%. W badanym okresie wystepowato dos¢ znaczne
zroéznicowanie w poziomie ptac w zaleznosci od regionow.

71



Tabela 2. Przecigtne miesieczne wynagrodzenia brutto w relacji do Sredniej
krajowej w Polsce w latach 2009-2018

Wojewédztwo 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018

Polska 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0
dolnoslaskie 994 | 993 | 990 | 99,1 | 998 | 101,0 | 101,3 | 1022 | 102,8 | 102.2
lggﬁzvrsi‘l’e 84,8 | 847 | 845 | 850 | 857 | 859 | 853 | 856 | 858 | 856
lubelskie 872 | 902 | 89.8 | 903 | 90,0 | 90,0 | 89,1 | 889 | 888 | 88,1
Lubuskie 845 | 850 | 848 | 855 | 846 | 855 | 859 | 87,01 | 873 | 877
Lodzkie 87,0 | 893 | 89,5 | 904 | 905 | 904 | 91,3 | 91,5 | 91,5 | 91,9
matopolskie 922 | 923 | 919 | 923 | 922 | 924 | 941 | 950 | 96,0 | 96.8
mazowieckie 126,1 | 124,6 | 1243 | 1239 | 123,1 | 123,1 | 122,8 | 122,1 | 122,0 | 1218
Opolskie 90,1 | 913 | 89,6 | 89,7 | 89.6 | 90,7 | 914 | 91,5 | 91,5 | 90,6
podkarpackie 82,7 | 838 | 834 | 842 | 847 | 852 | 850 | 852 | 847 | 846
Podlaskie 870 | 879 | 87,7 | 884 | 885 | 882 | 879 | 87.8 | 88,5 | 882
Pomorskie 100,1 | 98,5 | 984 | 987 | 992 | 1002 | 99,5 | 996 | 993 | 992
Slaskie 102,7 | 102,7 | 104,7 | 103,0 | 103,7 | 1024 | 101,7 | 100,1 | 99,0 | 99.8

$wigtokrzyskie 86,5 86,5 86,6 86,8 86,4 85,8 86,3 85,5 86,4 86,3

warmifisko- 83,0 | 83,8 | 833 | 84,1 | 842 | 846 | 842 | 844 | 840 | 833
mazurskie
Wielkopolskie 89,8 | 91,0 | 90,6 | 90,7 | 90,7 | 89,9 | 89,7 | 90,8 | 91,1 | 90,7
zachodnio- 91,1 | 90,8 | 90,7 | 91,3 | 91,3 | 91,1 | 91,4 | 92,0 | 91,7 | 91,7
pomorskie

Zrédto: Bank Danych Lokalnych — Gtoéwny Urzad Statystyczny, https://bdlstat.gov.pl/BDL/start
(dostep 10 stycznia 2020 r.).

Optymistyczne jest jednak to, ze zmalata réznica w rozrzucie przecigtnych
miesiecznych wynagrodzen miedzy wartosciami skrajnymi o blisko 5 p.p.
(rozstgp wynosit w 2009 r. 43,4 p.p. oraz w 2018 1. 38,5 p.p.).

W badanym okresie zmalata wzgledna przewaga regiondw o najwyzszych
wynagrodzeniach tj. wojewodztw mazowieckiego, pomorskiego i $laskiego,
wzrosta natomiast w przypadku wojewodztwa dolnoslaskiego oraz
matopolskiego.

Szybszy wzrost ptac w tych regionach niz $redni w kraju zwigksza
dysproporcje terytorialne, bowiem dynamika wynagrodzen przecigtnych
w Matopolsce i na Dolnym Slasku przewyzsza znacznie ta w wojewodztwach
o niskich ptacach (wojewodztwo warminsko-mazurskie zmniejszyto roznice
wynagrodzenia przecigtnego w regionie w stosunku do kraju zaledwie
0 0,3 p.p.). Odniesienie przecigtnego wynagrodzenia do $redniej w kraju
pozwala zauwazyé, ze wysokie wynagrodzenia wyst¢puja w regionach,
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w ktérych potozone sa silnie rozwinigte osrodki miejskie takie jak: Warszawa,
Wroctaw, czy Krakéw. Sa to rozpoznawalne marki, o silnym wizerunku. Te
walory wzmacniaja w wymienionych o$rodkach czynniki wewnetrzne rozwoju
lokalnego, pobudzajace zmiany jakoSciowe zachodzace w przestrzeni tych
o$rodkow. Zbliza si¢ w nich do siebie bogata tradycja (tozsamos$¢) z ogromna
absorbcja nowych rozwigzan w zakresie komunikacji miedzyludzkie;j,
innowacyjnych badan naukowych i §wiadczonych ustug.

Tabela 3. Przeci¢tne miesieczne wynagrodzenia brutto w stosunku do Sredniej
w Polsce (Polska = 100) w poszczegdlnych wojewddztwach w roku 2009

oraz 2018
Wojewodztwo 2009 2018 Odcl;yrlzgifltvovvlv’;‘c“;‘t“h
Polska 100,0 100,0 0,0
dolnoslgskie 99,4 102,2 2,8
kujawsko-pomorskie 84,8 85,6 0,8
lubelskie 87,2 88,1 0,9
lubuskie 84,5 87,7 3,2
Todzkic 87.0 91,9 49
matopolskie 92,2 96,8 4,6
mazowieckie 126,1 121,8 -4,3
opolskie 90,1 90,6 0,5
podkarpackie 82,7 84,6 L9
podlaskie 87,0 88,2 1,2
pomorskie 100,1 99,2 -0,9
$laskie 102,7 99,8 -2,9
$wigtokrzyskie 86,5 86,3 -0,2
warminsko-mazurskie 83.0 83,3 0,3
wielkopolskie 89,8 90,7 0,9
zachodniopomorskie 91,1 91,7 0,6

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie: Bank Danych Lokalnych — Gtowny Urzad Statystyczny,
https://bdl.stat.gov.pl/BDL/start (dostgp 10 stycznia 2020 1.).

Obecnos¢ w danym regionie migdzynarodowych korporacji konsultingowo-
audytorskich daje wladzom lokalnym mozliwos¢ dotarcia do potencjalnych
inwestorow, a inwestorom utatwia prowadzenie negocjacji w zakresie lokalizacji
i realizacji przedsigwzig¢ inwestycyjnych. Organizacje te wspieraja biznes,
swiadczgc ustugi w obszarze audytu oraz doradztwa gospodarczego
i podatkowego. Z punktu widzenia inwestora kluczowa jest rowniez dzialalnosé
w danej lokalizacji przedsigbiorstw zajmujacych si¢ obrotem nieruchomosciami
przemystowymi oraz ich budowa i wynajmem, a takze funkcjonowanie centrow
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ushug zwiazanych z BPO (ang. Business Process Outsourcing), technologiami
informatycznymi, SSC (ang. Shared Services Centers, centrum ushig
wspolnych) i dziatalnoscig badawczo-rozwojowa'®. Centra BPO $wiadcza ustugi
na rzecz innych podmiotéw m.in. w zakresie: zarzadzania zasobami ludzkimi,
obstugi finansowej, logistyki, obstugi klienta, administrowania oraz
marketingu'®. Podmioty te wspieraja funkcjonowanie biznesu, tworza wiec
otoczenie przedsigbiorstwa, stajg sie czynnikiem oddziatujacym na marke miast
1 regionow.

Lokalizacje, w poblizu ktérych funkcjonuje wiele miedzynarodowych
korporacji  konsultingowo-audytowych oraz z sektora BPO/IT/SSC sa
preferowane przez inwestoréw. Atrakcyjno$¢ inwestycyjna danego obszaru
przektada sie na realizacje tam inwestycji i w konsekwencji wzrost zatrudnienia.
Z kolei ,,Wzrost popytu na prace wraz z rosngca produktywnoscig pracy
przedktada si¢ na wzrost wynagrodzen i zwiekszenie chtonnos$ci regionalnego
rynku zbytu. W ten (do$¢ uproszczony) sposob atrakcyjno$¢ inwestycyjna
umozliwia osiggniecie wyzszego poziomu rozwoju regiondw” .

W zestawieniu liczby centréw ustug w Polsce za I kwartat 2018 r. wygrywaja
Warszawa, w ktoérej znajdowato si¢ 238 takich podmiotoéw, Krakow, w ktorym
dzialalo 217 centrow oraz Wroctaw, gdzie funkcjonowalo 169 takich
instytucji*’. W miastach tych swoje biura posiadaja miedzynarodowe firmy
konsultingowo-audytorskie, w tym te z tzw. wielkiej czworki: EY, Deloitte,
KPMG, PwC. Do polskich miast o najsilniejszej marce wsrod inwestorow
zalicza sie: Krakoéw, Warszawe i Wroclaw?. Kazdy duzy osrodek miejski
posiada specyficzne, wlasciwe tylko sobie cechy i atuty oraz nieustannie kreuje
nowe. Elementy te tworza jego marke i1 wizerunek wsrod inwestorow.
W markowych miastach przecigtne wynagrodzenia sg wyzsze od przecigtnych
dla danego wojewodztwa oraz od przecigtnych w skali kraju. W 2018 r.
w Krakowie przeci¢gtne wynagrodzenie brutto bylo o blisko 15% wyzsze od
przecigtnego w wojewddztwie malopolskim, we Wroctawiu byto o nieco ponad
8% wyzsze od przecigtnego wynagrodzenia brutto w wojewodztwie
dolno$laskim. Z kolei w Warszawie przecigtne wynagrodzenie brutto bylo
wyzsze o ponad 9% od przecigtnego w wojewoddztwie mazowieckim?,

18 B. Sobotka, Outsourcing i offshoring w kontekscie pozyskiwania inwestoréw do gmin,
wyd. Fundacja VCC, Lublin 2017, s. 98-99.

19 Ibidem, s. 14-15.

20 J. M. Nazarczuk, Potencjat rozwojowy a aktywnosé inwestycyjna wojewddztw i podregionéw
Polski, Wydawnictwo Uniwersytetu Warminsko Mazurskiego, Olsztyn 2013, s. 151,
htips://www.researchgate.net/publication/276417527 Potencjal_rozwojowy_a_aktywnosc_inwe
stycyjna_wojewodztw i _podregionow_Polski (dostep 06 czerwca 2020 t.).

2l Sektor nowoczesnych ustug biznesowych w Polsce 2019, s. 20, https://www.bazabiur.pl/report/
333fa2/sektor%20nowoczesnych%20uslug%20biznesowych%20w%20polsce%202019.pdf
(dostep 2 czerwcea 2020 1.).

22 Tholons Services Globalization Index 2019, s. 10,13, hitp://www.tholons.com/Tholonstop100/
TSGI2019Report.pdf (dostep 10 stycznia 2020 r.).

23 Bank Danych Lokalnych - Gtéwny Urzad Statystyczny, https://bdl.stat.gov.pl/BDL/start
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Krakow, stolica Matopolski to metropolia o duzej atrakcyjnosci biznesowe;.
Przyczynia si¢ do tego niewatpliwie dobrze rozwinigta infrastruktura techniczna,
szczegoOlnie kolejowa i drogowa (m.in. autostrada A4) zapewniajace szybkie
i sprawne skomunikowanie z innymi metropoliami, a takze drugie pod
wzgledem liczby odprawionych pasazerow lotnisko w Polsce. Krakow jest
silnym o$rodkiem naukowym, siedzibg cenionych uczelni: Uniwersytetu
Jagiellonskiego, Politechniki Krakowskiej, czy Akademii Gorniczo-Hutnicze;.
Wyréznikiem miasta jest najwicksza w kraju liczba studentow kierunkow
scistych i informatycznych (ponad 13 tys. osob). Atutem tego o$rodka
miejskiego jest dobrze rozwinigta baza nowoczesnych powierzchni biurowych,
dzialalno$¢ Krakowskiego Parku Technologicznego, koncentracja podmiotow
z kluczowych dla biznesu (m.in. centrow BPO, firm konsultingowych). Krakéw
w minionych wiekach byt miastem stotecznym, zlokalizowane s3 w nim liczne
wysokiej klasy zabytki, przez co stat si¢ najbardziej popularng destynacja
turystyczng w Polsce?’. Ponadto w catym wojewddztwie matopolskim znajduje
si¢ wiele miejscowosci o znacznym potencjale turystycznym (Kopalnia Soli
w Wieliczce, rodzinne miasto Jana Pawla II — Wadowice, Muzeum Auschwitz-
Birkenau w O$wigcimiu, czy potozone w otoczeniu Tatr Zakopane). Te
specyficzne czynniki kreuja marke Krakowa oraz otaczajacego go regionu,
wysoka jako$¢ kapitatu ludzkiego oraz obecno$¢ wielu migedzynarodowych
przedsigbiorstw, a takze dobre polacznia komunikacyjne implikuja postrzeganie
Krakowa przez inwestoréw jako miasta atrakcyjnego, dobrego miejsca do
realizacji tam projektéw inwestycyjnych.

Wroctaw jest waznym centrum biznesowym, jego atutem jest potozenie
geograficzne. Miasto lezy w  poludniowo-zachodniej czgéci  kraju,
w strategicznym miejscu mi¢dzy Praga a Warszawa, blisko niemieckiej granicy.
Dzigki autostradzie A4 i gestej sieci infrastruktury kolejowej region jest dobrze
skomunikowany z innymi o$rodkami miejskimi, kluczowe jest takze
funkcjonowanie w mieScie lotniska. Wroctaw jest silnym osrodkiem
akademickim, w ktorym funkcjonujg renomowane uczelnie: Politechnika
Wroctawska, Uniwersytet Wroctawski, czy Uniwersytet Ekonomiczny we
Wroclawiu. Uczelnie te przyciagaja do miasta mtodych i zdolnych studentow,
ksztalcac na wysokim poziomie dostarczaja na rynek pracy dobrze
wykwalifikowanych absolwentow. Wysoka jako$¢ kapitatu ludzkiego umozliwia
funkcjonowanie w miescie wielu podmiotow wspierajacych biznes oraz centréw
BPO i SSC®. Podmioty te $wiadczac zroznicowane ushugi zglaszaja
zapotrzebowanie na specjalistow z wielu dziedzin, szczeg6lnie tych
postugujacych sie¢ dodatkowo jezykiem obcym. Z kolei bogata oferta tych

(dostep 10 stycznia 2020 r.).

% Raport o stanie polskich metropolii: Krakow, 2019, https://www.pwe.pl/pl/pdf/raport-pwe-
polskie-metropolie-krakow-2019.pdf (dostgp 03 czerwca 2020 r.).

2 https://invest-in-wroclaw.pl (dostep 3 czerwca 2020 t.).
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instytucji $wiadczacych ustugi dla biznesu jest kluczowa w pozyskiwaniu
inwestorow.

Warszawa jest miastem o wysokiej atrakcyjno$ci inwestycyjnej, jest siedziba
wielu duzych firm krajowych oraz silnie skoncentrowane s3 w niej
przedsigbiorstwa i inwestycje zagraniczne, dziala w niej najwigcej start-upow
oraz przedsiebiorstw z branzy informatycznej w Polsce. Jej atutem jest
niewatpliwie rozbudowana baza dobrze wyposazonych 1 zlokalizowanych
lokaléw biurowych — obecnie w Warszawie zlokalizowane jest ponad 50%
powierzchni biurowej w Polsce. Warszawa jest siedzibg wielu instytucji,
urzedéow 1 agencji rzadowych, co sprzyja wspolpracy sektora prywatnego
1 panstwowego. W mieScie zlokalizowane sa liczne misje dyplomatyczne
(ambasady), ktore moga peli¢ role swoistych kanatéw marketingowych,
sprzyjajac lokowaniu w tym regionie kapitatu. Stolica jest rowniez miastem
o bogatej ofercie kulturalnej, liczne muzea (m.in. Powstania Warszawskiego,
Zamek Krolewski, Patac w Wilanowie) koncerty oraz festiwale filmowe
i teatralne, to tylko niektére z atrakcji tego miasta®®. Trafionym pomystem
wydaje si¢ wdrozenie ,,Miejskiego Centrum Kontaktu Warszawa 191157,
w ktorym mozna: dowiedzie¢ si¢ o realizowanych przez Urzad Miasta uslugach,
zglosi¢ sugestie majace na celu wplyna¢é na pozytywne zmiany miasta,
zawiadomi¢ stuzby miejskie o problemie. Interaktywna rozmowa miasta
z mieszkancem, inwestorem, przedsiebiorca, prosba o partycypowanie jego
w dyskusji o zmianach zachodzacych ,,jutro”. Mieszkancy mogg kontaktowac
si¢ z tym Centrum catodobowo za posrednictwem telefonu, aplikacji mobilnej,
portalu internetowego oraz maila®’. Projekt ten implikuje wzrost zaangazowania
mieszkancoéw w sprawy miasta. Warszawa zaj¢la pierwsze miejsce w raporcie
fDi dotyczacym polskich miast przyszlosci, w pierwszej piatce znajdujg si¢
takze: Krakow, Wroclaw, Poznan oraz Gdansk. Stolica zwycigzyla
z konkurencyjnymi miastami w kategoriach: potencjal gospodarczy, kapitat
ludzki i styl zycia, laczno$¢ (ponad 100 migdzynarodowych polaczen
z pobliskiego lotniska Chopina), przyjazno$¢ dla biznesu, gorzej wypadia
natomiast w kryterium efektywnosci kosztowej (optacalnosci)®. Warszawa jest
najwickszym o$rodkiem akademickim w Polsce oraz siedzibg uczelni
ksztalcacej najwigkszg liczbe studentow w kraju —  Uniwersytetu
Warszawskiego. W stolicy ksztalcito si¢ w roku akademickim 2018/2019 219,6
tysigey studentow (z 236,4 tys. w calym wojewddztwie mazowieckim) na 67

26 Raport o stanie polskich metropolii: Warszawa 2019, PWC, s. 10-12, hitps://www.pwe.pl/pl/pdf-
nf/2019/raport-o-metropoliach-warszawa-2019-pwe.pdf (dostgp 16 stycznia 2020 r.).

27 Miejskie Centrum Kontaktu Warszawa 19115, https://warszawal9115.pl/o-nas
(dostep 16 stycznia 2020 1.).

B Polish  Cities of the Future 2019/20, FDI, 2019, https://www.fdiintelligence.com/
content/download/74230/2478494/file/Polish%20cities %62 00f%20the%620Future%6202019:20.pdf
(dostep 16 stycznia 2020 r.).
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uczelniach, stanowili oni 17,8% z ogdhu studentéw w Polsce”. Miasto ze
wzgledu na obecno$¢ renomowanych uczelni dysponuje zasobami
wysokokwalifikowanej kadry.

Duze miasta stanowig atrakcyjna lokalizacje dla biznesu, bowiem naturalny
jest ,,(...) rozwdj infrastruktury i kapitalu spotecznego w duzych miastach,
potrzebnych dla nowoczesnych ustug. Istnienie dogodnej komunikacji drogowej
i lotniczej, posiadanie wyksztalconych zasobow ludzkich (status miast
akademickich), funkcjonujacy duzy rynek powierzchni biurowych to cechy
wszystkich metropolii na catym $wiecie”™.

W celu okreslenia, czy pozytywny wizerunek i marka silnych metropolii ma
swoje odzwierciedlenie w dysproporcjach w wynagrodzeniach dokonano analizy
przecietnych  wynagrodzen na przykladzie powiatow  wojewddztwa
mazowieckiego w 2018 r. Przedmiotem analizy sa powiaty wojewddztwa
mazowieckiego z uwagi na fakt, ze w regionie tym odnotowuje si¢ najwyzsze
przecietne wynagrodzenia (tabela 4).

Tabela 4. Przecietne miesieczne wynagrodzenie w wybranych powiatach
wojewodztwa mazowieckiego w 2018 r.

Powiat Przecietne miesieczne
wynagrodzenia brutto (z) Wojewddztwo=100
Powiat m. st. Warszawa 6432,78 109,2
Powiat pruszkowski 5757,06 97,8
Powiat m. Ptock 5705,32 96,9
Powiat kozienicki 5488,52 93,2
Powiat nowodworski 5486,64 93,2
Powiat warszawski zachodni 5375,27 91,3
Powiat przysuski 3794,10 64,4
Powiat makowski 3789,60 64,4
Powiat siedlecki 3709,87 63,0
Powiat radomski 3687,64 62,6
Powiat szydtowiecki 3610,92 61,3
Powiat zurominski 3576,47 60,7

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie: Bank Danych Lokalnych — Gtéwny Urzad Statystyczny,
https://bdl.stat.gov.pl/BDL/start (dostep 10 stycznia 2020 r.).

2 Szkoly wyzsze i ich finanse w 2018 r., Glowny Urzad Statystyczny, Urzad Statystyczny
w Gdansku, s. 15, Warszawa-Gdansk 2019, https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/edukacja/
edukacja/szkoly-wyzsze-i-ich-finanse-w-2018-roku,2,15.html (dostgp 13 stycznia 2020 r.).

30B. Sobotka, Outsourcing i offshoring w kontekscie pozyskiwania inwestoréw do gmin,
wyd. Fundacja VCC, Lublin 2017, s. 49-50.
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Studium przypadku tego wojewodztwa jest kluczowe, bowiem Warszawa
stanowi rozpoznawalng 1 uznang ws$réd inwestorow marka, a obszary
wojewddztwa mazowieckiego nie posiadajag tak silnej i wyraznej marki.
W tabeli 4 przedstawiono dane z 6 powiatdéw o najnizszym oraz z 6 powiatow
0 najwyzszym przecietnym wynagrodzenie brutto polozonych w wojewodztwie
mazowieckim.

W roku objetym analiza tylko przecietne miesigczne wynagrodzenie
w Warszawie bylo wyzsze od S$redniej wojewddztwa o ponad 9%.
We wszystkich pozostatych powiatach wartosci te byly nizsze od tej $redniej.
W regionie tym obserwuje si¢ duze zréznicowanie w poziomie przecigtnej placy.
Wiele powiatow tego regionu wystgpuje w zestawieniu z wynikiem powyzej
90% w odniesieniu do $redniej wojewddztwa mazowieckiego, przewyzszajac
przy tym znaczaco $rednia warto$¢ dla kraju. Z kolei w wojewddztwie
mazowieckim potozone sg takze takie jednostki terytorialne, w ktorych poziom
przecigtnego wynagrodzenia jest blisko 40% nizszy od S$redniej tego
wojewddztwa oraz nizszy od $redniej ptacy w Polsce. Nalezy wiec stwierdzi€, ze
w wojewodztwie mazowieckim wystepuje rozwarstwienie placowe, ktore moze
prowadzi¢ do dychotomii, a warszawiacy znajduja si¢ w grupie najlepiej
zarabiajacych mieszkancow tego regionu. Powyzsze dane wskazuja, ze wysokie
ptace w Warszawie wplywaja na wysokie przecietne wynagrodzenie liczone dla
catego regionu.

Warszawa stanowi rozpoznawalng marke wérdd inwestorow, oferuje produkty
miejsca skrojone na miar¢ oczekiwan klientow, a czgsto wyprzedzajace ich
potrzeby zasoby lokalowe, zasoby ludzkie (wysoko wykwalifikowane), dobry
poziom infrastruktury technicznej, jednostki badawcze, instytucje kultury oraz
bliskos¢ instytucji panstwowych. Stolica wigc jest dogodnym miejscem do
prowadzenia biznesu, w 2018 r. liczba podmiotow wpisanych do rejestru
REGON na 10 tys. ludnosci wyniosta az 2440 (o 929 wigcej od $redniej woj.
mazowieckiego)®'. Zauwazyé wypada, iz analiza liczby podmiotéw gospodarki
narodowej w danych regionach potwierdza duza role¢ duzych miast
w ksztaltowaniu sytuacji spoteczno-ekonomicznej catego wojewddztwa.
Bardziej miarodajna jest liczba podmiotow gospodarki narodowej na 10 tys.
mieszkancow niz ich liczba bezwzgledna dane tego wskaznika dotyczace
polskich wojewodztw w 2018 r. przedstawiono w tabeli 5.

Najwiecej podmiotéow gospodarki narodowej przypadajacych na 10 tys.
mieszkancow w 2018 r. funkcjonowato w wojewodztwach: mazowieckim
(1511), zachodniopomorskim (1317), dolnoslaskim (1294), pomorskim (1271),
wielkopolskim (1230). Z kolei najmniej podmiotéw wpisanych do rejestru
REGON przypadajacych na 10 tys. ludnosci w tym samym roku dziato

31 Bank Danych Lokalnych — Gtéwny Urzad Statystyczny, htps://bdl.stat.gov.pl/BDL/start
(dostep 10 stycznia 2020 r.).

78



w wojewddztwie: podkarpackim (821), lubelskim (854), podlaskim (872),
warminsko-mazurskim (890) oraz $wigtokrzyskim (916)*.

Tabela 5. Podmioty wpisane do rejestru REGON na 10 tys. ludnoSci
w wojewddztwach polskich w 2018 r.

Wojewddztwo Podmioty wpisane do rejestru REGON na
10 tys. ludnosci

dolnoslaskie 1294
kujawsko-pomorskie 951

lubelskie 854
lubuskie 1117
todzkie 1004
matopolskie 1151
mazowieckie 1511
opolskie 1023
podkarpackie 821

podlaskie 872

pomorskie 1271
Slaskie 1042
swigtokrzyskie 916

warminsko-mazurskie 890

wielkopolskie 1230
zachodniopomorskie 1317

Zrodto: Bank Danych Lokalnych — Gtowny Urzad Statystyczny, https:/bdl.stat.gov.pl/BDL/start
(dostep 10 stycznia 2020 r.).

Sledzenie tego wskaznika obrazuje liczebno$¢ podmiotow gospodarczych
(w tym prowadzacych dzialalno$¢ gospodarcza) w poszczegolnych regionach.
W tabeli 6 przedstawiono dane dotyczace nakladow inwestycyjnych
w poszczegolnych wojewodztwach w 2018 r.

32 Bank Danych Lokalnych — Gtéwny Urzad Statystyczny, htps://bdl.stat.gov.pl/BDL/start
(dostep 10 stycznia 2020 r.).
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Tabela 6. Naklady inwestycyjne na 1 mieszkanca (w z) w polskich wojewodztwach
w 2018 r. wedlug sektoréw.

Naklady inwestycyjne na 1 mieszkanca w zt

Wojewodztwo . w sektorze w sektorze

ogélem publicznym prywatnym
Polska 7879 2802 5077
dolnoslaskie 9960 2831 7129
kujawsko-pomorskie 5851 2329 3522
lubelskie 5361 2523 2838
lubuskie 6207 2423 3784
todzkie 6723 1777 4946
matopolskie 6627 2508 4119
mazowieckie 12601 3717 8884
opolskie 7251 2455 4796
podkarpackie 6407 2461 3946
podlaskie 6565 2920 3645
pomorskie 8372 4412 3960
$laskie 7492 2531 4961
swigtokrzyskie 4586 1829 2757
warminsko-mazurskie 6572 2889 3683
wielkopolskie 7985 2587 5398
zachodniopomorskie 6940 3236 3704

Zrédto: Bank Danych Lokalnych — Glowny Urzad Statystyczny, https:/bdlstat.gov.pl/BDL/start
(dostep 10 stycznia 2020 r.).

Analiza przedstawionych danych wskazuje na bardzo wysokie zroznicowanie
regionéw pod wzgledem liczby funkcjonujacych tam podmiotow gospodarczych
oraz nakltadow inwestycyjnych. Kluczowe jest okre§lenie poziomu
przedsigbiorczosci w regionach, ktorg obrazuje m.in. liczba funkcjonujacych tam
podmiotow  gospodarczych oraz dokonywane naklady inwestycyjne,
w szczegolno$ci naklady inwestycyjne sekatora prywatnego. Niski poziom
przedsigbiorczosci lokalnej i regionalnej jest jedng z przyczyn pogarszajacego
si¢ wizerunku regionu i tym samym stabej marki.

Najwyzsze inwestycje ogélem na 1 mieszkanca odnotowano
w wojewodztwach: mazowieckim, dolnoslagskim oraz pomorskim, a najnizsze
w $wigtokrzyskim, lubelskim oraz kujawsko-pomorskim. Réznica w wartoSci
inwestycji ogotem miedzy skrajnymi warto$ciami (rozstgp, roznica miedzy woj.
mazowieckim a §wietokrzyskim) wyniosta 8015zt. Z kolei mediana naktadow
inwestycyjnych na 1 mieszkanca byla nizsza od $redniej ogolnopolskiej
1 wyniosta 6675zt Podobnie bylo przypadku inwestycji sektora prywatnego,
z tym, ze najwyzsze wartosci zaobserwowano w wojewddztwach:
mazowieckim, dolno$laskim oraz wielkopolskim.
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Widoczne jest znaczace zrdéznicowanie regionalne w poziomie naktaddéw
inwestycyjnych oraz pod wzgledem liczby dziatajacych podmiotow
gospodarczych. Wysoki poziom przedsiebiorczo$ci widoczny jest szczeg6lnie
w wojewodztwach mazowieckim oraz dolno$laskim, na ktére oddzialuja silne
i rozpoznawalne osrodki miejskie. Miasta te oferuja wysokiej jakosci produkty
infrastruktury oraz sa akceptowane jako produkty miejsca przez klientow,
ktorymi sg przedsiebiorcy i mieszkancy. Markowe miasta, o silnym i wyraznym
wizerunku zapewniaja dostgp do pozadanego przez przedsiebiorcéw wysokiego
poziomu kapitatu ludzkiego, ktory jest kluczowym czynnikiem warunkujacym
rozwoj danego przedsiebiorstwa®.

Obecnie w czasach postepujacej globalizacji zrdéznicowanie plac oraz
warunkow pracy wplywa na drenaz moézgow, czyli odptyw najbardziej
utalentowanych 1 najaktywniejszych jednostek do gospodarek wysoko
rozwinigtych, ktére gwarantuja oprocz dogodniejszych warunkéw placowych
takze mozliwo$¢ zdobywania nowych kompetencji oraz lepsze mozliwosci
awansu zawodowego®’. Podobne zjawiska zachodza takze w aspekcie
regionalnym. Zasoby ludzkie, czyli praca sa obok ziemi oraz kapitatu
podstawowymi czynnikami rozwoju miast oraz regionéw. Rozwdj danej
jednostki terytorialnej jest zalezny od mieszkancow, tworzacych jej zasoby
ludzkie. Od kapitatu intelektualnego danego regionu zalezy jego terazniejszo$¢
oraz przysztos¢, dlatego tez kluczowe znaczenie ma struktura, liczba oraz
posiadane kwalifikacje 1 umiejetnosci pracownikow, a takze zdolno$ci
intelektualne kadry zarzadzajacej”’. Dla lokalnych wiodarzy ,,Pozyskiwanie
1 utrzymywanie niezbednych zasobow ludzkich jest jednym z najwazniejszych
celow marketingowych jednostek przestrzenno-administracyjnych. Do jego
osiagniecia stuza dlugofalowe programy demograficzne, gospodarcze
i migracyjne”*®. Te elementy decydujg o sile marki i wizerunku regionu.
Wyludnianie stanowi problem polskich regionéw, odptyw najzdolniejszych
1 kreatywnych mieszkancow do markowych miast oferujacych dobre zarobki
1 perspektywy rozwoju na przyszto$¢ uszczupla kapitat intelektualny tych
obszarow. W tabeli 7 przedstawiono saldo migracji wewnetrznej w 2018 .
w wojewodztwach, w ktorych jest ono dodatnie oraz w stolicy tych regionow.
We wszystkich pozostatych wojewddztwach (nie ujetych w tabeli) saldo
migracji wewnetrznej byto ujemne.

33 Teoria kapitatu ludzkiego wyjasnia obecne na rynku pracy nierdwnoséci w podziale dochodow,
opierajac si¢ neoklasycznej koncepcji racjonalnosci, w tym przypadku racjonalno$ci
pracodawcy 1 pracobiorcy. Kapitat ludzki zwigksza produktywno$¢ (efektywnosc)
pracownikéw, dlatego tez istniejace zrdznicowanie placowe jest powigzane z poziomem
kapitatu ludzkiego danego pracownika (umiej¢tno$ci, wyksztatcenie, doswiadczenie). Vide:
E. Krynska, Dylematy polskiego rynku pracy, wyd. IPiSS, Warszawa 2001, s. 118-120.

3* M. Wozniak, W kierunku ekonomii zintegrowanego rozwoju. Nadzieje i obawy [w:] Ekonomia
przysziosci. Wokot nowego pragmatyzmu Grzegorza W. Kotodko, pod red. M. Battowskiego,
PWN, Warszawa 2016, s. 257.

3 A. Szromnik, Marketing terytorialny..., op. cit., s. 50.

36 A. Szromnik, Marketing terytorialny..., op. cit., s. 50.
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Tabela 7. Saldo migracji wewnetrznych na 1000 ludnosci w wybranych jednostkach

terytorialnych w 2018 r.
Jednostka terytorialna Saldo migracjilvlrgvl:'(l)l;;ctirznych na 1000
woj. dolnoslaskie 1,1
Wroctaw 1,7
woj. matopolskie 1,4
Krakow 5,4
woj. mazowieckie 2,7
Warszawa 5,5
Wwoj. pomorskie 2,1
Gdansk 42
woj. wielkopolskie 0,3
Poznan -3,9

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie: Bank Danych Lokalnych — Gléwny Urzad Statystyczny,
https://bdl.stat.gov.pl/BDL/start (dostep 10 stycznia 2020 r.).

Marka miejsca ma w przypadku migracji wewnetrznych fundamentalne
znaczenie. Dodatnie saldo migracji wewngtrznych w 2018 r. odnotowano tylko
w 5 wojewodztwach, w pozostatych 11 mialo ono warto$¢ ujemna.
Prezentowane dane wskazuja, ze markowych miast nie dotyka problem
wyludnienia, saldo migracji przybiera w nich wartosci znacznie powyzej
sredniej dla danego regionu. Takie miasta jak Warszawa, Krakow, czy Wroctaw
sa przez mlodych i ambitnych ludzi kojarzone z nowymi technologiami,
zagranicznymi korporacjami w ktéorych moga zaja¢ intratne stanowiska.
Przyczyna migracji do tych miast i regionéw jest utrwalona marka miejsca,
a takze atrakcyjny produkt miejsca. Te silne osrodki miejskie podobnie jak
markowy produkt zachecaja wieloma mozliwo$ciami (rozwdj, dobre zarobki,
samorealizacja i inne) w zamian za dobra jako$¢ (w tym przypadku jakosc
kapitatu ludzkiego). Obserwuje si¢ powiazanie marki miejsca z migracjami
ludnosci oraz z wysoko$cia ptac w osrodkach majacych dzigki silnej marce
przewage konkurencyjng nad innymi.

Podsumowanie

Analiza danych dotyczacych wynagrodzen w poszczegdlnych wojewodztwach
w Polsce w latach 2009-2018 pokazuje, ze poziom przeci¢tnego wynagrodzenia
brutto jest zréznicowany regionalnie. Tak znaczace nierdwnosci
w wynagrodzeniach niosa ze sobg szereg negatywnych nastgpstw spoteczno-
gospodarczych i prowadza do dychotomii lokalnych gospodarek. Z tego
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wzgledu konieczna jest stata obserwacja zachodzacych zmian i pojawiajacych
si¢ trendow oraz prowadzenie skutecznej polityki regionalnej przez wtadze.

Wysoki poziom przecigtnych wynagrodzen w danym regionie determinuja
przede wszystkim duze i silne o$rodki miejskie o wyraznej marce miejsca takie
jak Krakow, Warszawa, czy Wroctaw. Miasta te napedzaja gospodarke
otaczajacych je miejscowosci, bowiem ich marka przyciagaja inwestorow.
Marka miejsca, tak jak markowy produkt (w tym przypadku produkt miejsca)
duzo oferuje zarowno inwestorom jak i pracownikom. Stad tez inwestorzy
wybierajag miasta i lokalizacje markowe, o pozytywnym wizerunku, w ktoérych
moga korzysta¢ z dobrej bazy powierzchni biurowych, budynkéw, czy terenow
inwestycyjnych. Przedsigbiorstwa lokujac swoj kapitat w danym miejscu
oczekuja takze wysokiej jakosci kapitatu ludzkiego. W duzych miastach
o cenionej marce funkcjonuje wiecej podmiotéw gospodarczych, s3 one
atrakcyjne dla inwestoréw, szczegoOlnie zagranicznych. Miasta markowe,
oferujace dobry produkt miejsca nie sg narazone na wyludnianie. Konieczne
wiec jest kreowanie przez wladze samorzadowe pozytywnego wizerunku miasta
1 regionu poprzez wdrazanie narzedzi marketingu terytorialnego oraz poprawa
jego konkurencyjnosci. Nie bez znaczenia w kreowaniu marki miejsca jest
poziom szkolnictwa wyzszego, uczelnie moga zapewnia¢ przedsiebiorstwom
wykwalifikowana kadre, konieczna do prowadzenia przez nich prac badawczo-
rozwojowych oraz wdrazania nowych technologii. Pozytywnie zweryfikowano
przyjeta hipoteze badawcza, bowiem przeprowadzone analizy wskazuja na
istnienie znacznego regionalnego zrdéznicowania wynagrodzen i aktywnoS$ci
inwestycyjnej, za§ kluczowg przyczyna warunkujaca ten stan rzeczy sg czynniki
opisujace marke miejsca takie jak jako$¢ kapitatu ludzkiego, infrastruktura
techniczna, jako$¢ oferty powierzchni biurowych oraz centra ustug
BPO/IT/SSC.
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The issue of the regional diversity of remuneration
and the investment activity of enterprises

The brand of place determines the perception of the city by investors and is an incentive
to locate capital there. Cities with a strong image and brand offer many benefits to
entrepreneurs and residents, expecting from them high quality intellectual capital and
innovative investments giving this center a competitive advantage over others of
a similar nature. Hence, cities and regions with a strong brand observe a positive
migration balance as well as increased investment and as a consequence high wages. The
presence of renowned universities plays an important role in shaping the city's image, as
entrepreneurs conducting research and development works are looking for well-educated
and creative employees.
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Panstwowa Wyzsza Szkota Zawodowa w Elblagu

Bariery warunkujace mobilno$¢ przestrzenng w ramach granic
jednostek samorzadow terytorialnych

Streszczenie

W rozdziale opisano czynniki, ktére warunkujg mobilno$¢ przestrzenna w ramach granic
jednostek samorzadow terytorialnych w Polsce. We wstepie zdefiniowano czym jest
mobilnos¢ przestrzenna, a takze przedstawiono termin migracji wewnetrznych oraz
kryteria, ktorymi postuguje sic Gtowny Urzad Statystyczny przy tworzeniu raportow
statystycznych. Nastepnie przy wykorzystaniu dostepnej literatury opisano co wptywa na
podejmowanie decyzji o wyjezdzie przez ludnos¢. Wskazano takze na ekonomiczne
czynniki majace istotny wptyw na naplyw ludnosci na dany teren. W pracy przedstawiono
wyniki badan wlasnych, ktore zostaty przeprowadzone na terenie catej Polski na grupie
badawczej 1612 0s6b, w grupie wiekowej od 15 roku zycia. Narzedziem badawczym byt
kwestionariusz ankiety i wywiadu. Dodatkowo poddano analizie dane Glownego Urzgdu
Statystycznego z zakresu wewngetrznych migracji statych oraz stanu ludnosci w Polsce
w okresie 1998-2016, ktore nastgpnie porownano z wynikami badan wtasnych. Zbadano
m.in. gotowo$¢ respondentow do wyjazdu, ktéra poréwnano do liczby migracji
wewngetrznych w latach 2003-2016. Zbadano takze, ktore grupy wedlug plci dokonywaty
czesciej zmiany miejsca zamieszkania. Przebadano preferencje badanych dot. miejsca
zamieszkania i poréwnano to z kierunkami statych migracji ludnosci. Analizie poddano
takze odpowiedzi dot. wyemigrowania z kraju oraz poréwnano je z saldem migracji Polski
dla ostatnich wybranych lat. Przedstawiono takze odpowiedzi respondentow dotyczacych
czynnikow wstrzymujacych ich przed zmiang miejsca zamieszkania.

Stowa kluczowe

migracje; mobilnos$¢ przestrzenna; samorzady; jednostki samorzadu terytorialnego

Wstep

Termin mobilno$¢ przestrzenna, niekiedy zwana mobilnoscig horyzontalng,
w naukach o migracji jest uzywany w kontekscie zmiany miejsca zamieszkania
przez jednostke'. Czasami termin ten niektérzy badawcze wigza ze zjawiskiem
mobilnosci spotecznej, inaczej zwang wertykalng. Ma ona jednak zastosowanie
tylko wtedy, jezeli bada sig, czy jednostka przemieszcza si¢ w ramach hierarchii

' M. Herbst, A. Sobotka, Mobilnos¢ spoteczna i przestrzenna w kontekscie wyboréw edukacyjnych,
Instytut Badan Edukacyjnych, Warszawa 2014, s. 11-12.
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spotecznej, np. z powodu zmiany statusu spolecznego, majatkowego czy zawodu.
A wiec, moze, ale nie musi wigza¢ sie z mobilnoscia przestrzenna?.

Gtowny Urzad Statystyczny w metodologii swoich badan poshuguje sie
terminem migracji wewnetrznych. Aby mozliwe byto stwierdzenie, czy dany ruch
jest migracja, ustala si¢ to na podstawie informacji, czy nastgpita zmiana miejsca
zamieszkania do innej jednostki samorzadu terytorialnego w obrgbie kraju na
podstawie liczby zameldowanych i wymeldowanych. Zjawisko migracji jest
szczegolnie trudne do zarejestrowania, ze wzgledu na problemy z analiza, ktére
ruchy wewnetrzne mozna uzna¢ za przejaw mobilnosci. Wiele osob nie podaje
informacji o swoim zameldowaniu, lecz wylgcznie adres zamieszkania®. Jedng
z przyczyn jest powszechnie panujace przekonanie o zniesieniu obowigzku
meldunkowego®. Obowigzek meldunkowy jednak dalej obowigzuje zgodnie
z ustawg z dnia 24 wrzesnia 2010 r. o ewidencji ludnosci’. W zwiazku z tym
informacje o zameldowaniu moga pozosta¢ niezaktualizowane nawet kilka lat,
gdzie najczesciej zgloszenia do urzedéw w sprawie zameldowan wynikaja
z zakupienia wlasnego mieszkania®.

Istnieje takze wiele innych problemoéw na tle rejestracji migrantow w Polsce.
Przede wszystkim jedyna instytucja publiczna, ktora bada liczbe migracji
wewngtrznych jest Glowny Urzad Statystyczny. Dane Urzedu Statystycznego
w zdecydowanej wigkszo$ci pomijaja jednak osoby niepetnoletnie’. Wiele innych
opracowan natomiast wykazuje rozne niedoszacowania w liczbie ludnosci
w kraju, co takze przyczynia sie bezposrednio do zanizenia liczby migrujacych®.

Przyczyny migracji wewngtrznych mozna rozpatrywa¢ z poziomu mikro
i makrospotecznego. Pierwsze z nich dotycza indywidualnej sytuacji jednostki’.
Wsrod nich najczestszymi przyczynami wyjazdow sa powody spoleczne oraz

2 1. Grabowska-Lusifiska, E. Jazwiniska, Mobilno$é przestrzenna, spofeczna i kariery zawodowe

migrantow: cele, problemy i podejscia badawcze, Studia Migracyjne — Przeglad Polonijny,
2(144), Komitet Badan nad Migracjami PAN, 2012, s. 71-103.

Zeszyt Metodologiczny. Migracje ludnosci. Aspekty badania migracji wykorzystywane przy
opracowywaniu bilansow ludnosci, pod red. A. Dobrzynskiej, M. Chmielewskiego, Gtowny
Urzad Statystyczny, Warszawa 2018, s. 19-20.

Sytuacja demograficzna Polski, raport 2017-2018, Rzadowa Rada Ludno$ciowa, Warszawa
2018, s. 14.

5 Art. 24.1 ustawy z dnia 24 wrze$nia 2010 r. o ewidencji ludnosci (Dz. U. 2010 r. Nr 217,
poz. 1427).

Struktura spoleczno-gospodarcza oraz trendy rozwojowe wojewodztwa mazowieckiego na tle
regionow sgsiedzkich. Wnioski do korekty podziatu terytorialnego (materiat analityczno-
dyskusyjny), Kancelaria Senatu, Warszawa 2017, s. 6.

R. Krzysztofik iin., Pomiedzy demograficzng przesztoscig a wyzwaniami przysztosci. Czy w ogole
chce mieszkac¢ w Polsce, w miescie? Przemiany demograficzne miast Polski. Wymiar krajowy,
regionalny i lokalny, pod red. R. Krzysztofika, Warszawa-Krakow 2019, s. 81-100.

Sytuacja demograficzna Polski ... op cit, s. 154.

° 1. Etzo, Internal migration: a review of the literature, MPRA Paper No. 8783, 2008, s. 1-28.
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ekonomiczne'®. Gléwnymi problemami spotecznymi decydujacych o zmianie
miejsca zamieszkania sg problemy rodzinne, rozwody, tworzenie nowych rodzin
czy proces edukacji''. Wsérod ekonomicznych czynnikéw nalezy wyrdznié
niewystarczajace srodki do zycia, podniesienie standardu zycia lub perspektywa
wyzszych zarobkow'?. Waznym czynnikiem wptywajacym na wybor konkretnego
miejsca do wyjazdu jest sytuacja gospodarcza danego regionu'’. Wsréd
czynnikow makroekonomicznych wymieni¢ mozna: polozenie geograficzne
miejsca zamieszkania, postep cywilizacyjny, procesy urbanizacji czy
industrializacja'’. Duza mobilno$é wewnatrz kraju jest zjawiskiem pozadanym
z punktu widzenia gospodarczego. Wplywa ona pozytywnie na rozwdj lokalny
i ogolnopanstwowy na rynek pracy, zmniejszajac bezrobocie'.

Celem niniejszych badan byla identyfikacja barier determinujacych mobilnos¢
przestrzenng w ramach granic jednostek samorzaddéw terytorialnych w Polsce.
Zjawisko migracji jest bardzo dynamiczne. Wpltywa znaczaco nie tylko na
poszczegblne jednostki, ale i na funkcjonowanie calych spotecznosci, a nawet
panstw. Nie ma natomiast dostatecznej ilosci opracowan naukowych oraz badan
dot. mobilnosci przestrzennej w Polsce. Istnieje wigc uzasadniona potrzeba
dalszego badania zjawiska migracji wewnetrznych w Polsce, ktore znaczaco
wptywa na sytuacje spoteczno-ekonomiczng w kraju, dlatego tez podjety temat
wkomponowuje si¢ w obecne problemy na tle mobilno$ci ludnosci.

1. Material i metody

Niniejsze badania zostaly wykonane przez autora. Zrédtem danych pierwotnych
byta ankieta oraz wywiad bezpo$redni. Do zrodet wtérnych wykorzystanych przy
tworzeniu pracy wykorzystano:

— literatur¢ naukowa,
— dane Gtéwnego Urzedu Statystycznego,
— internetowe bazy danych,

10 Migracje miedzywojewddzkie w Polsce w latach 2010-2016 a jakosé zycia, pod red. E. Roszko-
Wojtowicz, Ekspertyzy i Opracowania, Nr 75, 2018, Narodowy Instytut Samorzadu
Terytorialnego, 2018, s. 2.

"' K. Lewandowska-Gwara, E. Antczak, Migracje wewnetrzne w polskich miastach — analiza
z wykorzystaniem przestrzennej dynamicznej metody przesunieé¢ udziatow, zeszyt 39/2015,
Kolegium Analiz Ekonomicznych, Warszawa 2015, s. 120.

12 B. Wasiak, Wybrane problemy migracji w Europie ze szczegélnym uwzglednieniem Polski,
Uwarunkowania budowy bezpieczenstwa prawnego, ekonomicznego i spotecznego w Polsce, pod
red. W. Truszkowskiego, Katedra Agrotechnologii, Zarzadzania Produkcja Rolnicza
i Agrobiznesu, Uniwersytet Warminsko-Mazurski, Olsztyn 2019, s. 333-341.

13 Mobilnosé zarobkowa mieszkaricow wojewddztwa tédzkiego. Czesé II — migracje wewnetrzne,
pod red. D. Sledzia, Wojewodzki Urzad Pracy w Lodzi, £.6dz 2013, s. 12-13.

4 1. Olszowy, Wybrane aspekty migracji zarobkowych i ich wphw na rynek pracy, Rynek —
Spoteczenstwo — Kultura, nr 2(18), 2016, s. 8.

S M. Pasternak-Malicka, Przyczyny i skutki migracji zagranicznych Polakéw, Wspotczesne
Problemy Ekonomiczne. Globalizacja. Liberalizacja. Etyka, nr 07, 2013, s. 178-190.
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— Inne.

Za narzedzie badawcze postanowiono wykorzysta¢ kwestionariusz ankiety
iwywiadu, ktéry zawiera pytania, na ktore odpowiadaja respondenci.
Kwestionariusz zawieral:

— pytania zamkniete, gdzie respondenci wybierali jedna z odpowiedzi,
— pytania polotwarte, gdzie respondenci mogli swobodnie sie wypowiedziec,

— pytania metryczkowe, ktore dot. pici, wieku, wyksztalcenia, stanu
cywilnego, liczby dzieci i 0s6b w gospodarstwie domowym, wykonywanie
pracy zarobkowej oraz dochodéw netto ze wszystkich zrodet.

Wszyscy respondenci wyrazili zgode na wypelnienie ankiety badz
przeprowadzenie wywiadu bezposredniego oraz poinformowano ich, ze badania
byly anonimowe. Przed przystapieniem do wlasciwego badania przeprowadzono
badanie pilotazowe, w ktérym udziat wzigty 54 osoby. Odpowiedzi te nie zostaly
ujete w badaniu zasadniczym. Liczba pytan wyniosta 12. Badania wilasciwe
przeprowadzono na przetomie lutego i marca, w ktorych udziat wzigto 1612 osob.
Badania zostaly przeprowadzone na populacji mieszkancéw Polski powyzej 15 r.
zycia. Dobor proby byt nieprobalistyczny z wykorzystaniem metody ochotniczej
i kuli $nieznej'®. Dokonano takiego wyboru ze wzgledu na duze koszty
przeprowadzenia badan reprezentatywnych.

2. Wyniki badan i dyskusja

Odpowiedzi na pytania w badaniach udzielito 30,28% mezczyzn oraz 69,73%
kobiet. Respondenci zostali podzieleni na nast¢pujace grupy wiekowe: 15-17
(1,92%), 18-25 (24,69%), 36-45 (25,31%), 46-55 (13,15%), 56 oraz wigcej
(9,06%). Najwigcej z nich mialo wyksztalcenie na poziomie magisterskim
(51,92%), srednim  (21,71%), licencjackim/inzynierskim  (16,44%),
podstawowym (4,28%), policealnym (3,47%), zasadniczym zawodowym (1,49%)
oraz doktorskim lub wyzszym (0,68%). Potowa respondentow (50%) byla
w zwigzku matzenskim, 44,23% bylo w stanie wolnym z czego 22,70%
pozostawato w zwigzku nieformalnym. Liczba wdowcow i wdow wynosita 0,93%
a rozwiedzionych 4,84%.

Badani w wigkszosci nie posiadali dzieci (48,39%), jedno dziecko 20,84%,
dwoje (23,45%), troje (5,65%) oraz cztery lub wiecej (1,67%). Liczba o0sob
w gospodarstwie domowym wynosita gtownie cztery (26,24%), trzy (25,87%),
oraz dwie osoby (24,38%). W przypadku osob mieszkajacych samotnie liczba
odpowiedzi wyniosta 9,62%, w pig¢ 0sob (8,06%), szes¢ (3,35%), siedem
(1,05%), 8 1 wiecej 0sob (0,68%). Liczba innych odpowiedzi wyniosta 0,74%.

Na moment przeprowadzanego badania 81,51% wykonywalo pracg
zarobkows. Laczny dochodd netto ze wszystkich zrodet respondentow wyniost:

16 E. Babbie, Badania spoteczne w praktyce, PWN, Warszawa 2004, s. 204-206.
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0 zt (8,44%), 1-1136 zt (8,62%), 1137-3560 zt (47,52%), 3561-5036 zt (21,90%),
powyzej 5036 zt (13,52%).

W jednym z pytan dot. charakterystyki respondentéw zapytano o miejsce
zamieszkania, mianowicie wojewodztwo. W przypadku, gdy jaka§ osoba
mieszkala w wiecej niz jednym wojewddztwie w ciggu roku, poinstruowano ja by
wskaza¢ to miejsce, w ktorym mieszkala najdluzej. Najwigcej respondentow
mieszkalo na terenie wojewodztwa warminsko-mazurskiego, przy jednoczesnie
wystepujacej nadreprezentatywno$ci  tego  wojewddztwa, a  najmniej
w wojewodztwie lubuskim (tab. 1).

Tabela 1. Liczba respondentéw zamieszkujaca poszczegdlne wojewodztwa

Lp. Wojewddztwo Liczba | Lp. Wojewddztwo Liczba
1 dolnoslaskie 6,14% 9 podkarpackie 4,53%
2 kujawsko-pomorskie 5,09% 10 podlaskie 4,84%
3 lubelskie 5,71% 11 pomorskie 6,02%
4 lubuskie 2,36% 12 $laskie 10,11%
5 todzkie 4,59% 13 $wietokrzyskie 3,10%
6 matopolskie 8,31% 14 warminsko-mazurskie 17,06%
7 mazowieckie 9,24% 15 wielkopolskie 6,14%
8 opolskie 2,61% 16 zachodniopomorskie 4,16%

Zrédto: opracowanie na podstawie wynikoéw badan whasnych.

Pierwsze pytanie z zasadniczej czeSci badania dotyczylo tego, czy
funkcjonowanie zawodowe lub edukacja wymagaja przemieszczania si¢ poza
swoje miejsce zamieszkania. Prawie co druga osoba (58,31%) odpowiedziala, ze
nie musi si¢ przemieszczac.

Kolejne pytanie dotyczyto okreslenia gotowosci do zmiany swojego miejsca
zamieszkania. Odpowiedz miata zosta¢ wyrazona poprzez oceng w skali od 1 do
5, gdzie 1 oznacza brak gotowosci, a 5 oznacza pelng gotowos¢. Oceny 1 dokonato
28,16%,2 — 18,24%,3 —25,31%, 4— 15,07% oraz 5 — 13,21%. Srednia wszystkich
ocen wynosi 2,67. Mozna wigc powiedzie¢, ze respondenci nie wykazywali
zdecydowanej checi zmiany obecnego miejsca zamieszkania.

Opierajac si¢ na danych GUS-u, mozna zaobserwowac, ze od 2003 do 2016 r.
kobiety czgsciej dokonujg migracji wewngtrznych anizeli m¢zczyzni, niezaleznie
od tego czy dotyczy to naplywu lub odptywu migracyjnego, ani takze od
wojewodztwa lub roku'’. Ogotem w tym okresie $rednio w roku migrowato
wewnetrznie ok. 423 tys. osob. Przyrownujac to do sredniej populacji Polski
w latach 2003-2016, ktora wynosita 38 min. 322 tys. ludzi, wynika, ze 1,1%
polskiej ludnos$ci migrowal co roku. Na podstawie powyzszych obliczen mozna
stwierdzi¢, ze mobilno$¢ ludnoSci w Polsce byta bardzo niska, a zarazem
potwierdzaja wyniki przeprowadzonych badan. Dodatkowo dynamika mobilnosci
w Polsce w latach 2003-2016 zmnigjszyta si¢ o ok. 10%, co pokazuje roéznica
liczby migracji (tab. 2).

17 Gtéwny Urzqd Statystyczny, https://stat.gov.pl (dostep 15.04.2020).
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Tabela 2. Liczba ludno$ci i migracji wewnetrznych na pobyt staly w tysiacach
w latach 2003-2016

Rok Liczba ludnosci Liczba Rok Liezba | Liczba
migracji Ludnos$ci migracji
2003 38 191 324 2010 38 530 322
2004 38174 327 2011 38 538 319
2005 38 157 318 2012 38 533 302
2006 38 126 360 2013 38 496 327
2007 38 116 394 2014 38 479 311
2008 38 136 309 2015 38 437 296
2009 38 167 309 2016 38 433 290

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie Gldwny Urzqd Statystyczny, https://stat.gov.pl/ (dostep: 15.04.2020)

Kolejne pytanie w ankiecie dotyczylo preferencji w stosunku do miejsca
zamieszkania. Ok. 50% respondentéw preferuje miejscowosci do 100 tys.
mieszkancow. Ok. 61% z nich wskazalo miasta. Dodatkowo niecata 1/5
respondentéw odpowiedziata, ze miejsce zamieszkania nie ma dla nich znaczenia
(tab. 3). Na uzyskany wynik mogla wplyna¢ nadreprezentatywnos$¢ zbadanych
0s0b z matych i $rednich miejscowosci.

Tabela 3. Preferencje miejsca zamieszkania

Rodzaj Liczba Rodzaj Liczba
Nie ma to dla mnie 19.04% Miasta od IQO fio 250 2.81%
Znaczenia ’ tys. mieszkancow i

Miasta od 250 do 500

Wsie 19,91% . . 7,82%
tys. mieszkancow

Mllasta df) %O tys. 10.36% Mlastg od SQO fio 750 5.33%

mieszkancow tys. mieszkancow

Miasta od 10 do 50 12.16% Miasta powyzej 750 8.06%

tys. mieszkancéw
Miasta od 50 do 100
tys. mieszkancéw

tys. mieszkancoéw

8,50%

Zrodto: opracowanie na podstawie wynikow badan wlasnych.

Na podstawie danych z tabeli 4 wynika, Ze ruch z miast do wsi jest od roku
1999 stale wyzszy od ruchu ze wsi do miast. (tab. 4). Moze to by¢ spowodowane
efektem suburbanizacji. Wigze si¢ to z lokowaniem inwestycji w duzych
obszarach miejskich oraz obszarach ich otaczajacych. W wyniku metropolizacji
obserwuje si¢ naptyw kapitatu ludzkiego na takie tereny. Dodatkowo
suburbanizacja wptywa coraz czgsciej podjecie decyzji czesci ludnosci z miast na
zamieszkanie w domach jednorodzinnych i podmiejskich osiedlach'®. W Polsce

18 D. Katuza-Kopias, Atrakcyjnosé migracyjna wielkich miast — stan obecny i perspektywy,
Problemy Polityki Spotecznej. Studia i dyskusje, nr 27(4)2014, 2014, s. 41-54.
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nie dotyczy to tylko wielkich miast, ale takze pozostalych, mniejszych jednostek
osadniczych".

Poréwnujac wyniki odpowiedzi dot. preferencji miejsca zamieszkania
zawartych w tabeli 3 do informacji o kierunkach migracji wewnetrznych
zawartych w tabeli 4, mozna zaobserwowac, ze nie istnieje zalezno$¢ pomiedzy
preferencjami a rzeczywistymi decyzjami o wyjezdzie w ostatnich latach.
W latach 1999-2016 wigcej ludzi migrowato do wsi anizeli do miast (tab. 4).
Dodatkowo 1,92% respondentow byla niepetnoletnia, a wigc z punktu widzenia
prawnego, ich mozliwosci dot. podejmowania indywidualnych decyzji sa
znikome.

Tabela 4. Kierunki migracji wewnetrznych na pobyt staly wedlug kierunkow
w latach 1998-2016 w tysigcach oséb

Ze wsi do Z miast Z miast Ze wsi do Saldo m} gra'cp .
Rok . . . . . wewnatrzwojewodzkich
miast na wies$ do miast wsi .
w miastach
1998 87 83 77 70 3,8
1999 86 88 79 67 -1,7
2000 77 85 75 57 -7,8
2001 72 82 70 49 -9,9
2002 75 96 78 53 -22
2003 7 111 82 54 -33
2004 75 118 80 53 -43
2005 77 111 80 51 -35
2006 88 125 88 59 -38
2007 92 142 90 69 -49
2008 72 112 74 52 -37
2009 71 113 73 51 -42
2010 73 120 77 51 -47
2011 76 117 76 50 -42
2012 72 110 71 48 -37
2013 79 119 76 53 -41
2014 78 110 73 51 -32
2015 76 103 68 50 -27
2016 74 101 65 49 27

Zrodto: Glowny Urzqd Statystyczny, hitps://stat.gov.pl/ (dostep 15.04.2020)

Nastgpne pytanie dotyczylo tego, czy respondenci rozwazaja wyjazd poza
granice kraju. Ponad potowa (ok. 55%) odpowiedziata, ze nie, za§ ok. 26%
rozwaza taka mozliwosc.

Do 2016 r. w Polsce obserwowano ujemne saldo migracji statych, co oznaczato,
ze liczba emigracji z Polski byla wigksza od liczby imigracji. Nastgpita zmiana

9P, Sleszynski, Procesy suburbanizacji w Polsce a polityka przestrzenna i regionalna, Centra
i peryferie w okresie transformacji ustrojowej. XXVII Konwersatorium Wiedzy o Miescie, pod
red. A. Wolaniuk, Wydawnictwo Uniwersytetu L.odzkiego, £.6dz, s. 11-26.
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w sytuacji migracyjnej, gdzie saldo osiagneto warto$¢ dodatnig (tab. 5).
Potwierdza to przeprowadzone wyniki badan, ktére dotyczyly checi
respondentéw do wyjazdu za granice.

Tabela 5. Saldo zagranicznych migracji stalych w tys. w Polsce dla wybranych lat
1998 2002 2006 2010 2014 2015 2016 2017 2018

-13 -17 -36 -2,1 -16 - 1,5 1,4 3,6
Zrodto: Glowny Urzqd Statystyczny, https://stat.gov.pl/ (dostep 15.04.2020)
= — brak danych

Na podstawie informacji zawartych w tabeli 6 wynika, ze badani uznali
nastepujace wojewddztwa za najbardziej atrakcyjne: pomorskie, mazowieckie,
dolnoslaskie oraz matopolskie. Najmniej natomiast byly: lubuskie, opolskie,
lodzkie 1 $wigtokrzyskie. Widoczna jest takze pewna zalezno$¢ po zestawieniu
wynikow z danych statystycznych Glownego Urzedu Statystycznego. Pigc
wojewddztw z dodatnim saldem migracji statych bylo czesciej wybieranych
(razem 62,51%) od tych z saldem minusowym (tab. 6).

Tabela 6. Atrakcyjno$¢ poszczegdélnych wojewédztw wg. respondentéw oraz salda
migracji statych w 2016 r.

Wojewodztwo Liczba Saldo* Wojewdédztwo Liczba Saldo*
pomorskie 18,42% 3485 podkarpackie 4,09% -2047
mazowieckie 17,12% | 11167 ggﬁﬁﬁe 3,66% -1719
dolnoslaskie 11,79% 2659 podlaskie 2,79% -1565
matopolskie 9,93% 3376 lubelskie 1,80% -4452
wielkopolskie 8,25% 983 todzkie 1,36% -1695
Slaskie 6,02% -3428 | $wigtokrzyskie 1,36% -1971
warminsko-mazurskie 5,71% -2703 opolskie 1,18% -726
zachodniopomorskie 5,46% -624 lubuskie 1,05% -740

Zrodto: opracowanie na podstawie wynikow badan whasnych.
* Glowny Urzqd Statystyczny, hitps://stat.gov.pl/ (dostep 15.04.2020)

Ostatnie pytanie w  badaniach dotyczylo czynnikdbw najbardziej

zmnigjszajacych sktonno$¢ do migracji. Z rysunku 1 wynika, ze te czynniki to
glownie ,,rodzina” oraz ,,miejsce pracy lub nauki”. Widoczne jest, ze przyczyny
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spoteczne byly najczgéciej wybierane, a w nastepnej kolejnosci przyczyny
ekonomiczne lub edukacyjne wywieraja najwigkszy wpltyw (rys. 1).

Rys. 1 Czynniki wstrzymujace w miejscu zamieszkania

Inna odpowiedz 2,92%

Brak umiejetnosci jezykowych 1,24%

Brak odwagi do podjecia decyzji o wyjezdzie 4,78%

Bardzo dobre warunki zycia w miejscu

zamieszkania 12.47%
Miejsce pracy lub nauki 24,94%
Brak pienigdzy 6,39%
Znajomi 1,99%
Rodzina 45,29%

Zrodto: opracowanie na podstawie wynikow badan whasnych.

Postanowiono poréwna¢ wyniki badan spotki WorkService S.A. z listopada
2018 r. do wynikow badan wlasnych z zakresu czynnikoéw wstrzymujacych
migracje wewngtrzng. Badanie spotki zostalo przeprowadzone na grupie
badawczej 593 o0sob z calej Polski. Dokonujac poréwnania danych z rysunku 1
oraz rysunku 2 mozna zauwazy¢, ze w obu przypadkach czynniki spoteczne
okazaly si¢ by¢ jedna z najwazniejszych barier. Na podstawie udostgpnionych
danych w badaniach wtérnych nie mozna jednak stwierdzi¢, czy fakt posiadane;
rodziny lub relacji z przyjacidtmi jest bardziej dominujgcy. Dodatkowo, czynniki
spoteczne byly mniej typowanie anizeli w badaniach wiasnych. Drugim
najbardziej wptywowym czynnikiem w obu pracach okazalo si¢ by¢ miejsce
pracy. W badaniach wtérnych czynnik ten jednak byt czgséciej typowany anizeli
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w badaniach wlasnych. Wyniki badan spotki pokrywaja sie¢ w wiekszo$ci
dokonane badania wlasne (rys. 2).

Rys. 2 Bariery migracji wewnetrznych w badaniu WorkService S.A.

Brak wystarczajacych srodkow na wyjazd i
osiedlenie si¢ w nowym miejscu 7%

Trudnosci z przeniesieniem dzieci ze
szkol/przedszkoli A

Trudnosci organizacyjne/formalnosci
zwigzane z przeprowadzka A

Matle szanse na znalezienie atrakcyjnej

pracy . 10%

Dhugi czas na dojazdy/powroty do domu

1%

Wysokie koszty wynajmu/kupna
nieruchomosci w nowym miejscu |l 12%

Roztaka z rodzing i przyjaciotmi
I 41%

Atrakcyjna praca w moim obecnym

micjscu zamieszkania I 50%

Zrodto: WorkService S.A. https://workservice.com (dostep 18.04.2020)

3. Podsumowanie

Mobilnos¢ przestrzenna jest zjawiskiem nieodlagcznie towarzyszacym
funkcjonowaniu kazdego czlowieka. Tak samo jak w przypadku migracji
zagranicznych, przyczyny wplywajace na decyzje o zmianie miejsca
zamieszkania wigza si¢ z indywidualng sytuacjg jednostki. Najczgséciej powody
dotyczg spraw rodzinnych, m.in. rozwodow, edukacji czy relacji. Problemy
ekonomiczne takze istotnie wpltywaja na emigrowanie. Najczgsciej dotyczy to
potrzeby poprawy osobistej sytuacji materialnej, ale takze poszukiwanie nowej
pracy czy znalezienie odpowiedniego mieszkania. Polska od lat mierzy si¢ ze
zjawiskiem niskiej mobilno$ci ludnosci. Mozna przypuszcza¢, ze pomimo uptywu
wielu lat, sytuacja ta bedzie si¢ dalej utrzymywaé w polskim spoteczenstwie.

96



W zwiazku z przeprowadzonymi badaniami mozna wyciggna¢ nastepujace

wnioski koncowe:

zdecydowana wiekszos$¢ respondentéw nie jest sktonna do zmiany miejsca
zamieszkania. Wyniki potwierdzaja obliczenia dokonane na podstawie
danych Glownego Urzedu Statystycznego, dotyczace liczby wewngtrznych
migracji stalych, gdzie ok. 1% spoleczenstwa rocznie migruje. Dodatkowo,
analiza umozliwila stwierdzenie, ze kobiety czeSciej migruja od mezczyzn,
niezaleznie od roku, wojewodztwa, naptywu lub odpltywu migracyjnego;

od 2003 do 2016 roku liczba wewngtrznych migracji statych zmniejszyta sie
0 13,10%. Widoczne jest, ze mobilno$¢ przestrzenna w Polsce jest coraz
mniejsza;

polowa badanych preferowala miejscowosci do 100 tys. mieszkancow, przy
czym 60% odpowiedzi dotyczylo preferencji miejsca zamieszkania
w jakimkolwiek mie$cie. Brak jest jednak odzwierciedlenia preferencji
respondentéow w kierunkach migracji Polakow w latach 1998-2016, gdzie
z danych statystycznych wynika, ze ludnos$¢ czesciej migrowata na wies;
wiekszo$¢ respondentéw nie bierze pod uwage wyjazdu za granice.
Prawdopodobnie jest to zwigzane z panujacym od 2016 r. zjawiskiem
dodatniego salda zewngtrznych migracji stalych, co oznacza, ze wigcej
ludnos$ci imigruje do Polski niz z niej emigruje;

wojewoOdztwa: pomorskie, mazowieckie, dolno$laskie, malopolskie
i wielkopolskie sa najbardziej atrakcyjne wedlug badanych. Wykazano
zaleznos$¢, wojewodztwa, w ktorych odnotowuje si¢ dodatnie saldo migracji
wewngetrznych, byly czgsciej wybierane przez respondentow;

czynnikami najbardziej wstrzymujagcymi badanych w ich miejscu
zamieszkania byly czynniki spoteczne, gtéwnie relacje z rodzing. Drugg
najwicksza barierg okazaly si¢ by¢ czynniki ekonomiczne, gtéwnie miejsce
pracy badz nauki;

na moment przeprowadzonych badan istnieja widoczne braki w oficjalnych
danych statystycznych przeprowadzanych przez Gtowny Urzad Statystyczny
i Eurostat z zakresu migracji wewnetrznych oraz mobilnosci dla
poszczegblnych lat. Powodowato to trudnosci w doktadniejszym zbadaniu
zjawiska opisywanego w pracy.
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Factors conditioning spatial mobility within the boundaries
of local government units

This section describes the factors that determine spatial mobility within the boundaries of
local government units in Poland. The introduction defines what spatial mobility is, as
well as the date of internal migration and the criteria used by the Central Statistical Office
in creating statistical reports. Then, using the available literature, it was described what
influences the decision to leave by the population. Economic factors having a significant
impact on the inflow of population to a given area were also shown. The paper presents
the results of own research that was carried out throughout Poland on a research group of
1612 people, in the age group from 15 years of age. The research tool was a survey and
interview questionnaire. In addition, the Central Statistical Office data on internal
permanent migrations and the state of population in Poland in the period 1998-2016 were
analyzed, which were then compared with the results of own research. Among others
examined readiness of respondents to leave, which was compared to the number of internal
migrations in the years 2003-2016. It was also investigated which groups by sex changed
their place of residence more often. The respondents' preferences regarding the place of
residence were examined and compared with the directions of permanent population
migration. The responses regarding emigration from the country were also analyzed and
compared with the Polish migration balance for the last selected years. Respondents'
responses regarding factors preventing them from changing their place of residence were
also presented.
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Wieloletnia prognoza finansowa jako instrument oddzialywania
na poprawe samorzadowej gospodarki finansowej

Streszczenie

Wieloletnia prognoza finansowa (WPF) jest instrumentem, ktéry ma wspomagaé
samorzadowg gospodarke finansowa 1 przyczynia¢ si¢ do jej usprawnienia.
Wprowadzenie prognozy stanowilo jeden z kluczowych elementow reformy finansow
jednostek samorzadu terytorialnego (JST) w zakresie planowania wieloletniego. Jednak
dotychczasowe doswiadczenia samorzadéw zwigzane z wykorzystaniem WPF
w planowaniu wieloletnim wskazuja na ograniczone jej znaczenie w zarzadzaniu
finansami 1 ksztaltowaniu dlugofalowej polityki rozwoju. Rozdzial przedstawia
rozwazania na temat WPF i jej przydatnosci w ksztatltowaniu racjonalnej gospodarki
finansowej w JST. Podejmuje tez probe odpowiedzi na pytanie, czy w obecnym ksztalcie
mozna uznac ja za instrument zarzadzania finansami i jakie warunki powinna spelniac,
aby mogta oddziatywaé na poprawe samorzadowej gospodarki finansowe;.

Stowa kluczowe

jednostki samorzadu terytorialnego; wieloletnia prognoza finansowa; racjonalna
gospodarka finansowa

Wstep

Planowanie wieloletnie stato si¢ jednym z filarow reformy finanséw publicznych
w Polsce. Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych' wprowadzita
w tym zakresie Wieloletni Plan Finansowy Panstwa i wieloletnia prognoze
finansowa (WPF) na poziomie jednostek samorzadu terytorialnego (JST).
W uzasadnieniu do projektu ustawy zapisano, ze planowanie wieloletnie
warunkuje nowoczesne zarzadzanie finansami 1 pozwala na bardziej racjonalne
gospodarowanie $rodkami publicznymi®. Z pewnoscia, W perspektywie
kilkuletniej, WPF jest instrumentem sprzyjajacym prowadzeniu racjonalnej
gospodarki finansowej, ktory przyczynia si¢ do jej usprawnienia. Nalezy jednak
postawi¢ pytanie, czy mozna traktowac ja jako narzedzie zarzadzania finansami
i ksztaltowania dlugofalowej polityki rozwoju JST? Dotychczasowe

! Tekst jednolity Dz.U. z 2019 r. poz. 869 ze zm.
2 Uzasadnienie do rzqgdowego projektu ustawy o finansach publicznych, druk sejmowy nr 1181
z 20 pazdziernika 2008 r., s. 11., www.sejm.gov.pl
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do$wiadczenia samorzadéw dotyczace funkcjonowania WPF wskazuja na
okreslone problemy z tym zwigzane.

Celem rozdzialu jest ocena WPF, jako instrumentu przydatnego
w ksztattowaniu racjonalnej gospodarki finansowej JST. W szczegdlnos$ci podjeto
prébe odpowiedzi na pytanie, czy w obecnym ksztalcie mozna uznaé ja za
instrument zarzadzania finansami samorzadowymi? Co utrudnia w praktyce
wykorzystanie prognozy, jako narzedzia wieloletniego planowania finansowego
i jakie powinna ona spetnia¢ warunki, aby mogla oddziatywaé na poprawe
samorzadowej gospodarki finansowej? Artykut ma charakter teoretyczny.
Przyjeto w nim metod¢ analizy regulacji prawnych, poparta badaniami
literaturowymi.

1. Istota i zakres wieloletniej prognozy finansowej w JST

W zatozeniu, WPF ma by¢ dokumentem strategicznym, ktory pozwala taczy¢
rozw6j JST z realistyczng wizja jej mozliwosci finansowych oraz efektywnym
pozyskiwaniem $rodkow ze zrodet krajowych i zagranicznych. Jako instrument
wieloletniej projekcji stanu finansowego i zamierzen samorzadu, zespala ze soba
trzy, wzajemnie wspotzalezne, wieloletnie plany finansowe, ktore ksztaltuja
polityke finansowa i oddzialuja na poprawe gospodarki finansowe;j.

Pierwsza sktadowa WPF stanowi wieloletnia prognoza budzetéw jednostki,
ktéra obejmuje podstawowe wielkosci budzetowe, a przede wszystkim: dochody,
wydatki, przychody i rozchody w perspektywie kilku lat. Uzupehia jg drugi
z elementow WPF, czyli wieloletnia prognoza dtugu, poprzez ktéra JST ujawnia
na przestrzeni kolejnych lat poziom swojego zadtuzenia oraz zdolno$¢ do sptaty
dhugu istniejacego 1 zaplanowanego. Z kolei trzecim skladnikiem prognozy jest
program przedsigwzie¢¢ wieloletnich, ktory okresla rodzaje podejmowanych przez
jednostke przedsiewzig¢ i kwoty wydatkow zaplanowanych na ich realizacjg.
Zakres WPF prezentuje rys. 1.

Przepisy ustawy o finansach publicznych naktadajg na kazda JST obowigzek
posiadania WPF. Przyjmowana jest ona w formie uchwaty organu stanowigcego
i obejmuje okres roku budzetowego oraz co najmniej trzech kolejnych lat
budzetowych. Ma charakter prognozy kroczacej, czyli przedluzanej na kolejny
rok budzetowy. Podlega tez corocznej aktualizacji, w celu zachowania zgodnos$ci
z uchwalonym budzetem. Prognoze kwoty dlugu, ktoéra stanowi czes¢ WPF,
sporzadza si¢ natomiast na okres, na ktory zaciaggnigto lub planuje si¢ zaciggnaé
zobowigzania.

3 Regulacje prawne dotyczace WPF zawierajg art. 226-232 ustawy z 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych, op. cit.
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Rys. 1. Ustawowy zakres wieloletniej prognozy finansowej JST
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Zrddto: Opracowanie whasne na podstawie art. 226 ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, op. cit.

W zalaczniku do uchwaty w sprawie WPF wyodrebnia si¢ zaplanowane do
realizacji przedsiewzigcia. Wydatki z nimi zwigzane, co do zasady, planowane sg
w budzecie roku biezacego (bazowego) i uwzgledniane nastgpnie w budzetach lat
kolejnych. Zgodnie z ustawa, pod pojeciem przedsigwzigcia rozumie si¢
wieloletnie programy, projekty lub zadania finansowane z udziatem $rodkow
pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej (UE), niepodlegajacych zwrotowi
srodkow z pomocy udzielanej przez panstwa czlonkowskie Europejskiego
Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA) i innych $rodkéw pochodzacych ze
zrodet zagranicznych, jak rowniez wynikajace z umow o partnerstwie publiczno-
prywatnym (PPP).

Dla kazdego ujetego w WPF przedsigwzigcia okresla si¢ odrebnie: nazwe i cel,
jednostke organizacyjng odpowiedzialng za realizacje lub koordynujaca
wykonywanie przedsigwzigcia, okres realizacji i taczne naktady finansowe, limity
wydatkéw w poszczeg6lnych latach oraz limit zobowigzan. Nalezy zauwazy¢, ze
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uchwata w sprawie WPF respektuje zasady planowania zadaniowego w zakresie
przedsiewzig¢ wieloletnich. Planowanie to stanowi element prognozowania
budzetowego i wpisuje si¢ zardowno w polityke finansowa, jak i strategie dzialania
jednostki.

WPF mozna uzna¢ wiec za obligatoryjny plan przewidywan ksztaltowania si¢
sytuacji finansowej JST w przedziale czasowym dtuzszym niz rok budzetowy, na
podstawie ktorego organy samorzadu terytorialnego podejmuja decyzje
o realizacji przedsiewzig¢ rozwojowych i o zacigganiu zobowigzan. Aktualnie
obowigzujacy wzér WPF okreslit w rozporzadzeniu Minister Finansow*.

2. Przydatnos¢ wieloletniej prognozy finansowej w racjonalizowaniu
samorzadowej gospodarki finansowej

Dobrze przygotowana WPF ma kluczowe znaczenie dla finansow JST.
Planowanie w perspektywie kilkuletniej sprzyja prowadzeniu racjonalnej
gospodarki finansowej, ufatwia podejmowanie decyzji inwestycyjnych
i korzystanie z finansowania zewnetrznego. Tworzenie projekcji poszczegolnych
kategorii  budzetowych, obrazujacych sytuacj¢ finansowa samorzadu
terytorialnego w przysztych latach, pozwala na dokonanie analizy i oceny jego
potencjalu inwestycyjnego, rzeczywistych mozliwosci zadtuzania si¢ i zdolno$ci
kredytowej’, czyli parametrow majacych istotny wptyw na gospodarke finansowa
jednostki. Poniewaz WPF zmierza do uzyskania pelnego obrazu tej gospodarki,
daje mozliwo$¢ prowadzenia analizy nie tylko dochodow i1 wydatkow, ale takze
przychodow 1 rozchodow budzetowych, z uwzglednieniem wszystkich
faktycznych przeplywow §rodkoéw pienigznych w ujgciu  przyczynowo-
skutkowym, ktére zachodza pomigdzy samorzadem a innymi podmiotami
w kolejnych latach.

Projektowanie i prognozowanie ogoélnej sytuacji finansowej JST
w perspektywie kilku lat pozwala na efektywne pozyskiwanie s$rodkow
finansowych umozliwiajacych realizacj¢ zadan publicznych. Dotyczy to gtdwnie
zewngtrznych zrddet finansowania zaréwno o charakterze zwrotnym (kredyty,
pozyczki, emisja papierow wartosciowych), jak i bezzwrotnym (srodki z funduszy
zagranicznych, w tym pochodzace z UE). Korzystanie z finansowania zwrotnego
wplywa na wzrost zadluzenia, ktorego poziom w samorzadach limituje
indywidualny wskaznik zadluzenia (IWZ). Ograniczenia z nim zwigzane
powoduja z kolei, ze samorzady coraz czesciej siegaja po inne niz klasyczne
(pozyczka, kredyt, obligacje komunalne) sposoby finansowania zadan

Rozporzadzenie Ministra Finanséw z 10 stycznia 2013 r. w sprawie wieloletniej prognozy
finansowej jednostki samorzadu terytorialnego (t.j. Dz.U. 2015, poz. 92 ze zm.) i rozporzadzenie
Ministra Finanséw, Inwestycji i Rozwoju z 1 pazdziernika 2019 r. zmieniajace rozporzadzenie
w sprawie wieloletniej prognozy finansowej jednostki samorzadu terytorialnego (Dz.U. 2019,
poz. 1903).

Mozna ja okresli¢ dzigki porownaniu wartosci obstugi i splaty dtugu z kwota $Srodkow
pozostajacych do dyspozycji jednostki.
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publicznych®. Zastosowanie tego typu instrumentdw na szersza skale moze
prowadzi¢ do niekontrolowanego wzrostu zadluzenia, utraty plynnosci
finansowej i znieksztalcenia danych obrazujacych sytuacje finansowg JST. WPF
umozliwia prowadzenie monitoringu w zakresie racjonalnego korzystania
z réznych zrédel finansowania i zachowanie dyscypliny finansow publicznych.
W sytuacji natomiast przekroczenia dopuszczalnego limitu zadluzenia jednostki,
WPF ulatwia podjecie odpowiednich dzialan naprawczych w perspektywie
wieloletniej.

WPF wspiera racjonalne prowadzenie gospodarki finansowej poprzez
umozliwienie samorzadom projektowania inwestycji w postaci przedsigwzigé
wieloletnich wraz z okre§leniem zapotrzebowania na $rodki shuzace ich
finansowaniu. W tym aspekcie stanowi instrument wspomagajacy zarzadzanie
finansami w dluzszym horyzoncie czasu, w odréznieniu od budzetu rocznego,
ktory skupia si¢ na zarzadzaniu krétkoterminowym. Aby jednak prognoze mozna
byto uzna¢ za realng podstawe gospodarki finansowej JST w ujeciu wieloletnim,
powinna ona okresla¢ cele i zadania do realizacji w perspektywie dtlugofalowej
oraz stanowi¢ punkt wyjscia przy konstruowaniu budzetéw rocznych. Wykaz
przedsigwzig¢ wieloletnich, ktory stanowi integralng czgs¢ WPF, w duzej mierze
realizuje te postulaty’.

Ustawa zakltada, aby warto$ci przyjete w prognozie byly zgodne z budzetem
JST w zakresie co najmniej wyniku budzetu, zwigzanych z nim kwot przychodow
i rozchodow oraz dlugu samorzadowego. Warto$ci te powinny rowniez zgadzac
si¢ z wydatkami jednostki na realizowane przedsigwzigcia okreslonymi
w uchwale budzetowej, w wysokosci umozliwiajacej ich terminowe zakonczenie.
Takie podejScie oddziatuje korzystnie na gospodarke finansowa jednostki,
w ramach ktorej WPF jako dokument o charakterze strategicznym powinien
zachowywa¢ wewnetrzng spojnos¢  dotyczaca nie tylko danego roku
budzetowego, ale w rownym stopniu relacji migdzyokresowych. Oznacza to, ze
zmiana jakiejkolwiek pozycji w pierwszym roku objetym WPF musi powodowac
adekwatne zmiany we wszystkich latach objetych prognoza, az do jej ostatniego
roku.

Jak wynika z opublikowanych przez Ministerstwo Finanséw wytycznych
w zakresie opracowywania WPF®, prognoze wdraza si¢ przede wszystkim w celu

Sa to tzw. niestandardowe instrumenty finansowania potrzeb budzetowych JST (instrumenty
ukrytego zadluzenia), do ktdrych zalicza si¢ umowy nienazwane o terminie zaptaty dtuzszym niz
rok, ktére wywotuja skutki ekonomiczne podobne do umowy pozyczki lub kredytu, np. sprzedaz
zwrotna, ptatnosci ratalne, subrogacja.

M. Tyniewicki, Wieloletnia prognoza finansowa jako podstawa gospodarki finansowej jednostki
samorzgdu terytorialnego, w: Prawo i administracja dla regionu. Zagadnienia prawnofinansowe,
red. J.M. Salachna, K. Stelmaszczyk, P. Boroszowski, Wydawnictwo PWSZ im. Angelusa
Silesiusa w Watbrzychu, Watbrzych 2016, nr 4, s. 30.

Wieloletnia prognoza finansowa jednostki samorzqdu terytorialnego — metodyka opracowania,
Ministerstwo Finansow, Warszawa 2010, zrodto: www. finanse-arch.mf.gov.pl/documents/Swpf-
metodyka_opracowania (dostep: 20.04.2020 r.) 1 Wieloletnia prognoza finansowa jednostki
samorzqdu terytorialnego — metodologia opracowania, Ministerstwo Finansow, Warszawa.
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przeprowadzenia oceny sytuacji finansowej JST. Istotny jest zatem jej walor
informacyjny. Stad tez zawarty w WPF zakres informacji finansowych
koncentruje si¢ w gléwnej mierze na syntetycznej prognozie podstawowych
parametrow budzetowych, co wptywaé ma na przejrzystos$¢ i zrozumiatos¢ tego
dokumentu nie tylko dla samorzadowych stuzb finansowych i regionalnych izb
obrachunkowych, ale takze dla szerszego kregu odbiorcow 1 0sob
zainteresowanych sytuacja finansowa JST (np. mieszkancow, przedsiebiorcow,
instytucji finansowych itp). Ponadto sam projekt uchwaty w sprawie WPF stanowi
rowniez przedmiot jawnej debaty, co przyczynia sie do realizacji zasady jawnos$ci
gospodarowania srodkami publicznymi.

Niezaleznie od kategorii finansowych wykazywanych w WPF bardzo waznym
jej elementem sa objasnienia do przyjetych warto$ci, ktore musza by¢ precyzyjne
idotyczy¢ kazdej pozycji ujetej w prognozie. Powinny one w sposob
jednoznaczny i wiarygodny okresla¢, m.in. jakie tytuty dochodow i wydatkow
zostaty ujete oraz w jaki sposob byly prognozowane. Objasnienia umozliwiajg
analize zatozen przyjetych do prognozowania poszczegoélnych pozycji WPF
i pozwalaja zweryfikowaé, czy w nastgpnych latach budzetowych przyjety sposob
prognozowania modyfikowano 1 czy modyfikacje te miaty podstawy
merytoryczne.

Istotnym wymogiem stawianym WPF jest jej realistyczno$¢. To warunek
najtrudniejszy do spelnienia, gdyz prognozowane dla JST dochody i wydatki
budzetow lat przysztych, jak roéwniez przychody i1 rozchody zwigzane
z finansowaniem deficytu budzetowego oraz sptata zobowigzan kredytowo-
pozyczkowych opierajg si¢ na przewidywaniach, a nie na informacjach pewnych.
Dlatego tez przydatnos¢ WPF bedzie w duzej mierze zalezala od przyjetych
zatozen, jak rowniez prawidlowych szacunkow 1 kalkulacji w zakresie
realizowanych i planowanych przedsigwzigc.

W procesie prognozowania pomocne okazuja si¢ zalozenia makroekonomiczne
publikowane przez Ministerstwo Finansow, ktore wynikaja z gltéwnych
kierunkow polityki panstwa i przewidywan, co do jej skutkow w przyszlosci.
Nalezg do nich zalozenia dotyczace prognozowanych zmian, np.: PKB,
w podatkach PIT i CIT, stop (bezrobocia, inflacji, kredytow i pozyczek), kursu
walut, S$redniorocznej dynamiki cen towarow i ustug konsumpcyjnych,
przecigtnego wynagrodzenia brutto w gospodarce narodowej i in. Poza tym,
samorzady powinny opiera¢ si¢ roéwniez na wlasnych, ostroznych
przewidywaniach, uwzgledniajacych uwarunkowania lokalne czy regionalne,
ktére moga znaczaco odbiega¢ od srednich wielkosci przyjmowanych na
poziomie panstwa.

Warto podkres§lic znaczenie WPF dla tzw. montazu finansowego, ktory
uwzglednia rozne zrodta finansowania przy planowaniu i realizacji przez JST
przedsigwzig¢ o charakterze dlugofalowym (zwlaszcza inwestycyjnych). Naleza

2019, zrédto: www.gov.pl/web/finanse/nowy-wzor-wieloletniej-prognozy-finansowej-
Jjednostkisamorzadu-terytorialnego (dostep 20.04.2020 r.).
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do nich, ujete w prognozie, wieloletnie programy, projekty lub zadania
finansowane glownie z funduszy UE’. Poniewaz $rodki pochodzace z tych zrodet
stanowia zwykle czes¢ wydatkdw kwalifikowanych zwigzanych z realizacja
przedsiewzigc, pozostala czgs¢ srodkdw finansowych samorzady muszg zapewnic
we wilasnym zakresie. WPF pozwala zabezpieczy¢ w poszczeg6lnych latach
niezbedne $rodki na ten cel zaréwno z dochodéw wiasnych, jak réwniez
przychodéw zwrotnych'’,

W podobny sposob WPF wspomaga efektywna realizacje przedsiewzieé
wieloletnich w ramach PPP, opartego na dlugoterminowej wspotpracy pomigdzy
samorzadem terytorialnym a sektorem prywatnym w zakresie realizacji
przedsiewzig¢ dotyczacych $§wiadczenia ustug publicznych. W ramach
partnerstwa realizowane sa najczeSciej duze projekty inwestycyjne dotyczace
infrastruktury, np. budowa obiektow sportowych, basenow, szpitali, oczyszczalni
sciekow itp.

Jesli chodzi o sama konstrukcje¢ WPF zauwazy¢ nalezy, ze ustawodawca
zaproponowal de facto zespolenie w ramach jednego dokumentu, co najmniej
kilku narzedzi planistycznych funkcjonujacych w JST juz wczesniej. Dotyczyto
to w szczegolnosci wieloletniego planu inwestycyjnego, limitéw wydatkow na
programy i projekty realizowane ze srodkdéw zagranicznych, prognoz kwoty dtugu
samorzadowego, jak rowniez wykazu obowigzkowych uméw o PPP i limitow
wydatkow na zadania wynikajace z kontraktow wojewddzkich (obecnie objetych
kategorig przedsigwzigc).

W efekcie WPF pozwala obja¢ planowaniem wieloletnim wszystkie
najwazniejsze z punktu widzenia gospodarki finansowej wielkos$ci, ktore ujmuje
w jednym dokumencie. Dotyczy to zwlaszcza prognozy dtugu samorzadowego,
przedstawienia wszystkich przeptywoéw finansowych w sposob przyczynowo-
skutkowy 1 powigzania kwot z czgéci ogolnej] WPF z kwotami okreslonymi
w zalaczniku zawierajagcym wykaz przedsigwzie¢ wieloletnich.

3. Podstawowe problemy zwiazane z wykorzystaniem wieloletniej
prognozy finansowej w zarzadzaniu finansami samorzadowymi

Pomimo przydatnosci WPF w ksztaltowaniu racjonalnej gospodarki finansowej
JST, wyodrebni¢ mozna co najmniej kilka probleméw, ktore ograniczaja jej
znaczenie, jako instrumentu zarzadzania finansami samorzadowymi. W glownej
mierze problemy te wynikaja z samej konstrukcji WPF i wplywaja na jej
czgsciowy dysfunkcjonalnosé, jako narzedzia skutecznego zarzadzania.
Kluczowa kwestig jest wymog zachowania realizmu prognozy. WPF powinna
by¢ realistyczna, a wigc konieczne jest, by uwzgledniata wszystkie czynniki, ktore

® Z zaplanowanej dla Polski na okres 2014-2020 kwoty 82,5 mld euro, blisko 1/3 $rodkéw
przeznaczono na finansowanie przedsiewzie¢ JST, zwlaszcza o charakterze inwestycyjnym.

10" We wnioskach o dofinansowanie z funduszy unijnych JST wykazuja np. zabezpieczenie wkladu
wlasnego w kolejnych latach.
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oddzialuja lub moga oddziatywaé¢ na prowadzong przez JST gospodarke
finansowa w okresie przekraczajacym rok budzetowy. W praktyce, przy obecnej
konstrukcji przepisow, wymog realizmu prognozy jest trudny lub wreez
niemozliwy do spelnienia.

Niewatpliwie, jedna z przyczyn tego stanu rzeczy stanowi nadmierna
szczegotowos¢ danych objetych prognoza w stosunku do okresu czasu, na jaki jest
ona przyjmowana. W miar¢ wydluzania tego okresu, konieczno$¢ zachowania
okreslonej szczegotowosci danych zawartych w prognozie wptywa na ostabienie
jej realistyczno$ci i przydatno$ci, jako narzedzia zarzadzania. Ponadto,
rozporzadzenie Ministra Finanséw, poprzez okreSlenie wzoru WPF jeszcze
bardziej uszczegdlowito jej tres¢''. Tym niemniej, mankament ten zostat
dostrzezony przez resort finansow i wprowadzono nowy wzor WPF, ktory
ogranicza obecnie m.in. liczbe pozycji wykazywanych dotychczas w prognozie *.

Na realistyczno$¢ prognozy negatywny wplyw ma rowniez zbyt dlugi okres
czasu, na ktory jest ona sporzadzana. W przypadku planowania wieloletniego
mozna zauwazy¢ prawidtowos¢, ze wraz z wydluzaniem okresu objetego
prognoza, wzrasta ryzyko bledu w zakresie planowania, co przektada si¢ ujemnie
na stopien realizacji zatozonych celow i zadan. W tym konteks$cie watpliwo$ci
wzbudza art. 227 ust. 2 ustawy, z ktérego wynika koniecznos¢ uwzglednienia
w prognozie okresu, na jaki zaciggni¢to lub planuje si¢ zaciagnaé zobowiazania.
Przepis ten wymusza de facto opracowanie WPF na czas znacznie dtuzszy anizeli
cztery lata budzetowe. Bardzo czgsto sa to okresy kilkunastoletnie, a nawet
kilkudziesiecioletnie'®, dla ktérych organy samorzadowe nie sa w stanie w sposob
realistyczny oszacowa¢ wielko$ci majacych wplyw na gospodarke finansowa
JST. Ponadto obowigzek uwzglednienia w WPF wydatkow biezacych (tj. na
wynagrodzenia i ich pochodne) dodatkowo zaburza jej realno$¢, poniewaz nie ma
mozliwosci ich wiarygodnego prognozowania w perspektywie tak dhugiego
okresu czasu.

Ustawowy wymog zachowania realistycznosci WPF oslabia czeste
dokonywanie zmian w jej tresci w trakcie roku budzetowego. Wynika to stad, ze
pomiedzy uchwatag w sprawie WPF, a budzetem rocznym JST musi zachodzi¢
zgodnos¢. Dlatego tez, czesto modyfikowana i dostosowywana do zmieniajgce;
si¢ rzeczywistos$ci prognoza, nie stanowi odpowiedniej podstawy do realnego
przewidywania gospodarki finansowej w perspektywie wieloletniej. Ponadto
nalezy pamigta¢, ze prognoza pomyslana zostala jako dokument o charakterze
strategicznym, ktory uwzglednia glowne kierunki przysztych dziatan i rozwoju
samorzadu. W zwigzku z tym niezbedne jest, aby pelnila funkcj¢ nadrzgdng

' Por. zalgcznik nr 1 do rozporzadzenia Ministra Finanséw z 10 stycznia 2013 r. w sprawie
wieloletniej prognozy finansowe;j..., op. cit.

12 Por. nowy zalgcznik nr 1 wprowadzony rozporzadzeniem Ministra Finanséw, Inwestycji
i Rozwoju z 1 pazdziernika 2019 r. zmieniajacym rozporzadzenie w sprawie wieloletniej
prognozy finansowej..., op. cit.

13 WPF w niektorych wigkszych miastach obejmujg bardzo dtugi horyzont czasowy, np. Krakow
(do 2052 r.), Szczecin, Wroctaw, Chorzoéw (do 2043 r.), Warszawa (do 2042 r.).
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w stosunku do budzetoéw rocznych JST, a przyjete w niej wielko$ci finansowe —
stanowity punkt wyjscia dla prawidtowego uchwalania i wykonywania budzetéw
w poszczegolnych latach. W praktyce dziatalnosci samorzadow jest najczesciej
odwrotnie. WPF ma charakter wtérny w stosunku do uchwat budzetowych, co
wigze si¢ z mozliwoscia dokonywania w niej zmian w trakcie wykonywania
budzetéw rocznych, z czego JST dosy¢ czesto korzystaja. Tymczasem WPF
wyznacza¢ powinna gtowne kierunki przyszlych dziatan samorzadu,
a poszczegolne budzety roczne musza by¢ z nig spdjne, co do najwazniejszych
wielkos$ci finansowych.

Zaproponowana przez Ministerstwo Finansow metodologia tworzenia WPF
oceniona zostala krytycznie, jako nieprawidlowa, a miejscami nawet sprzeczna
z przepisami ustawy o finansach publicznych'®. W literaturze zwraca sie uwage
m.in. na przyjety w zatozeniach do WPF dyskusyjny algorytm jej opracowywania,
w ktorym punktem wyjscia jest okre§lanie przez JST dostgpnych $rodkow (tzn.
ile i z jakich zrédet moze ich pozyskac), a dopiero w dalszej kolejnosci —
prognozowanie wydatkow budzetowych (tj. wskazanie potrzeb inwestycyjnych).
Takie podejscie nie jest wlasciwe z punktu widzenia nowoczesnego narzedzia
zarzadzania'®. Metodyka opracowywania prognozy powinna raczej rozpoczynaé
si¢ od oszacowania potrzeb wyrazajacych sie wydatkami (kosztami realizacji
zadan), do ktorych nalezy dostosowac mozliwo$ci finansowe jednostki i zdolnosci
do pozyskania $rodkow zwrotnych. Podejscie takie jest uwarunkowane
konieczno$cig rozwazenia celowosci podejmowanych przez JST przedsigwziec
z punktu widzenia ich potencjalnych rezultatow i skutkéw finansowych, ktore
mogg rodzié w przysztosci'.

Oczywiscie zadna prognoza nie jest w stanie przedstawic rzeczywistego obrazu
przysztosci. Co najwyzej stanowi¢ moze jedynie prawdopodobny scenariusz,
przygotowany przy wykorzystaniu dostepnej wiedzy. Chodzi o to, by scenariusz
taki byt jak najbardziej zblizony do rzeczywistosci. W tym kontekscie niezwykle
istotny jest problem zachowania wiarygodnosci danych podczas wieloletniego
planowania dochodow i wydatkow.

Jesli chodzi o dochody, to ich prognozy nie mogg opiera¢ si¢ na zbyt
optymistycznych zalozeniach i wskaznikach makroekonomicznych (powinny
budowa¢ scenariusze zaré6wno optymistyczne, jak 1 pesymistyczne). Ponadto
konieczne jest, aby JST uwzgledniaty specyficzne uwarunkowania, w ktorych

14 Por. C. Kosikowski, Nowa ustawa o finansach publicznych. Komentarz, LexisNexis, Warszawa
2010, s. 514 i n.; JM. Salachna, Wieloletnia prognoza finansowa jako przedmiot kontroli
i nadzoru regionalnych izb obrachunkowych, ,Finanse Komunalne” 2010, nr 10, Dodatek
Specjalny, s. 43.

153, Smiechowicz, Wieloletnia prognoza finansowa jako narzedzie sprzyjajgce rozwojowi
jednostek samorzqdu terytorialnego (na przyktadzie miasta Lublina), w: T. Famulska,
A. Walasik, Finanse w niestabilnym otoczeniu — dylematy i wyzwania. Finanse publiczne,
Wydawnictwo UE, Katowice 2012, s. 255.

16 M. Dylewski, Problemy wykorzystania WPF w zarzqdzaniu finansami jednostki samorzqdu
terytorialnego, w: Studia FEkonomiczne. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu FEkonomicznego
w Katowicach, nr 273, Katowice 2016, s. 54.
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funkcjonuja, ktére czesto odbiegaja od tych przecietnych, wiasciwych dla calego
kraju. Niezbedne réwniez wydaje si¢ powigzanie WPF i zachowanie jej zgodnosci
z Wieloletnim Planem Finansowym Panstwa. Przejawia si¢ to w istotnym udziale
subwencji 1 dotacji w ksztaltowaniu dochodéw uzupehiajacych samorzadu,
z ktorych finansowane sg jego zadania.

Z kolei planowanie wydatkow samorzadowych powinno opiera¢ si¢ na
elementach budzetowania zadaniowego, w ktérym wydatki odnosza si¢ do
zaplanowanych zadan (przedsigwzie¢) i jasno zdefiniowanych celow w tym
zakresie. Wskazane jest, aby stopien zrealizowanych zamierzen objety zostat
coroczng kontrola, a przyczyny powstatych odchylen — byly wyjasniane
i komunikowane spotecznos$ci lokalnej (regionalnej). Z tego tez wzgledu
realizacja przedsiewzig¢ wieloletnich powinna wynikaé ze strategii rozwoju
jednostki, a wérdd informacji dotyczacych tych przedsiewzie¢ konieczne musi
by¢ umieszczanie informacji na temat zrodet ich finansowania.

Nalezy zwroci¢ uwage, ze prognoze mozna uzna¢ za wiarygodna, jezeli
pozwala w sposob spdjny oddzieli¢ pozycje podlegajace prognozowaniu od tych,
ktére powinny by¢ przedmiotem planowania. Do pozycji planowanych naleza te
wielkos$ci, ktore wynikaja z zamierzonej polityki prowadzonej przez samorzad
1 pozostaja w duzej mierze pod jego kontrola. Sa to przede wszystkim wydatki
majatkowe dotyczace realizowanych inwestycji czy wydatki zwigzane
z wykonywaniem projektoéw wspotfinansowanych ze srodkow UE. Z kolei dane
prognozowane zaleza od czynnikow obiektywnych (np. wskaznikow
makroekonomicznych, zmian w regulacjach prawnych itp.). Stanowig zwykle
wypadkowa prowadzonej przez samorzad dzialalnosci i zdarzen losowych.
Charakter taki posiada wickszo$¢ dochodow i wydatkéw biezacych'”.

Jako istotny mankament WPF wskazuje sig, ze nie uwzglednia ona wszystkich
ryzyk zwigzanych z procesem podejmowania decyzji w przedmiocie
samorzadowej gospodarki finansowej. Oznacza to, ze wykorzystanie prognozy
w zarzadzaniu finansami obarczone jest ryzykiem podejmowania decyzji
o realnych skutkach na podstawie nierealnych zatozen'*. Z tych tez powodow
warto rozpatrzy¢ wprowadzenie w JST tzw. stress-testow 1 wielowariantowe;j
analizy scenariuszowej. Instrumenty te daja mozliwo$¢ identyfikowania réznych
czynnikow ryzyka i oceny ich wplywu na gospodarke finansowa jednostki, jak
rowniez budowy wielowariantowych scenariuszy ksztaltowania si¢ sytuacji
finansowej danej JST'.

17]. Szolo-Koguc, Wieloletnia prognoza finansowa jako narzedzie zarzqdzamia finansami
samorzgdowymi, w: Wyzwania dla samorzgdow w nowej perspektywie europejskiej, red.
S. Flejterski, A. Szewczuk, M. Kogut-Jaworska, Zeszyty Naukowe nr 682, Uniwersytet
Szczecinski, Szczecin 2011, s. 259.

18 M. Dylewski, Problemy wykorzystania..., op. cit., s. 57.

19 Por. B.Z. Filipiak, Wykorzystanie statystyki publicznej do oceny stabilnosci finansowej jednostek
samorzqdu terytorialnego, ,,Wiadomos$ci Statystyczne” 2016, nr 11, Glowny Urzad
Statystyczny, s. 26-31.
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Wsréd najwazniejszych czynnikow ryzyka nalezy uwzglednic te o znaczeniu
rynkowym, makroekonomicznym i budzetowym. Z kolei analiza scenariuszowa
powinna obejmowaé budowe scenariuszy niekorzystnych, opartych na podstawie
historycznego ksztattowania si¢ wybranych czynnikow ryzyka. Nie zmienia to
jednak faktu, ze w literaturze wskazuje si¢ na zasadnos¢ budowania modeli
deterministycznych z przyjetymi zatozeniami ksztattowania si¢ zmiennych
parametrow (odzwierciedlajacych zmienno$¢ poszczegdlnych czynnikéw
ryzyka), prowadzenie analizy zmienno$ci szeregdw czasowych oraz
wykorzystanie metod analizy prawdopodobienstwa w odniesieniu do wystgpienia
danego czynnika ryzyka®.

Wskazane powyzej problemy powoduja, ze samorzady traktuja WPF bardziej
jako formalny dokument, ktérego obowiazek sporzadzania wynika z ustawy,
anizeli realny dokument planistyczny umozliwiajacy podejmowanie racjonalnych
decyzji. Dowodza tego, obserwowane w praktyce ich dziatalno$ci, czgste
nowelizacje uchwatl w sprawie WPF w celu zapewnienia zgodnos$ci z uchwatami
budzetowymi JST. Podejscie samorzadow do planowania wieloletniego
potwierdza rowniez dzialalno$¢ nadzorcza RIO, z ktérej wynika, Zze prognozy
konstruowane sa najczeSciej w celu formalnego spelnienia wymogéw
ustawowych, a w szczeg6lnosci warunku jej realistycznosci 1 przestrzegania
dopuszczalnego poziomu zadluzenia (IWZ).

Aby WPF mozna bylo uzna¢ za instrument zarzadzania finansami
samorzadowymi, ktory realnie oddziatuje na poprawe gospodarki finansowe;j
i rozw6j JST, nalezy rozpatrzy¢ wprowadzenie okreslonych zmian, przede
wszystkim sprowadzajacych si¢ do usunig¢cia jej wad konstrukcyjnych.

Po pierwsze, konieczne jest zmniejszenie szczegotowosci i zakresu danych
zamieszczanych w WPF na rzecz jej ogdlnego (ramowego) charakteru, co
jednocze$nie pozwoli wyeliminowac czgste zmiany prognozy oraz urzeczywistni¢
wymog jej realistyczno$ci. Pierwsze dziatania w tym kierunku zostaly juz podjete
(nowy wzdr prognozy).

Po drugie, WPF powinna stanowi¢ podstawg do konstruowania
samorzadowych budzetow rocznych, a nie odwrotnie. Pozwoli to zachowac jej
charakter, jako dokumentu strategicznego, okreslajacego ogdlne ramy finansowe
dla rozwoju jednostki. W odniesieniu do JST powinna ona spetnia¢ podobng role
jak Wieloletni Plan Finansowy Panstwa czy wieloletnie ramy finansowe UE.

Po trzecie, niezbedne wydaje si¢ ograniczenie okresu planowania objgtego
prognoza do kilku lat. Nie oznacza to wcale rezygnacji z wieloletniej prognozy
dlugu i sptaty zobowiazan, a jedynie likwidacje obowigzku zrownania okresu
prognozy z okresem, na ktory zaciggni¢to lub planuje si¢ zaciggnaé zobowigzania,
zwlaszcza gdy okres sptaty dlugu obejmuje duzszy horyzont czasu (art. 227 ust.
2 ustawy o finansach publicznych).

Po czwarte, nalezy przyja¢ wlasciwa metodologi¢ tworzenia WPF.
Metodologicznie poprawne podejscie do procesu planowania powinno

20 Ibidem, s. 28.
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uwzglednia¢ nastepujaca kolejnos¢: planowany rezultat — planowane produkty
— planowana praca — planowane nakfady. W takim ukladzie proces planowania
postgpuje zgodnie z zasada od ogétu do szczegdtlu. Wowczas budzet roczny
bedzie mozna uznaé za narzedzie wykonania planu dugoterminowego?'.

Obecnie w wielu jednostkach brak jest metodycznego podejscia do prac
planistycznych wykorzystujacych efektywne metody planowania, wspomaganych
odpowiednio przetworzonymi zbiorami danych w ramach przyjetych procedur
postgpowania. W planowaniu dominuje metoda historyczna, podczas gdy
samorzady w wiekszym stopniu powinny wykorzystywa¢ w tym celu metode
budzetowania zadaniowego czy kroczacego. Wazne jest tez, aby przyjeta
metodyka zostala odpowiednio dobrana i uwzglgdniata specyfike jednostki
(wielko$¢, prowadzong dziatalno$¢, dostepnos¢ danych itp.).

Po piate wreszcie, przygotowanie WPF musi opiera¢ si¢ na przewidywaniu
popartym analizg prawdopodobnych scenariuszy ksztattowania si¢ przyszilych
zdarzen ujmowanych w prognozie. Analiza ta powinna uwzglednia¢ zmiennos¢
zjawisk w czasie oraz oszacowanie potencjalnego ryzyka i jego wplywu na
gospodarke finansowa w przysztosci. Pomocne w tym zakresie moze okazac si¢
wprowadzenie tzw. stress-testow (analizy szokowej), jako narzedzia
identyfikowania r6znych czynnikow ryzyka i oceny ich wptywu na gospodarke
finansowa jednostki, jak rowniez zastosowanie analizy scenariuszowej,
obejmujacej budowe roznych wariantdow (scenariuszy) ksztattowania si¢ sytuacji
finansowej danej JST.

Podsumowanie

WPF nie jest wolna od wad konstrukcyjnych, na ktére zwraca uwagg literatura
przedmiotu®. W obecnym ksztalcie, trudno wiec uznaé jg za skuteczne narzedzie

2 M. Dylewski, Problemy wykorzystania..., op. cit., s. 58.

22 B.Z. Filipiak, Wykorzystanie statystyki publicznej ..., op. cit., s. 26-31.

23 Szerzej na ten temat: B.Z. Filipiak, M. Dylewski, Kontrowersje zwigzane ze sporzqdzaniem
wieloletniej prognozy finansowej JST w zwigzku z wdroZeniem budzetu zadaniowego, ,,Finanse
Komunalne” 2010, nr 12; M. Dylewski, Problemy wykorzystania WPF ..., op. cit.; Wieloletnia
prognoza finansowa, budzet a budzet zadaniowy w jednostkach samorzqdu terytorialnego —
problemy i wyzwania, w: Budzet zadaniowy metodq racjonalizacji wydatkow, red. B. Wozniak,
M. Postuta, CeDeWu, Warszawa 2012; J.M. Salachna, Zmiany wieloletniej prognozy finansowej
JST — problemy  z interpretacjq obowiqgzujgcych regulacji, ,,Finanse Komunalne” 2011, nr 4;
A. Walasik, Wytpliwosci dotyczgce wieloletniej prognozy finansowej, ,,Samorzad Terytorialny”
2011, nr 1-2; C. Kosikowski, Nowa ustawa o finansach publicznych..., op. cit.; E. Czotpinska,
Wieloletnia prognoza finansowa w jednostkach samorzqdu terytorialnego, ,,Finanse Komunalne”
2010, nr 5; Wieloletnia prognoza finansowa — doswiadczenia po roku stosowania.
Przewidywania, praktyka i wnioski de lege ferenda, ,Finanse Komunalne” 2011, nr 12; M.
Krajewska, A. Jonca, Wieloletnia prognoza finansowa jako instrument zarzqdzania gospodarkg
finansowq jednostek samorzqdu terytorialnego — podsumowanie dwoch lat doswiadczen,
,Finanse Komunalne” 2012, nr 11; W. Miemiec, J. Radzieja, Realnos¢ wieloletniej prognozy
finansowej w ocenie RIO, ,Finanse Publiczne” 2012, nr 11; L. Zalewski, Budzet wazniejszy od
wieloletniej prognozy finansowej, ,,Dziennik Gazeta Prawna” 2011, nr 115 (15.06.2011 r.),
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zarzadzania finansami samorzadowymi. Z cala pewno$cig jednak jest
instrumentem, ktory w perspektywie kilkuletniej wspomaga zarzadzanie
finansami i oddzialuje na poprawe samorzadowej gospodarki finansowe;.
Nadmierne wydluzanie okresu prognozy negatywnie odbija si¢ na jej
wiarygodnosci i zachowaniu wymogu realizmu. Tym bardziej, ze — jak pokazuje
doswiadczenie — wiele JST ma problem z planowaniem w ujeciu rocznym?, a co
dopiero, jezeli prognozowane kwoty dotycza okresow kilkunastoletnich lub nawet
kilkudziesiecioletnich. Wowczas moga one znacznie odbiega¢ od rzeczywisto$ci,
co w praktyce czyni WPF mato uzyteczna, jako narzedzie zarzadzania w zakresie
podejmowania decyzji.

Tym niemniej, WPF samorzadu taczy w sobie niewatpliwe zalety i korzysci
wynikajace z planowania wieloletniego. Jako dokument zapewniajacy kilkuletnia
perspektywe prognozowania finansowego, odzwierciedla podstawowe kierunki
rozwoju JST i zrédla jego finansowania. Wiaze wydatki z zadaniami $rednio-
i dlugookresowymi, realizowanymi przez samorzad. Dazy do uzyskiwania jak
najlepszych efektow z wydatkowanych §rodkow publicznych oraz bazuje na ich
pomiarze w ujeciu wieloletnim. Z jednej strony prognoza zwigksza racjonalnos¢
wydatkowania $rodkow publicznych, w tym tworzy realne mozliwosci
wygospodarowania oszczednosci budzetowych, z drugiej za§ — umozliwia
skuteczne pozyskiwanie srodkow z funduszy zewnetrznych.

Calosciowe spojrzenie na gospodarke finansowa JST w dluzszej perspektywie
czasu, jakie daje WPF, pozwala skupi¢ si¢ na zadaniach najwazniejszych
1 zapewni¢ $rodki na ich realizacj¢. Poza tym, stwarza warunki do utrzymania
ciggtosci podejmowanych przez samorzad dzialan prorozwojowych. Sprzyja
przejrzystosci, przewidywalno$ci 1 zwigkszeniu  czytelnoSci  budzetu
samorzgdowego, nie tylko dla organéw samorzadowych i stuzb finansowych, ale
rowniez mieszkancow bezposrednio zainteresowanych rozwojem gminy, powiatu
czy wojewodztwa. Wspomniane walory WPF nie pozostajg bez znaczenia
rowniez dla poprawy dyscypliny finansow publicznych.

Przeprowadzone w ostatnim czasie zmiany w konstrukcji WPF (nowy wzor),
ktére uwzgledniajg postulaty zglaszane przez nauke i praktykow, ida w dobrym
kierunku. Przede wszystkim pozwalaja na urealnienie prognozy poprzez
likwidacje czesci szczegdlowych pozycji w jej nowym wzorze, ktorych nie beda
musiaty uwzgledniaé samorzady w opracowywanych projektach uchwat
w sprawie WPF, poczynajac od 2020 r. Niedoskonatosci prognozy sa wigc

Samorzgdy majq klopot z aktualizacjq wieloletnich prognoz finansowych, ,,Dziennik Gazeta
Prawna” 2011, nr 183 (21.09.2011); E. Ruskowski, J.M. Salachna (red.), Finanse publiczne.
Komentarz praktyczny, ODDIK, Gdansk, 2013; M. Grad, Wieloletnia prognoza finansowa jako
instrument zarzqdzania finansami jednostek samorzqdu terytorialnego, ,,Nierownosci Spoteczne
a Wzrost Gospodarczy” 2014, nr 40 (4); W. Tarnowski, Wieloletnia prognoza finansowa — fikcja
czy instrument stabilizacji finansowej samorzqdu? Polemika, ,,Finanse Komunalne” 2015, nr 5.
Ponadto wiele opracowan na temat oceny funkcjonowania WPF (w aspekcie praktycznym)
zamieszczono w ,,Finansach Komunalnych” 2015, nr 1-2.

24 Potwierdzaja to wielokrotnie wprowadzane w trakcie roku zmiany w budzetach samorzadowych.
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identyfikowane i usuwane, co przeklada si¢ na zwickszenie jej znaczenia
w oddzialywaniu na poprawe prowadzonej przez JST gospodarki finansowe;.
Wprowadzane zmiany wskazuja réwniez, ze WPF w coraz wigkszym stopniu
nabiera cech nowoczesnego narzedzia zarzadzania, ktére w sposob realny, a nie
tylko na papierze, wspiera rozwdj samorzadu terytorialnego.
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Long-term financial forecast as an instrument of impact on
improving of local government financial economy

Long-term financial forecast is an instrument that supports local government financial
economy and contribute to its improvement. Introduction of the forecast was the most
important element of reform the local government units in the field of long-term planning.
However the previous experiences of local government units related to using long-term
financial forecast in long-term planning indicate its limited importance in financial
management and shaping long-term development policy. The article presents reflections
on long-term financial forecast and its usefulness in shaping of the rational financial
economy in local government units. It also attempts to answer the question whether it can
be an instrument of the financial management and what conditions it should meet to impact
on improve of local government financial economy.
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dr Hanna Kruk
Park Krajobrazowy Wysoczyzny Elblaskie;j

Funkcjonowanie parkow krajobrazowych jako jednostek
organizacyjnych samorzadu wojewodztwa na przykladzie
Parku Krajobrazowego Wysoczyzny Elblaskiej

Streszczenie

Pierwsze parki krajobrazowe (PK) powstawaly w Polsce w latach 70. XX wieku.
Zmiany prawne wprowadzane w kolejnych latach spowodowaty ograniczenie pierwotne;j
roli parkdw w systemie obszarow chronionych. Od 2009 roku PK staty si¢ jednostkami
organizacyjnymi samorzadu wojewddztwa. Celem pracy jest analiza zmian prawnych
wplywajacych na funkcjonowanie PK w kolejnych latach. Na przykladzie Parku
Krajobrazowego Wysoczyzny Elblaskiej przedstawiono realizowane zadania i zrodla
finansowania dziatalnosci parku w latach 2009-2019.

Slowa kluczowe

park krajobrazowy; jednostka samorzadu; $rodki krajowe i unijne

Wstep

Parki krajobrazowe (PK) to obszary o nizszej randze ochrony niz parki
narodowe, PK poza Polska sg tworzone tylko w kilku panstwach (np. na
Ukrainie czy Stowenii). W innych krajach europejskich nie ma takiej formy
ochrony, sa tylko jej odpowiedniki: parki regionalne (ang. Regional Parks)
1 przyrodnicze (ang. Nature Parks) czy — odpowiadajace randze PK — obszary
chronionego krajobrazu (ang. Protected Landscape Areas)'.

Parki krajobrazowe w Polsce, stanowigce element wielkoobszarowego
systemu obszaréw chronionych, to w zasadzie jedyne formy ochrony w naszym
kraju dedykowane zachowaniu i ochronie krajobrazu.

PK funkcjonujg obecnie na podstawie:

- Ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (Dz.U. nr 92,
poz. 880 z 2004 r. z p6zn. zm.),

- Ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (Dz.U.
nr 91, poz. 576 z 1998 r. z p6zn. zm.),

- Ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych
(Dz.U. nr 223, poz. 1458 z 2008 r. z pdzn. zm.),

U https://www.european-parks.org/publications/map (dostep 8 czerwca 2020 1.).
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- Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r o finansach publicznych (Dz.U. nr 157,
poz. 1240 z 2009 r. z pdzn. zm.),

oraz odpowiednich uchwal wydawanych przez sejmiki i zarzady poszczegolnych
wojewodztw.

Zakres dzialalno$ci parkéw reguluje wspomniana juz Ustawa o ochronie
przyrody. Do kompetencji dyrektora PK (lub zespotu PK) zalicza si¢: ochrong
przyrody, krajobrazu oraz walorow historyczno-kulturowych parku, organizacje
edukacji ekologicznej oraz zadan z zakresu turystyki i rekreacji, wspotprace
z innymi jednostkami i podmiotami w zakresie ochrony przyrody, a takze
sktadanie wnioskow do miejscowych plandw zagospodarowania przestrzennego.
Powyzsze, ustawowe zadania dyrektor zleca do wykonania Stuzbie Parku
Krajobrazowego’.

0d 2009 roku parki krajobrazowe sa jednostkami organizacyjnymi samorzadu
terytorialnego. Ta zmiana jest najczgéciej oceniana negatywnie mimo pewnych
jej pozytywnych aspektow.

Celem pracy jest identyfikacja i ocena zmian prawnych wplywajacych na
funkcjonowanie PK od momentu wprowadzenia tej formy ochrony przyrody az
po stan obecny. Na przykladzie Parku Krajobrazowego Wysoczyzny Elblaskiej
przedstawiono gtéwne zadania realizowane przez park z zakresu edukacji

przyrodniczej i czynnej ochrony przyrody oraz zrodia ich finansowania w latach
2008 - 2019.

1. Parki krajobrazowe w Swietle polskiego prawa

Pierwsze parki krajobrazowe (PK) w Polsce zaczgto tworzy¢ w latach 70. XX
wieku, na mocy uchwat Wojewddzkich Rad Narodowych (WRN) w oparciu
o Ustawe z dnia 25 stycznia 1958 r. o radach narodowych®. Po 1980 roku parki
krajobrazowe byly powolywane rowniez uchwatami WRN, ale na podstawie
Ustawy z dnia 31 stycznia 1980 r. o ochronie i ksztaltowaniu $rodowiska®.
W 1991 roku weszta w zycie Ustawa z dnia 16 pazdziernika 1991 r. o ochronie
przyrody, w ktorej po raz pierwszy zdefiniowano pojecie parku krajobrazowego
jako obszaru chronionego ,,ze wzgledu na wartosci przyrodnicze, historyczne
i kulturowe” w celu ich zachowania, popularyzacji i upowszechnienia przy
zalozeniu racjonalnego gospodarowania’. Zmieniono sposoéb tworzenia PK

2 Art. 105 — 107 Ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (Dz.U. nr 92, poz. 880
72004 r. z p6ézn. zm.). Warto zauwazy¢, iz w porownaniu z Ustawa z dnia 16 pazdziernika 1991
r. o ochronie przyrody (Dz.U. nr 114, poz. 492 z 1991 r.) w ustawie z 2004 r. zostaly
wymienione zadania dotyczace turystyki, natomiast wylaczono zadania dotyczace dziatalno$ci
naukowej na terenie PK i wydawanie (z upowaznienia wojewody) decyzji administracyjnych.

3 Art. 4 ust. 1 (lub art. 1 ust. 3 tekstu ujednoliconego z 1975 r.) Ustawy z dnia 25 stycznia 1958 r.
o radach narodowych (Dz.U. nr 5 poz. 16 z 1958 r. oraz Dz.U. nr 26, poz. 139 z 1975 r).

4 DzU.nr3,poz. 6z 1980r.

Art. 24, ust. 1 Ustawy z dnia 16 pazdziernika 1991 r. o ochronie przyrody (Dz.U. nr 114,

poz. 492 z 1991 r.).
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(rozporzadzenie wojewody)G. Zgodnie z zapisami ustawy, dla kazdego parku
krajobrazowego sporzadzany jest plan ochrony. Wokot parku moze by¢ réwniez
ustanowiona strefa ochronna (otulina)’. W tej ustawie po raz pierwszy rowniez
sformutowano liste ograniczen i zakazéw, obowigzujacych na terenie PK®.

W ustawie z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody zmodyfikowano
definicje parku krajobrazowego, dodajac ochron¢ z uwagi na walory
krajobrazowe i odniesienie do rozwoju zréwnowazonego’ oraz zmieniono liste
zakazow, ktére mogg obowiazywaé na terenie parku (zgodnie z jego planem
ochrony)'°.

Kolejne zmiany wprowadzono Ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r.
o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoleczenstwa
w ochronie $rodowiska oraz o ocenach oddziatywania na $rodowisko.
Utworzono wtedy nowe jednostki: regionalne (RDOS) i generalng (GDOS)
dyrekcje ochrony $rodowiska'!. Cze$¢ kompetencji z zakresu ochrony przyrody
w wojewoOdztwie zostata przekazana z rak wojewody do regionalnego dyrektora
ochrony $rodowiska'?. Regionalni dyrektorzy ochrony s$rodowiska przejeli
niektore zadania dyrektorow parkoéw krajobrazowych, w tym m.in. opiniowanie
1 uzgadnianie projektow studiow uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gmin, miejscowych plandw zagospodarowania przestrzennego,
zmian uzytkowania gruntéw rolnych i lesSnych a takze innych przedsiewzie¢
gospodarczych oraz na terenie parkow i ich otulin'?.

Juz w 1998 roku wprowadzono podzial na organy samorzadu wojewodztwa
i administracji rzadowej w wojewodztwie (wojewoda, organy administracji
niezespolonej)'* i ustalono zakres dziatania samorzadu wojewodztwal®, ale
dopiero nowelizacja ustawy z 2009 roku spowodowala, ze parki krajobrazowe,

¢ Ibidem, Art. 24, ust. 41 5.
7 Tbidem, Art. 24, ust. 31 9.
8 Ibidem, Art. 37, ust. 1.

% Art. 16, ust. 1 Ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (Dz.U. nr .92, poz. 880
72004 1.).

10 Tbidem, Art. 17, ust. 1.

' Dziat VII Ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego
ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie $rodowiska oraz o ocenach oddzialywania na
srodowisko (Dz. U. z 199, poz. 1235 z 2008 r.).

12 Ibidem, Art. 150.

13 Art. 1 ust. 7 Ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. 0 zmianie ustawy o ochronie przyrody oraz
niektorych innych ustaw (Dz.U. nr 201, poz. 1237 z 2008 1.).

4 Art. 1. Ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o administracji rzadowej wojewddztwa (Dz.U. Nr 91,
poz. 57721998 r.).

SArt. 11 i 14. Ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. Nr 91,
poz. 576 z 1998 r.).
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do tej pory podlegajace wojewodom, staty si¢ jednostkami zarzadzanymi przez
samorzady wojewodztw!'®.

Te zmiany byly krytycznie ocenianie zarowno przez przedstawicieli parkow,
urzedéw marszatkowskich, Najwyzsza Izbe Kontroli (NIK) jak i przez badaczy,
szczegolnie z uwagi na: ograniczenie mozliwo$ci ochrony krajobrazu wskutek
zmian przepisow, nacisk na ochrone biordznorodnosci (obszary Natura 2000)
z pominigciem ochrony krajobrazu, przekazanie czeSci majatku oraz
przesuniecie czesci pracownikéw z PK do RDOS (co ograniczyto mozliwo$ci
realizowania zadan statutowych PK), a takze kompetencyjne rozdzielenie form
obszar6w chronionych — zostaly one przekazane na rézne poziomy administracji
samorzadowej'’. Ponadto kompetencje dotyczace parkéw krajobrazowych,
przypisane uprzednio wojewodzie, wskutek reform zostaly podzielone na rézne
podmioty: Sejmik Wojewddztwa, Zarzad Wojewddztwa oraz RDOS, z ktorym
nalezy uzgadnia¢ cze$¢ kwestii zwiazanych z funkcjonowaniem PK'® (jak
ustanawianie planu ochrony PK czy projektéw planéw zagospodarowania
przestrzennego obszarow znajdujacych si¢ w granicach PK). Obecnie decyzje
administracyjne w zakresie ochrony przyrody jak i opiniowanie przedsiewzie¢
na terenach PK — ktoére poprzednio prowadzili dyrektorzy PK z upowaznienia
wojewody — znajduja sie w kompetencji RDOS. RDOS nie ma obowiazku
informowania dyrektorow parkéw (lub zespotow PK) o prowadzonych
postepowaniach administracyjnych w zakresie uzgadniania projektow decyzji
o inwestycjach lub warunkach zabudowy na terenie parkéw krajobrazowych.
Przejecie PK przez samorzady wojewodztw wiazato si¢ rowniez w wielu
przypadkach ze zlagodzeniem zakazéw obowiazujacych na terenach parkow!'”.

Reforma miata takze pewne pozytywne skutki, do ktorych zalicza si¢ wzrost
wynagrodzen w PK, utworzenie zarzagdéw parkow krajobrazowych, co wigzalo
si¢ z jednej strony ze scentralizowaniem czg¢§ci etatow administracyjnych

16 Art. 30. Ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku ze zmianami
w organizacji i podziale zadan administracji publicznej w wojewodztwie (Dz.U. Nr 92, poz. 753
z20091.).

17 Rezerwaty przyrody i obszary Natura 2000 podlegaja RDOS, parki krajobrazowe i obszary
chronionego krajobrazu — samorzadom wojewodzkim, a pomniki przyrody, zespoly
przyrodniczo-krajobrazowe, uzytki ekologiczne oraz stanowiska dokumentacyjne — gminom.

18 Ponadto takie kwestie jak tworzenie PK, zmiana jego granic wymaga uzgodnien z radami gmin,
ktére moga odméwic uzgodnienia projektow uchwaty (Art. 16, ust. 4 — 4c).

“M. Kistowski, J. Kowalczyk, Wplyw transformacji modelu zarzqdzania parkami
krajobrazowymi na skutecznos¢ realizacji ich funkcji w przestrzeni Polski, Biuletyn KPZK
PAN, z. 247, Warszawa 2011, s. 8-112, 21-28, 40-43, 76-98, 152-154; M. Kistowski,
Perspektywy ochrony krajobrazu w Polsce ze szczegolnym uwzglednieniem parkow
krajobrazowych, Przeglad Przyrodniczy, XXIII, 3, 2012, s. 33-36; Realizacja ustawowych zadan
w parkach krajobrazowych. Informacja o wynikach kontroli Nr ewid. 120/2012/P11111/KSI,
NIK, Warszawa 2012, s. 7-11, 19-24, 27-29, 36-39, 44-46.
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a z drugiej — dzigki utworzeniu nowych oddziatéw zarzadow w niektorych
wojewddztwach — z przyblizeniem pracownikéw do terenu parkow?’.

M. Kistowski i J. Kowalczyk zwracaja takze uwage na fakt, iz stopniowo
zmieniano przepisy w zakresie ochrony przyrody: poczatkowo w ustawach
zawarty byl wykaz obligatoryjnych zakazow i ograniczen dotyczacych terendw
parkow krajobrazowych, pozniej staly si¢ one fakultatywne, a dodatkowo
ograniczono jeszcze role Stuzby Parkéw Krajobrazowych. Pracownicy PK
zajmuja si¢ glownie promocja parkéw, turystyka i edukacja ekologiczna,
prowadza inwentaryzacje przyrodnicza, a takze — w ograniczonym stopniu
— czynng ochrong przyrody?'.

Wprowadzane stopniowo zmiany ograniczyly znaczenie parkow
krajobrazowych oraz obowiazujace na ich terenie restrykcje. Wylaczone réwniez
zostaty zadania dotyczace dziatalno$ci naukowej PK, co moze negatywnie
wptywaé¢ na poznanie przyrody parkéw a tym samym na skutecznos¢
prowadzonych dzialan ochronnych. Szczegdlnie istotng zmiang dotyczaca
funkcjonowania PK bylo przekazanie kompetencji w zakresie opiniowania
przedsiewzieé do RDOS. Obecnie zarzady lub dyrekcje PK nie maja wptywu na
decyzje dotyczace inwestycji na terenie parku®?, a tym samym: na ochrong jego
walorow przyrodniczych, kulturowych i krajobrazowych.

2. Parki krajobrazowe w strukturze organizacyjnej samorzadu
wojewodztw

Jeszcze w XX wieku zaczgto tworzy¢ zespoly parkow krajobrazowych. Zmiany
w tych zespotach byly skutkiem reformy administracyjnej w 1999 roku. Obecnie
w wickszo$ci wojewddztw (za wyjatkiem warminsko-mazurskiego®®, kujawsko-
pomorskiego®* oraz podlaskiego) funkcjonuja zespoty PK. Zaréwno PK jak i ich
zespoty stanowia jednostki organizacyjne wojewodztw, ktore jednak nie
posiadaja osobowosci prawnej. Park krajobrazowy (lub zespot parkow) podlega
Marszatkowi Wojewoddztwa. W praktyce nadzor merytoryczny nad parkami
sprawuje odpowiedni departament Urzedu Marszatkowskiego odpowiedzialny
za kwestie ochrony przyrody i(lub) $rodowiska®>. Departament ten m.in.

20 M. Kistowski, J. Kowalczyk, Wphw transformacji modelu..., op. cit., s. 40-41, 152-154;
Realizacja ustawowych zadan..., op. cit., s. 7-11, 24, 27-29, 36-39, 44-46.

2l M. Kistowski, J. Kowalczyk, Wplyw transformacji modelu..., op. cit., s. 9-10, 19-20.

22 RDOS moze przestaé projekt do opiniowania przez PK, ale nie ma takiego obowiazku.

W woj. warminsko-mazurskim jest zespot 2 parkow krajobrazowych na 6 parkéow
zlokalizowanych w cato$ci na terenie tego wojewoddztwa (Zespot Parkow Krajobrazowych
Pojezierza Itawskiego i Wzgorz Dylewskich).

24 W woj. kujawsko-pomorskim jest zespot 2 parkow: Zespot Parkoéw Krajobrazowych nad Dolng
Wisla (tworza go Chetminski PK, Nadwislanski PK oraz PK Gory Losiowe) z 9 parkéw
znajdujacych si¢ w catosci lub czesci na terenie wojewodztwa.

25 Przyktadowo: w Pomorskim Urzedzie Marszatkowskim (UM) jest to Departament Srodowiska
i Rolnictwa, w UM Woj. Kujawsko-Pomorskiego jest to Departament Srodowiska, w UM Woj.
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przygotowuje projekty uchwatl dotyczacych utworzenia PK, zmiany jego granic
czy likwidacji oraz ustanawiania planéw ochrony parku. Konsultuje pod
wzgledem formalno-prawnym réwniez inne kwestie dotyczace dziatalnosci PK.
Ponadto departament prowadzi sprawy zwigzane z powolywaniem dyrektora
parku (zespotu parkéw) i1 cztonkow rady parku?®. Powyzsze projekty oraz inne
materiaty sg przekazywane — w zaleznos$ci od rodzaju sprawy — do Sejmiku lub
Zarzadu Wojewodztwa?’.

Z uwagi na fakt, iz parki krajobrazowe i zespoty parkow nie maja osobowosci
prawnej, umowy w imieniu parkow zawiera Zarzad Wojewddztwa. Parki
krajobrazowe prowadza gospodarke finansowa jako samorzadowe jednostki
budzetowe, zgodnie z Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych. Ich wydatki sa pokrywane z budzetu wojewédztwa®®. Z uwagi na
do$¢ ograniczone $rodki PK? poszukuja zewnetrznych zrédet finansowania
dzialan z zakresu edukacji ekologicznej i ochrony przyrody. Korzystaja gtownie
z dotacji z Narodowego (NFOSiGW) lub wojewddzkich funduszy ochrony
srodowiska i gospodarki wodnej (WFOSiGW) oraz ze $rodkéw unijnych. Warto
tutaj zauwazy¢, ze wiekszos¢ konkursow oglaszanych przez WFOSIGW nie jest
dedykowana samym PK - te ostatnie musza konkurowa¢ z organizacjami
pozarzadowymi, a czgsto roOwniez z innymi podmiotami, o §rodki na realizacje
zadan. Parki krajobrazowe jako jednostki budzetowe maja ograniczong
mozliwos¢ pozyskiwania srodkow na prowadzong dziatalnos$¢, gdyz wigkszos¢
oglaszanych konkursow jest przeznaczona dla organizacji pozarzadowych.
Problemem sa tez w niektorych wypadkach dlugo trwajace procedury zwigzane

z przyznawaniem dotacji’’. Warto zauwazyé, iz $rodki jakimi dysponuja

Wielkopolskiego: Departament Srodowiska, w UM Woj. Warmifisko-Mazurskiego i UM Woj.
Zachodniopomorskiego: Departament Ochrony Srodowiska, a w UM Woj. Mazowieckiego jest
to Departament Polityki Ekologicznej, Geologii i Lowiectwa.

26 Por. np. Regulamin organizacyjny Urzedu Marszatkowskiego Wojewddztwa Warmirisko-
Mazurskiego w Olsztynie (§ 30), Regulamin organizacyjny Urzedu Marszatkowskiego
Wojewodztwa Pomorskiego (§ 28) czy Regulamin organizacyjny Urzedu Marszatkowskiego
Wojewodztwa Kujawsko-Pomorskiego w Toruniu (§ 34).

27 Np. uchwata Sejmiku Wojewddztwa jest tworzony PK, nastepuje zmiana jego planu, nadawany
jest statut PK czy ustanawiany plan ochrony dla parku. Z kolei Zarzad Wojewodztwa powoluje
dyrektora PK czy cztonkow rady parku.

2 Art. 11 i 12. Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. Nr 157,
poz. 1240 z 2009 r. z p6zn. zm.).

2 M. Kistowski oraz J. Kowalczyk zwracaja uwage na fakt, iz przekazanie kompetencji na rozne
szczeble zarzadzania (od gminy przez powiat po wojewddztwo) oraz na rézne organy (urzad
marszatkowski, RDOS) spowodowato w wypadku PK znaczace ograniczenie $rodkow
finansowych. Por. M. Kistowski, J. Kowalczyk, Wplyw transformacji modelu..., op. cit., s. 90.

M. Kistowski, J. Kowalczyk, Wphw transformacji modelu..., op. cit., s. 79-84; Realizacja
ustawowych zadan..., op. cit., s. 46-49; H. Kruk, Dzialalnos¢ parkow narodowych
i krajobrazowych w zakresie rozwoju zrownowazonego — wyniki badan, [w:] Zrownowazony
rozwoj obszarow przyrodniczo cennych. Planistyczne i implementacyjne aspekty rozwoju
obszarow przyrodniczo cennych, (red). T. Poskrobko, Wyzsza Szkota Ekonomiczna, Biatystok
2011, s. 161-162.

122



WFOSIGW pochodza z wplat z tytutu oplat za korzystanie ze §rodowiska i kar
administracyjnych pobieranych na podstawie ustawy Prawo ochrony $rodowiska
czy przepisoéw szczegdtowych®. Tym samym, w kazdym wojewodztwie jest
odmienny poziom ich finansowania: w regionach, gdzie jest rozwinigty
przemyst, budzet WFOSIGW jest znacznie wyzszy od regionéw, gdzie dominuje
rolnictwo. Wplywa to na mozliwo$ci dotowania dzialan prowadzonych przez
parki.

Generalnie, ze Srodkow wojewodztwa (samorzadu i dotacji od wojewody)
finansowana jest biezaca dziatalno$¢ statutowa parkdéw. Na inwestycje oraz
dodatkowe dziatania z zakresu edukacji, promocji i ochrony przyrody PK
pozyskuja $rodki z innych zrodet (najczesciej dotacje z WFOSIGW) oraz
korzystaja z projektow unijnych. Z uwagi na fakt, ze PK nie maja osobowosci
prawnej, to mozliwosci pozyskiwania $rodkéw finansowych ze zrddet
zewnetrznych sa do$¢ ograniczone. Przy niektérych parkach dzialaja wigc
fundacje i stowarzyszenia (np. Towarzystwo Mitosnikow Przyrody Warmii
i Mazur ,,Natura”, Stowarzyszenie Ochrony i Rozwoju Nadbuzanskiego Parku
Krajobrazowego ,,Golicynéw”, Stowarzyszenie Przyjaciot Lomzynskiego Parku
Krajobrazowego Doliny Narwi, Fundacja Puszczy Rominckiej itp.), ktore jako
organizacje non-profit maja wigksze mozliwosci pozyskania Srodkow
z zewngtrznych zrodet finansowania.

3. Finansowanie dzialalnosci Parku Krajobrazowego Wysoczyzny
Elblaskiej (PKWE) w latach 2008 - 2019

3.1 Park Krajobrazowy Wysoczyzny Elblaskiej — krétka charakterystyka

Park Krajobrazowy Wysoczyzny Elblaskiej (PKWE) zostal utworzony uchwata
Wojewodzkiej Rady Narodowej w Elblagu nr VI/51/85 z dnia 26 kwietnia 1985
roku poczatkowo jako Park Krajobrazowy Wzniesienie Elblgskie. Nazwa zostata
zmieniona rozporzadzeniem Wojewody Elblaskiego w 1997 roku. W 1988 roku
powstat Zarzad Parkow Krajobrazowych Mierzeja Wislana 1 Wzniesienie
Elblaskie. Po reformie administracyjnej w 1999 roku Park Krajobrazowy
Mierzeja Wislana znalazl si¢ na terenie woj. pomorskiego, a PKWE — na terenie
woj. warminsko-mazurskiego. Tym samym przestat istnie¢ zarzad obu parkow
i powstaty oddzielne dyrekcje™.

PKWE znajduje si¢ w poéinocno-zachodniej czgsci wojewodztwa warminsko-
mazurskiego, w powiecie elblagskim (na terenie gmin: Milejewo, Tolkmicko,

31 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska (Dz.U. nr 62, poz. 627 z 2001 r.
z pézn. zm.).

32 http.//parkikrajobrazowewarmiimazur.pl/wysoczyznyelblaskiej/historia. html
(dostep 20 kwietnia 2020 r.).
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Elblag) oraz czesciowo na terenie miasta Elblag. Powierzchnia calkowita Parku
wynosi 13.417,47 ha., natomiast otuliny Parku: 7.679,16 ha™.

Dziatalno$¢ statutowa PKWE oraz obstuga administracyjna jest finansowana
z budzetu wojewddztwa warminsko-mazurskiego. Realizujac dziatania z zakresu
ochrony przyrody, edukacji ekologicznej czy zadania inwestycyjne PKWE
korzysta z zewnetrznych zrodet finansowania ze srodkow krajowych i unijnych.

3.2 Finansowanie dzialalno$ci PKWE ze srodkéw krajowych

Park Krajobrazowy Wysoczyzny Elblaskiej w latach 2008 — 2019 korzystat
z dofinansowan ze $rodkéow WFOSIGW w Olsztynie, sktadajac wnioski
w konkursach dotyczacych czynnej ochrony przyrody i edukacji ekologiczne;j.

Podstawa uzyskania dotacji z WFOSIGW jest zlozony wniosek (plan
projektu), oceniany zgodnie =z ustalonymi w konkursie kryteriami.
Dofinansowanie z WFOSiGW stanowi zazwyczaj do 80% wartoéci projektu
ustalonej w kosztorysie. Pozostata kwote (wktad wiasny) PKWE musi zapewnic¢
ze srodkow wilasnych. Kwota mozliwa do uzyskania jest limitowana i pozwala
na sfinansowanie dzialah w ograniczonym zakresie. Przykladowo, w 2019
12020 roku maksymalne dofinansowanie na jeden projekt i jednego beneficjenta
w ramach konkurséw ogloszonych przez WFOSiGW w Olsztynie wynosito®*:

— w wypadku edukacji ekologicznej — nie wigcej niz 10.000 PLN,
— w wypadku ochrony przyrody — nie wigcej niz 15.000 PLN.

W latach 2009 — 2019 PKWE korzystat z dofinansowania w obu programach
dotacyjnych. Srodki pozyskane w konkursach na edukacje ekologiczna
przeznaczane byly na zakup gadzetow edukacyjnych, nagréd w konkursach
ekologicznych i dzialalnos¢  wydawnicza  (edukacyjno-promocyjng).
Opracowano takze darmowg aplikacj¢ na smartfony promujacg walory parku
»Kraina buka”. Dofinansowania zadan z zakresu ochrony przyrody dotyczyty
ochrony czynnej wybranych gatunkow ro$lin i zwierzat — prowadzono
rekultywacje remiz $rodlesnych (odtworzono oczka wodne, nasadzono drzewa
owocowe i iglaste), zakupiono i rozwieszono budki lggowe dla popielicowatych,
domki dla dziko zyjacych owadow zapylajacych, dokonano adaptacji piwnicy
w Kadynach na siedlisko inoclegowisko nietoperzy, przeprowadzono
konserwacje pomnikéw przyrody, a w 2012 roku stworzono innowacyjny
w skali kraju projekt: ,,Park Pachnicowy” w celu ochrony pachnicy nadobnej —

33 Uchwata nr XIII/231/19 Sejmiku Wojewddztwa Warmifisko-Mazurskiego z dnia 30 grudnia
2019 r. w sprawie Parku Krajobrazowego Wysoczyzny Elblaskiej (Dz.U. Woj. Warminsko-
Mazurskiego z 21 stycznia 2020 r., poz. 405).

3% Regulamin Programu Dotacyjnego Ochrona przyrody — Bioréznorodno$é oraz dofinansowanie
funkcjonowania osrodkow rehabilitacji zwierzqt dziko zZyjgcych oraz Regulamin Programu
Dotacyjnego Edukacja ekologiczna na rok 2019 (http://wfosigw.olsztyn.pl/srodki-krajowe/
dostep 15 stycznia 2019 r. oraz 20 kwietnia 2020 r.).
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rzadkiego 1 chronionego gatunku chrzaszcza bytujacego tylko w starych
drzewach®.

Przy realizacji zadan z zakresu ochrony przyrody i edukacji ekologiczne;j
PKWE wspdlpracuje z Nadle$nictwem Elblag, ktoére dofinansowuje czes¢
prowadzonych dziatan.

W wypadku pozyskiwania przez PKWE $rodkéw z WFOSIGW w Olsztynie
pewnym problemem jest ograniczona kwota dotacji — wynika jednak ona (jak
1 warto$¢ dotacji przyznawanych innym parkom z terenu wojewddztwa)
z mozliwos$ci finansowych samego wojewodzkiego funduszu, ktory nie ma tak
duzych wplywéw =z oplat za korzystanie ze $rodowiska czy kar
administracyjnych, jak analogiczne fundusze zlokalizowane w wojewodztwach
uprzemystowionych.

3.3 Finansowanie zadan realizowanych PKWE ze §rodkéw unijnych

Park Krajobrazowy Wysoczyzny Elblaskiej w latach 2008 — 2019 brat udziat
w realizacji trzech projektéw finansowanych ze S$rodkéw unijnych:
migdzynarodowego projektu LIFEscape oraz 2 projektow dotyczacych rozwoju
turystyki i edukacji ekologiczne;j.

3.3.1 Projekt LIFEscape

Park Krajobrazowy Wysoczyzny Elblgskiej w latach 2011-2014°° realizowat
migdzynarodowy projekt dotyczacy ochrony krajobrazu LIFEscape ,,Krajobraz
jako byt” w ramach Programu Wspolpracy Transgranicznej Potudniowy Baltyk
2007-2013. PKWE byt inicjatorem oraz partnerem wiodacym tego projektu, w
ktérym brali udzial réowniez partnerzy z Polski, Litwy, Szwecji i Danii
(przedstawiciele jednostek samorzadu terytorialnego, wyzszych uczelni oraz —
jedynego poza Parkiem Krajobrazowym Wysoczyzny FElblaskiej — Parku
Narodowego Zemaijtija z Litwy). Celem projektu realizowanego w ramach
Programu Wspotpracy Transgranicznej Poludniowy Battyk 2007-2013 byta
promocja ochrony naturalnych i poétnaturalnych krajobrazéow, zapobieganie
powstawania rozdzwickowi w krajobrazie oraz rewaloryzacja zdegradowanych
krajobrazow. Jedna z glownych idei realizacji projektu byt niewielki stopien
wdrozenia opracowanej w 2000 roku Europejskiej Konwencji Krajobrazowe;j,
ktora weszta w zycie w 2004 roku (w tym tez roku zostata ratyfikowana przez
Polske) oraz brak planéw zagospodarowania przestrzennego w czesci polskich
gmin, co powodowalo tworzenie chaosu przestrzennego utrudniajac ochrong
krajobrazu. Calkowity budzet projektu wynosit 1.449.016,33 euro, w tym

35 Dokumenty wewngtrzne PKWE — sprawozdania z dziatalnosci statutowe;j za lata: 2009 — 2019.
36 Zasadniczo projekt trwat od maja 2011 do pazdziernika 2013, natomiast dla Polski i Litwy
przedhuzono czas trwania projektu do kwietnia 2014.
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dofinansowanie ze §rodkow unijnych wyniosto 1.164.983,48 euro. Budzet lidera
projektu (PKWE) wyniost 260.000,00 euro’’.

W ramach projektu zorganizowano konferencje, warsztaty, spotkania dla
grup interesariuszy (mieszkancow, turystow, rolnikow, mysliwych i le§nikdéw,
nauczycieli i dzieci oraz decydentow), wyjazdy studyjne oraz plener artystyczny.
Opracowano wzorcowy miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego dla
gminy Tolkmicko. Réwniez w ramach projektu przygotowano i wydano katalog
projektow architektonicznych doméw jednorodzinnych polecanych dla
Wysoczyzny Elblgskiej a takze dwie publikacje: ,,LIFEscape Raport”
o walorach krajobrazowych i ich postrzeganiu w czterech wspomnianych
krajach oraz (w jezyku: polskim, litewskim i angielskim) ,,LIFEscape —
Podrecznik planowania krajobrazu z partycypacjq spoteczng”. Stworzono takze
platforme internetowg Poludniowo-Battyckie Forum Internetowe
(www.lifescape.eu), funkcjonujaca rowniez po zakonczeniu projektu’®.

3.3.2 Scieika ,,Ptasi raj”

W latach 2013 — 2015 w ramach projektu ,,Ochrona cennych zasobow
przyrodniczych na terenie parkow krajobrazowych Pomorza, Kujaw, Warmii
i Mazur przed nadmierna i niekontrolowana presja turystow” (realizowanego
przez Fundacje Ochrony Wielkich Jezior Mazurskich i parki krajobrazowe) na
terenie Parku Krajobrazowego Wysoczyzny Elblaskiej, nad Zalewem Wislanym
wybudowano $ciezk¢ edukacyjng ,,Ptasi Raj” z wyjsciem na rezerwat przyrody
»Zatoka Elblaska”. Na $ciezce znajduje si¢ pomost zakonczony czatownig do
obserwacji ptakow i tablice edukacyjne. Dodatkowo wydano przewodnik
edukacyjny ,,Ptasi Raj nad Zatoka Elblaska. Atlas ptakéw”. Projekt zostal
zrealizowany ze S$rodkéw Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego
w ramach V priorytetu Programu Operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko.
Celem projektu byta ochrona najcenniejszych przyrodniczo fragmentéw parkow
krajobrazowych na terenie wojewodztwa warminsko-mazurskiego i kujawsko-
pomorskiego m.in. poprzez odpowiednie ukierunkowanie ruchu turystycznego
(wytyczanie nowych tras, budowa obiektéw turystycznych lub modernizacja
istniejacej infrastruktury turystycznej). Catkowita warto$¢ projektu wyniosta
2.808.561 PLN, w tym dofinansowanie ze $rodkow unijnych: 2.387.276,85
PLN, natomiast ze $rodkéw NFOSIiGW: 421.284,15 PLN. W wypadku czesci
projektu realizowanej przez PKWE kwoty te wynosily odpowiednio: 501.871,29
PLN, 426.590,49 PLN oraz 75.280,90 PLN*’.

37 http.//parkikrajobrazowewarmiimazur.pl/wysoczyznyelblaskiej/dolne_menu-
projekt_lifescape.html (dostgp 14  kwietnia 2020 rt.); http://www.lifescape.eu/lifescape-
project.html (dostgp 14 kwietnia 2020 r.); materialy wewngtrzne PK WE.

38 Ibidem.

3 http.//parkikrajobrazowewarmiimazur.pl/wysoczyznyelblaskiej/aktualnosci-
projekt_fundacji_ochrony wielkich_jezior mazurskich_i parkow krajobrazowych
(dostep: 14 kwietnia 2020 r.); http://projekty.jeziora.com.pl/S-aktualnosci-projekty/14-ochrona-
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3.3.3 Podniesienie standardu bazy technicznej i wyposazenia parkéw
krajobrazowych wojewédztwa warminsko-mazurskiego w ramach
RPO Wojewéddztwa Warminsko-Mazurskiego na lata 2014-2020

Celem rozpoczgtego w 2018 roku projektu ,,Podniesienie standardu bazy
technicznej i wyposazenia parkéw krajobrazowych wojewodztwa warminsko-
mazurskiego w ramach RPO Wojewodztwa Warminsko-Mazurskiego na lata
2014-2020” jest budowa infrastruktury turystycznej z zakresu edukacji
przyrodniczej oraz doposazenie siedzib parkow krajobrazowych i znajdujacych
si¢ przy nich ogrodéw dydaktycznych czy osrodkow rehabilitacji dzikich
zwierzat. Projekt jest dofinansowany ze s$rodkow Europejskiego Funduszu
Rozwoju Regionalnego, Osi priorytetowej 5: Srodowisko przyrodnicze
i racjonalne wykorzystanie zasobow, Dziatanie 5.3: Ochrona réznorodnosci
biologicznej. Projekt bedzie realizowany do 2021 roku. Catkowita warto$¢
projektu (dla wszystkich parkow krajobrazowych wojewodztwa warminsko-
mazurskiego) wynosi:  16.615.850,04 PLN. Kwota wnioskowanego
dofinansowania to: 14.005.747,53 PLN. Warto$¢ czeSci projektu realizowanego
przez Park Krajobrazowy Wysoczyzny Elblaskiej wynosi 2.302.210,00 PLN,
w tym: dofinansowanie ze $rodkéw unijnych: 1.675.233,00 PLN a dotacja
z Nadlesnictwa Elblag (na modernizacje $ciezki ,Kadynski Las”):
212.134,00 PLN*.

W ramach projektu w Parku Krajobrazowym Wysoczyzny Elblaskiej do tej
pory:

1. zmodernizowano $ciezk¢ przyrodniczo-historyczng ,Kadynski Las”

w Kadynach,

2. wybudowano $ciezke edukacyjng ,,Kraina Buka” przy siedzibie Parku,
3. przeprowadzono adaptacj¢ i doposazenie sali i zaplecza edukacyjnego

w siedzibie Parku,

4. zakupiono terenowy sprzet dydaktyczny, sprzet komputerowy oraz sprzet do
obserwacji przyrody.

W  kolejnych etapach realizacji projektu zostanie zakupiony sprzet
fotograficzny, wyposazenie mobilne na potrzeby akcji edukacyjno-
promocyjnych, przyczepa samochodowa oraz zostanie wykonane nowe
oznakowanie granic parku.

Gtownym celem projektu LIFEscape bylo uporzadkowanie gospodarki
przestrzennej na tereniec PKWE poprzez miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego dla gminy Tolkmicko. Pozostate projekty miaty lub majg na celu
poprawe infrastruktury turystycznej i edukacyjnej a posrednio: zwigkszenie

cennych-zasobow-przyrodniczych-na-terenie-parkow-krajobrazowych-pomorza-kujaw-warmii-i-
mazur-przed-nadmierna-i-niekontrolowana-presja-turystow (dostgp 14 kwietnia 2020 r.).

4 http.//parkikrajobrazowewarmiimazur. pl/wysoczyznyelblaskiej/dolne_menu-
regionalny program_operacyjny.html (dostep 14 kwietnia 2020 r.); https://rpo.warmia.mazury.
pl/artykul/3384/dzialanie-53-ochrona-roznorodnosci-biologicznej (dostgp 14 kwietnia 2020 r.);
dokumenty wewnetrzne PK WE.
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atrakcyjno$ci turystycznej regionu i poprawe $wiadomosci przyrodniczej
spoleczenstwa. Oba te cele Scisle wigzg si¢ z dziatalnoscia statutowa parku.

Podsumowanie

Analizujac zmiany prawne zachodzace przez lata dotyczace funkcjonowania
parkow krajobrazowych, mozna stwierdzi¢, iz wigkszo$¢ z nich miala
niekorzystny wptyw na realizacje ustawowych zadan parkow, w tym na ich
gtéwny cel — ochrong krajobrazu. Zmiany te, bedace skutkiem nowelizacji
przepisOw prawa, ograniczyly znaczenie PK jako form ochrony przyrody oraz
odebraty czg$§¢ kompetencji ich pracownikom wplywajac tym samym na
skuteczno$¢ prowadzonych dziatan w zakresie ochrony i zachowania walorow
krajobrazowych i przyrodniczych. PK obecnie prowadza gtownie dziatania
z zakresu edukacji ekologicznej i promocji.

Przeniesienie PK w 2009 roku ze struktur wojewody do samorzadu
wojewddztwa nie wplyneto na funkcjonowanie samych parkéw ani na
mozliwosci finansowania ich dziatalnosci. Srodki na biezaca dziatalno$é parkow
sa przekazywane z budzetu wojewodztwa. Natomiast na dodatkowe zadania, tak
jak poprzednio, PK poszukuja zewnetrznych zrodet finansowania bezposrednio
lub (w niektoérych przypadkach) posrednio — poprzez zalozone stowarzyszenia
i fundacje.

Warto doda¢, iz PK pozyskuja $rodki ze zrodel zewnetrznych na edukacje
przyrodnicza (w tym dziatalno§¢ wydawnicza — edukacyjng i promocyjna) oraz
rozw¢j infrastruktury edukacyjnej i turystycznej, czyli dziatania, ktore sa
wysoko oceniane przez pracownikéw gmin jako istotne dla rozwoju gminy®!.
Parki krajobrazowe realizuja rowniez zadania dotyczace ochrony przyrody.
W tym wypadku mozliwo$ci pozyskania srodkow sg dos¢ ograniczone.

PKWE korzysta — tak jak inne parki krajobrazowe — gtownie
z dofinansowania WFOSiGW oraz funduszy unijnych na realizacje zadan
z zakresu ochrony przyrody i edukacji ekologicznej. Pewnym problemem
w wypadku woj. warminsko-mazurskiego jest ograniczona mozliwos¢
pozyskania srodkow na inwentaryzacj¢ przyrodnicza, ktora stanowi podstawe do
prowadzenia czynnej ochrony wybranych gatunkow roslin i zwierzat.

Dziatania prowadzone przez parki krajobrazowe poprawiajg $wiadomos$é
ekologiczng spoteczenstwa, chronig jego bior6znorodnos¢ i1 zwickszajg
atrakcyjno$¢ turystyczng danego obszaru, co ma wptyw na rozwdj spoteczno-
gospodarczy regionu w warunkach zréwnowazonego rozwoju.

W zasadzie nie jest mozliwe ustalenie wzorca funkcjonowania PK — czgsé
parkow dziala jako samodzielne jednostki, inne sa zrzeszone w zarzadach.

41 A. Wasniewska, H. Kruk, National and landscape parks as a part of sustainable regional
development in Northern Poland, SHS Web of Conferences, vol. 57/2018, The 10" Jubilee
Scientific Conference — InfoGlob 2018, nr artykutu 01020,
https://doi.org/10.1051/shsconf/20185701020
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Podobnie jest z finansowaniem dzialalnosci PK: otrzymuja one S$rodki na
biezaca dziatalnos¢ z wojewoddztwa, dotacje do WFOSIGW  (kazdy WFOSIGW
ma nieco inne cele i zasady przyznawania dotacji oraz kwoty dotacji), ponadto
czgs¢ PK pozyskuje dodatkowe $rodki poprzez stowarzyszenia, inne — nie.
Niektore parki posiadaja takze dodatkowe zrédia dochodow, np. z tytutu
wynajmu pokojow goscinnych czy doptat rolnosrodowiskowych. Podobnie jest
z kosztami: przy siedzibach czg$ci PK dzialaja osrodki rehabilitacji dzikich
zwierzat, przy innych — muzea przyrodnicze, etnograficzne itp. czy osrodki
edukacyjne (,,zielone szkoty”). Trudno jest rowniez poréwnaé funkcjonowanie
polskich PK z ich zagranicznymi odpowiednikami (parkami regionalnymi,
przyrodniczymi, krajobrazowymi czy obszarami ochrony krajobrazu) z uwagi na
inne przepisy prawa, cele tworzenia, zakres ich dziatania oraz zrédla
finansowania (dzialalno§¢ parkow, w zaleznosci od danego kraju, finansuja
samorzady gminne, wladze regionalne po agencje rzadowe funkcjonujace na
szczeblu centralnym)*?. Tym samym nie jest mozliwe dokonywanie poréwnan
migdzynarodowych czy tez opracowanie jednego, wzorcowego modelu
funkcjonowania parkow w Polsce.
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The functioning of landscape parks as organisational units of
regional government: the case of Landscape Park of Elblag
Heights

First landscape parks (LPs) in Poland was established in the 1970s of XX century.
Changes of the law in the following years caused limitation of previous LPs’ role in
protected areas system. In 2009, landscape parks became organisational units of
provincial governments. The main aim of the paper is an analysis of legal changes
influencing LPs status activities. Main tasks and sources of financing of LPs’ tasks were
presented by the example of the Landscape Park of Elblag Heights over the period 2009
—2019.
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Samorzad terytorialny jako kreator innowacyjnych rozwigzan
na przykladzie systemu e-kontrole wdrozonego w strefie
platnego parkowania w Warszawie

Streszczenie

Celem niniejszego rozdziatu jest uzyskanie odpowiedzi na pytanie w jaki sposdb jednostka
samorzadu terytorialnego moze sta¢ si¢ kreatorem innowacyjnego rozwigzania.
Projektowanie, rowniez z udzialem sektora prywatnego, a nastgpnie wdrazanie innowacji
moze by¢ motywowane checia bardziej efektywnej realizacji zadan publicznych.
Przedmiotem opracowania jest rowniez weryfikacja warunkéw, jakie musza zaistnieé, aby
wdrozenie innowacji w samorzadzie terytorialnym przyniosto oczekiwane pozytywne
efekty. Do analizy problemu wykorzystano przyktad Warszawy, gdzie lokalne wtadze
zdecydowaty o wdrozeniu w 2020 r. pierwszego w Polsce innowacyjnego systemu
e-kontroli oplat za postdj pojazdow w strefie platnego parkowania.

Stowa kluczowe

samorzad terytorialny; innowacja; zadanie publiczne; parkowanie; ruch drogowy;
kontrola

Wstep

Od wielu lat podkresla sie¢, ze postepujaca globalizacja wptywa na administracje
publiczng. Juz w 2012 1. I. Lipowicz, R. Medrzycki i M. Szmigiero wskazywali, ze
zagrozenia zwigzane z globalizacja, tj. szybciej rozprzestrzeniajace si¢ pandemie,
kryzysy, terroryzm, przestgpczo$¢ transgraniczna, czy tez kradziez danych,
zmuszaja administracje do tego, by dziata¢ sprawniej, by¢ bardziej mobilna,
a takZze mie¢ przygotowane zarzadzanie kryzysowe'. Weryfikacja prawdziwosci
tej tezy okazaty si¢ wydarzenia z 2020 r., a wigc najpierw stan zagrozenia
epidemicznego, a potem stan epidemii w zwigzku z zakazeniami wirusem SARS-
CoV-2. Pandemia o charakterze globalnym doprowadzita w Polsce do
wprowadzenia czasowych ograniczen réwniez w funkcjonowaniu administracji
publicznej. Zgodnie z par. 8 rozporzadzenia ministra zdrowia z 13 marca 2020 r.
w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrozenia

"' 1. Lipowicz, R. Medrzycki, M. Szmigiero [w:] Prawo administracyjne w pytaniach
i odpowiedziach, pod red. 1. Lipowicz, wyd. LexisNexis, Warszawa 2012, s. 44.
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epidemicznego®, wykonywanie zadan przez urzad administracji publicznej lub
jednostke organizacyjna wykonujaca zadania o charakterze publicznym moze
podlega¢ ograniczeniu polegajacym na wykonywaniu wylacznie zadan
niezbednych do zapewnienia pomocy obywatelom, a takze wykonywaniu
okreslonych zadafh w sposéb wylaczajacy bezposrednig obstuge interesantow?.

Konsekwencja wprowadzenia ograniczen byta niemoznos¢ realizacji przez
wiele urzedow okre§lonych, przypisanych im zadan publicznych. Byty jednak
jednostki administracji publicznej, ktore dzieki wdrozonym wczesniej
innowacyjnym rozwigzaniom byly w stanie realizowa¢ swoje zadania nawet
W czasie stanu zagrozenia epidemicznego oraz stanu epidemii. Przykladem jest
Zarzad Drog Miejskich w Warszawie, ktéry odpowiada za pobdr i rozliczanie
optat w stotecznej strefie platnego parkowania. Ze wzgledu na pandemi¢ urzad
ten wycofat z ulic miasta swoich pracownikéw odpowiedzialnych za
kontrolowanie, czy kierujacy pojazdami samochodowymi uiszczaja oplaty za
parkowanie w strefie. Jednocze$nie wladze miasta nie musialy zrezygnowac ani
z poboru oplat w strefie’, ani z kontrolowania, czy kierujacy uiszczaja te opfaty.
Bylo to mozliwe dzigki temu, ze w styczniu 2020 r. samorzad m.st. Warszawy
wdrozyl system e-kontroli optat za parkowanie. Umozliwia on kontrolowanie
strefy  platnego parkowania w sposéb  wysoce zautomatyzowany,
z wykorzystaniem nowoczesnych technologii i mechanizméw analityki danych,
za to bez konieczno$ci udzialu czynnika ludzkiego na etapie zbierania danych.

Celem niniejszego opracowania jest uzyskanie odpowiedzi na pytanie w jaki
sposob jednostka samorzadu terytorialnego moze staé si¢ kreatorem
innowacyjnego rozwigzania, a takze jak wdrozenie innowacji wptywa na
efektywno$¢ realizacji zadan publicznych. Wiodaca metoda badawcza jest
studium przypadku. Analizie poddano aktualne, rzeczywiste i juz wdrozone
rozwigzanie w Warszawie, czyli system e-kontroli oplat za parkowanie. Opisano
motywacje stotecznego Zarzadu Drog Miegjskich do poszukiwania innowacji oraz
proces ksztattowania si¢ nowatorskiego rozwigzania. Interpretacji poddano dane
statystyczne dotyczace pierwszego kwartatu realizowania zadania publicznego
juz z wykorzystaniem innowacji.

1. Ramy prawne samorzadu terytorialnego a innowacyjnos¢

Ustrojowe ustawy samorzadowe okreSlaja ogdlne kategorie zadan wiasnych
jednostek samorzadu terytorialnego. W przypadku gminy w art. 7 ustawy
z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym’ czytamy, ze do zadan wlasnych te;

2 Dz. U. 22020 . poz. 433.

3 Przepis o identycznej tresci znalazt si¢ w par. 10 rozporzadzenia ministra zdrowia z 20 marca
2020 r. w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii (Dz. U.
72020 1. poz. 491 ze zm.).

J. Blikowska, Zycie w miastach zamarlo, ale parkowanie nadal platne, https://regiony.rp.pl/z-
regionu/25033-zycie-w-miastach-zamarlo-ale-parkowanie-nadal-platne (dostgp 12 lipca 2020 r.).
5 T.j. Dz. U. 22020 r. poz. 713; dalej: u.s.g.
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jednostki nalezy zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty samorzadowe;.
Przepis wymienia tez list¢ spraw, z ktdorymi zwigzane sa zadania wiasne.
Jednocze$nie art. 6 u.s.g. stanowi, ze do zakresu dzialania gminy nalezg wszystkie
sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone ustawami na rzecz
innych podmiotéw. W przypadku powiatéw art. 4 ustawy z 5 czerwca 1998 r.
o samorzadzie powiatowym® wskazuje, ze jednostka ta wykonuje okreslone
ustawami zadania publiczne o charakterze ponadgminnym w zakresie
wymienionym w tym przepisie. Z kolei ustawa z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
wojewddztwa’ w art. 2 ust. 2 stanowi, ze do zakresu dziatania tej jednostki nalezy
wykonywanie zadan publicznych o charakterze wojewddzkim, niezastrzezonych
ustawami na rzecz organéw administracji rzadowej, za§ w art. 4 ust. 1
zagwarantowano, ze zakres dzialania samorzadu wojewodztwa nie narusza
samodzielno$ci powiatu i gminy. Uszczegdlowieniem przepisow ustrojowych sa
regulacje prawa materialnego, ktore odnoszac si¢ do poszczegodlnych sfer zycia
spotecznego i gospodarczego przypisuja jednostkom samorzadu terytorialnego
obowiazek lub stwarzaja mozliwos¢ wykonywania zadan publicznych.

Inng kwestiag pozostaje jednak sposéb realizacji tychze zadan publicznych.
W literaturze podkresla si¢, ze w $wietle ratyfikowanej przez Polske w 1993 r.
Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego zasadnym jest przyjecie reguty
swobody realizacji kompetencji samorzadu. Co wigcej, jak wskazuje I. Lipowicz,
swoboda ta powinna by¢ ,,szeroka” i ,,daleko idgca” oraz ma obejmowac sposob
realizacji kompetencji, a takze dysponowanie przez samorzad koniecznymi
srodkami realizacji zadan®. Innymi stowy, o ile samo zadanie powinno by¢
przypisane jednostce samorzadu terytorialnego na gruncie prawa materialnego,
o tyle w zakresie doboru form jego realizacji samorzad powinien dysponowac
okreslong swoboda.

Zasada swobody realizacji kompetencji samorzadu znajduje swoje
odzwierciedlenie w polskim systemie prawnym. Wida¢ to na przykladzie
konstrukcji przepisow regulujacych pobieranie optat w strefie platnego
parkowania, a takze pobieranie sankcyjnych optat dodatkowych naleznych
w przypadku nieoptacenia przez kierujacego postoju pojazdu samochodowego
w strefie. Zadanie to zostalo uregulowane w art. 13 ust. 1 pkt 1, art. 13b, art. 13ba,
art. 13f ustawy z 21 marca 1985 r. o drogach publicznych’. W §lad za art. 13 ust.
1 pkt 1 u.d.p. korzystajacy z drog publicznych sa obowigzani do ponoszenia optat
za postdj pojazdow samochodowych na drogach publicznych w strefie ptatnego
parkowania lub w $rodmiejskiej strefie platnego parkowania. Kompetencje
w zakresie ich ustanawiania, jak i1 ustalania wysoko$ci stawek optaty za
parkowanie ustawodawca pozostawit radzie gminy (miasta), ktora w tym zakresie
dziata na wniosek wojta (burmistrza, prezydenta miasta), zaopiniowany przez

¢ T,j. Dz U. 22020 1. poz. 920.

7 T.j.Dz. U. 22019 . poz. 512 ze zm.

8 1. Lipowicz [w:] Prawo administracyjne, pod red. Z. Niewiadomski, wyd. LexisNexis, Warszawa
2009, s. 336-337.

® T,j. Dz U. 22020 r. poz. 470 ze zm.; dalej: u.d.p.
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organy zarzadzajace drogami i ruchem na drogach (art. 13b ust. 3 u.d.p.), przy
czym tworzenie Srodmiejskiej strefy ptatnego parkowania jest zarezerwowane dla
wladz miast o liczbie ludno$ci powyzej 100 tys. mieszkancow (art. 13b ust. 2a
u.d.p.). Rada gminy ustala rowniez wysoko$¢ optaty za parkowanie w strefie,
w tym optaty abonamentowe, oraz sposob ich pobierania (art. 13b ust. 4 u.d.p.),
a takze wysoko$¢ wspomnianej sankcyjnej optaty dodatkowej oraz sposéb jej
poboru (art. 13fust. 1 i2u.d.p.). Poborem wymienionych optat zajmuje si¢ zarzad
drogi, a w przypadku jego braku — zarzadca drogi (art. 13b ust. 7 oraz art. 13f ust.
3 u.d.p.). Konsekwencja natozenia na samorzad realizacji opisanego zadania jest
konieczno$¢ zapewnienia przez jednostke mechanizmow kontroli kierujacych
pojazdami samochodowymi w zakresie tego, czy uregulowali oni nalezne optaty
za postdj pojazdu w strefie ptatnego parkowania. Jest to tym bardziej istotne, ze
ustawodawca, jako jedna z funkcji strefy ptatnego parkowania, wskazat
ograniczenie wjazdu pojazdéw na obszary charakteryzujace si¢ znacznym
deficytem miejsc postojowych (art. 13b ust. 2 u.d.p.). Nie da si¢ skutecznie
realizowa¢ tej funkcji bez egzekucji przepisow o oplatach za postd] pojazdu
w strefie, ktore to optaty maja zniechecac kierujacych do pozostawiania pojazdoéw
w tychze strefach. Jednakze ustawodawca pozostawit jednostkom samorzadu
terytorialnego dowolno$¢ w zakresie ksztalttowania sposobow kontroli
przestrzegania przepisow przez kierujacych pojazdami samochodowymi.
Powstaje pytanie, czy swoboda wyboru sposobu realizacji zadania pozytywnie
przektada si¢ na efektywno$¢ dzialania jednostki samorzadu terytorialnego. Przez
efektywno$¢ nalezy w tym przypadku rozumie¢ zdolno$¢ jednostki do
przetrwania i dziatania w zmieniajacych sie warunkach'®, a takze — nieco proscie;j
— dziatanie w sposéb wydajny i dajacy dobre wyniki''. Przyjecie pozytywnej
odpowiedzi na tak postawione pytanie oznacza, ze swoboda pomaga jednostce
samorzadu terytorialnego efektywnie wypetia¢ zadania publiczne. Nalezy
jednak pamigtac, ze uzyskanie, badz poprawa efektywnos$ci jest uzalezniona od
wykonania przez jednostk¢ okreslonych dziatan. Wéroéd wachlarza mozliwosci
znajduje si¢ siggniccie po innowacje, ktore najkrocej definiuje si¢ jako
wprowadzanie nowych rozwigzan'2. W publikacjach Organizacji Wspotpracy
Gospodarczej i Rozwoju oraz Europejskiego Urzedu Statystycznego wskazuje sie,
ze innowacja to wdrozenie nowego lub znaczaco udoskonalonego produktu
(wyrobu lub ustugi) lub procesu, nowej metody marketingowej lub nowej metody
organizacyjnej w praktyce gospodarczej, organizacji miejsca pracy lub
stosunkach z otoczeniem'. Z kolei dziatalnoécig innowacyjng jest caloksztatt
dziatan  naukowych, technicznych, organizacyjnych, finansowych
i komercyjnych, ktore rzeczywiscie prowadza lub majg w zamierzeniu prowadzi¢

10°A.  Pierécieniak, Efektywnos¢ rozwigzan organizacyjnych w  instytucjach publicznych,
Nieréwnosci Spoteczne a Wzrost Gospodarczy, nr 20/2011, s. 340.

' M. Szymczak (red.), Stownik jezyka polskiego PWN, wyd. PWN, Warszawa 1978, t. 1, s. 516.

12 Ibidem, s. 792.

13 Podrecznik Oslo. Zasady gromadzenia i interpretacji danych dotyczqcych innowacji, wyd.
Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyzszego, Warszawa 2008, s. 48.
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do wdrazania innowacji'*. Natomiast relacja pomiedzy pojeciami ,,innowacja”
a ,,innowacyjno$¢” nie jest jednoznaczna. Czasami te pojecia sg stosowane
wymiennie'’. Stownik jezyka polskiego PWN nie definiuje odrebnie
Linnowacyjnosci”’, niemniej jednak w literaturze przedmiotu wskazuje sig, ze
innowacyjnos¢ okreslonego podmiotu oznacza przejawianie przez ten podmiot
zdolnoéci do generowania i implementacji innowacji'®. Jednostki samorzadu
terytorialnego, korzystajac ze swobody doboru sposoboéw realizacji zadan
publicznych, moga wigc w poszukiwaniu efektywnych srodkéw prowadzi¢ do
kreowania i wdrazania innowacyjnych rozwigzan. W takiej sytuacji, zgodnie
z przywolang siatkag pojeciowa, mozna moéwi¢ o innowacyjnosci jednostek
samorzadu terytorialnego.

2. Studium przypadku: e-kontrole oplat za parkowanie w Warszawie

Przyktadem wystgpienia jednostki samorzadu terytorialnego w roli kreatora
innowacyjnych rozwigzan jest sygnalizowany na wstgpie przypadek m.st.
Warszawy. Stoteczny samorzad poszukujac sposobu na bardziej efektywna
realizacje przypisanego mu ustawowo zadania publicznego doprowadzit do
wyksztalcenia si¢ nowej koncepcji, ktéra wczesniej nie byla opracowana, ani
wdrozona w zadnej innej jednostce samorzadowe;j.

Zadaniem publicznym, do ktérego bardziej efektywnej realizacji dazyto m.st.
Warszawa, bylo w tym przypadku kontrolowanie, czy kierujacy pojazdami
samochodowymi regulujg, zgodnie z cigzagcym na nimi obowigzku, oplaty za
postoj pojazdow w strefie platnego parkowania. Jednostka podlegla samorzadowi
m.st. Warszawy, ktora byta odpowiedzialna za wypracowanie koncepcji byt
stoteczny Zarzad Drog Miejskich. To bowiem ta jednostka, zgodnie z brzmieniem
art. 13b ust. 7 oraz art. 13f ust. 3 u.d.p., zostalta w Warszawie wyznaczona do
poboru i rozliczania nalezno$ci zwigzanych z funkcjonowaniem strefy ptatnego
parkowania'’.

Celem kontroli jest wykrywanie jak najwickszej liczby przypadkow, gdy
kierujacy pojazdem samochodowym nie wypehia cigzgcego na nim obowigzku
uiszczenia oplaty za parkowanie pojazdu w strefie. W efekcie mozna obciazy¢

14 Tbidem, s. 49.

15 P. Sitka, Potencjat innowacyjny wybranych miast Polski a ich rozwdj gospodarczy, Warszawa
2012, s. 57.

16 A. Wallis, Innowacyjnosé¢ narzedziem ksztattowania przewagi konkurencyjnej przedsiebiorstwa
XXI wieku, Zeszyty Naukowe Wydzialu Nauk Ekonomicznych Politechniki Koszalinskiej,
nr 20/2016, s. 314-315.

17 Zgodnie z par. 3 pkt 3 statutu Zarzadu Drég Miejskich do zadan ZDM nalezy w szczego6lnoSci
realizacja zadan w zakresie poboru optat za parkowanie pojazdéw samochodowych na drogach
publicznych i drogach gminnych w strefie platnego parkowania niestrzezonego, w tym
wykonywanie kontroli uiszczania oplat za parkowanie oraz pobieranie oplat dodatkowych. Statut
stanowi zatgcznik do uchwaty nr XXXIV/1023/2008 Rady m.st. Warszawy z 29 maja 2008 r.
w sprawie statutu Zarzadu Drog Miejskich w Warszawie (Dz. Urz. Woj. Mazowieckiego
72008 r. nr 98, poz. 3491 ze zm.).
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kierujacego sankcyjng optata dodatkowa. Ponadto wysoki odsetek wykrywania
takich przypadkow buduje wsérod kierujacych przekonanie o nieuchronnosci
obowiagzku zaptaty za parkowanie w strefie. Wypracowanie skutecznych
mechanizméw kontroli jest tym wickszym wyzwaniem, im rozleglejsza
obszarowo jest strefa platnego parkowania. Ta warszawska, z liczbg miejsc
parkingowych szacowang na 30 tys., jest najwieksza w kraju'®. Przy takiej skali
niewystarczajace okazaty si¢ tradycyjne sposoby kontroli prowadzone w strefie
przez piesze patrole stotecznego Zarzadu Drég Miejskich, ktére podczas pracy
w terenie sprawdzaly, czy w pojezdzie samochodowym wyltozony zostat wydruk
z parkometru potwierdzajacy fakt optacenia postoju, badz czy kierujacy optacit
postdj za posrednictwem aplikacji mobilnej. Dysponujac grupa liczaca zaledwie
ok. 50 pracownikéow oddelegowanych do kontroli optat za parkowanie'®, skala
mozliwych do przeprowadzenia sprawdzen pojazddéw parkujacych w strefie byla
w istocie mocno ograniczona. Skutkowalo to sytuacja, w ktorej wielu kierowcoOw
wolato podja¢ ryzyko i nie uiSci¢ optaty za postdj pojazdu samochodowego
w strefie, liczac przy tym, ze przypadek naruszenia przez nich przepiséw nie
zostanie wykryty. Majac na wzgledzie taki stan rzeczy w 2017 r. Zarzad Drog
Miejskich oglosit przystapienie do prac nad systemem e-kontroli optat za postoj
pojazdu samochodowego w strefie platnego parkowania ». Urzad, bazujac na
wiedzy o dostgpnych na rynku rozwigzaniach technologicznych, sformutowat
1 przedstawitl glowne zalozenia koncepcji. E-kontrole mialy opiera¢ si¢ na
wykorzystaniu samochodoéw wyposazonych w specjalistyczne kamery, ktore
poruszajac si¢ po strefie (rejon kontroli) rejestrowatby marki oraz numery
rejestracyjne zaparkowanych pojazdow oraz doktadne wspolrzedne ich lokalizacji
1 czas postoju. Nastepnie zebrane w ten sposob dane mialyby by¢ sprawdzane
w systemie teleinformatycznym pod katem tego, czy postdj danego pojazdu
w okreslonym miejscu strefy i czasie zostat optacony.

Kolejnym etapem dazenia do urzeczywistnienia koncepcji byt dialog
techniczny przeprowadzony przez Zarzad Drog Miejskich z potencjalnymi
wykonawcami®'. Z jednej strony chodzilo o rozeznanie, czy dostgpne na rynku
poszczegblne rozwigzania technologiczne da si¢ polaczy¢ w jeden system. O ile
bowiem na etapie oglaszania koncepcji e-kontroli na rynku byly dostepne
chociazby kamery skanujgce numery rejestracyjne pojazdoéw, to nie bylo
wiadomo, czy da si¢ wdrozy¢ oparty na analizie danych mechanizm
przetwarzajacy w czasie rzeczywistym informacje zbierane przy pomocy tych

8], Dybalski, W Warszawie parkowanie mieszkaiicéw jest najtanisze w  Polsce,
htips://www.transport-publiczny.pl/mobile/w-warszawie-parkowanie-mieszkancow-jest-
najtansze-w-polsce-61523. html (dostgp 12 lipca 2020 r.) oraz Raport roczny 2018 Zarzadu Drog
Miejskich w Warszawie, s 82, https://zdm.waw.pl/aktualnosci/raport-roczny-2018/

(dostep 12 lipca 2020 1.).
19 Zob. https://zdm.waw.pl/aktualnosci/e-kontrola-usprawni-parkowanie-w-centrum/
(dostep 12 lipca 2020 r.).
20 Ibidem.
21 Zob. https://zdm.waw.pl/aktualnosci/rusza-przetarg-na-e-kontrole/ (dostep 12 lipca 2020 1.).
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kamer. W sytuacji, gdy m.st. Warszawa odgrywato wsrod polskich samorzadow
role pioniera koncepcji, wyzwaniem bylo posktadanie wielu réoznych elementéw
1 wyeliminowanie niewiadomych. Z drugiej strony, jak wskazywat urzad, dialog
techniczny miat dostarczy¢ ,,wiedzy uzytecznej m.in. przy formutowaniu zapisow
specyfikacji istotnych warunkéw zamoéwienia w zakresie opisu przedmiotu
zamowienia np. dotyczacej rodzaju urzadzen i zastosowanych w nich rozwigzan
technicznych oraz probleméw jakie moga wystapi¢ w tego typu rozwigzaniach”*.

W 2018 r. rozpisano przetarg na wdrozenie i utrzymanie systemu e-kontrole®.
Ze wzgledow finansowych postepowanie o udzielenie zamoéwienia uniewazniono,
by w 2019 r. oglosi¢ je na nowo®. W dokumentach przetargowych
doprecyzowano, wzgledem pierwotnych zalozen, ze w ramach e-kontroli miatyby
by¢ wykorzystywane samochody wyposazone w specjalistyczne kamery, ale
rowniez system ARTR (Automatyczne Rozpoznawanie Tablic Rejestracyjnych)
oraz modut GPS®. Krazac po strefie ptatnego parkowania samochody te miatyby
dla celéw dowodowych wykonywac zdjecia tablicy rejestracyjnej, widoku catego
pojazdu i miejsca postojowego”®. Jednoczesnie wszelkie inne dane znajdujace sie
w oku kamery, a niezwigzane z przedmiotem kontroli (np. wizerunki pieszych
poruszajacych si¢ po mieScie), mialyby podlega¢ natychmiastowej
anonimizacji*’. Nastepnie dane o pojazdach mialyby by¢ przesylane do systemu
teleinformatycznego Zarzadu Drég Miejskich, ktéry zbiera informacje o optatach
wniesionych w parkometrach lub za posrednictwem aplikacji mobilnej. To z kolei
umozliwitoby poréwnanie danych o numerach rejestracyjnych pojazdow
faktycznie zaparkowanych w danym miejscu i czasie w strefie z informacjami
o uregulowanych optatach. W sytuacji, gdyby stwierdzono brak opfaty,
nastgpowatoby uruchomienie procedury natozenia i egzekucji optaty dodatkowe;.
Przetarg zostal rozstrzygnigty w 2019 r. i w tym tez roku podpisano umowe
z wykonawcg systemu e-kontrole®,

Pod koniec 2019 r. Zarzad Drog Miejskich poinformowal o planowanym
uruchomieniu systemu w styczniu 2020 r.%. Termin zostat dotrzymany, poniewaz

22 Zob. https://zdm.waw.pl/aktualnosci/e-kontrola-usprawni-parkowanie-w-centrum/

(dostep 12 lipca 2020 1.).

Zob. https://zdm.waw.pl/aktualnosci/rusza-przetarg-na-e-kontrole/ (dostgp 12 lipca 2020 r.).
Zob. https://zdm.waw.pl/aktualnosci/przetarg-na-e-kontrole/ (dostep 12 lipca 2020 r.).

Ang. Global Positioning System (ang. system nawigacji satelitarnej).

Zob. Specyfikacja istotnych warunkéw zamowienia nr DPZ/6/PN/6/19, s. 63-72,
htips://zdm.waw.pl/zamowienia_publiczne/52100-2/ (dostgp 12 lipca 2020 r.).

Zob. ibidem, s. 69. Zgodnie z motywem 26 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) nr 2016/679 z 27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony oséb fizycznych w zwiazku
z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego przeptywu takich danych oraz
uchylenia dyrektywy 95/46/WE (Dz. Urz. UE z 2016 r. L 119, s. 1) anonimizacja danych jest
nieodwracalnym procesem prowadzacym do tego, ze osob, ktorych dane dotycza, nie mozna
zidentyfikowa¢ lub juz nie mozna zidentyfikowac.

M. Ju$, ZDM uruchamia system e-kontroli. Auta wyposazone w kamery bedg patrolowac strefe
platnego parkowania, https.//warszawa.naszemiasto.pl/zdm-uruchamia-system-e-kontroli-auta-
wyposazone-w-kamery/ar/c1-7432368 (dostep 12 lipca 2020 r.).

2 Zob. https://zdm.waw.pl/aktualnosci/e-kontrola-parkowania-rusza-od-stycznia/

23
24
25
26

27

28
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ostatecznie e-kontrole optat za postdj pojazdu w strefie platnego parkowania
przeprowadzono po raz pierwszy 7 stycznia 2020 r.*°. Ostateczny ksztalt systemu
odzwierciedla zalozenia prezentowane od etapu ogloszenia pomyshi, przez
ustalenia zapadle w toku dialogu technicznego, az do opisu przedmiotu
zamowienia publicznego bedacego czescig dokumentacji przetargowej. System
opiera si¢ na dwoch samochodach wyposazonych w specjalistyczny sprzet,
a takze na analizie danych zbieranych dzigki temu oprzyrzadowaniu, ¢tj.
poréwnaniu informacji o pojazdach fizycznie zaparkowanych w strefie w
okre§lonym miejscu i czasie z danymi o uregulowanych optatach za postoj i co za
tym identyfikowaniu tych przypadkow, gdy postoj nie zostat optacony.

3. Wplyw wdrozenia innowacji na realizacje zadan publicznych

Pierwszy kwartat funkcjonowania systemu e-kontrole pozwala na dokonanie
wstepnej analizy wplywu innowacyjnego rozwigzania na efektywnosc¢ realizacji
zadania publicznego.

Dzigki uruchomieniu systemu stoteczny Zarzad Drog Miejskich jest w stanie
identyfikowa¢ wiecej przypadkow naruszania przez kierujacych obowigzku
uiszczania oplaty za postoj pojazdu w strefie ptatnego parkowania. W okresie od
1 stycznia do 31 marca 2019 r., gdy kontrole bazowaty wylacznie na pieszych
patrolach pracownikow Zarzadu Drog Miejskich, stwierdzono 72.845
przypadkow postoju pojazdow samochodowych w strefie platnego parkowania
bez uiszczania optaty’'. W okresie od 1 stycznia do 31 marca 2020 r., gdy piesze
patrole zostaty uzupetione o e-kontrole, liczba zidentyfikowanych przypadkow
wyniosta 90.145, co oznacza wzrost o 23,74 proc. rok do roku. Wzrost mogltby
by¢ jeszcze wigkszy, gdyby nie dwie okolicznosci. Pierwsza, wcze$niej
wspomniana, jest taka, ze system e-kontrole ruszyl 7 stycznia 2020 r., co oznacza,
ze przez pierwsze kilka dni stycznia 2020 r. funkcjonowal wylacznie jeden,
tradycyjny sposob kontroli. Druga okolicznos¢ jest taka, ze po wprowadzeniu
stanu zagrozenia epidemicznego, a potem stanu epidemii w zwigzku
z zakazeniami wirusem SARS-CoV-2, Zarzad Drog Miejskich w Warszawie ze
wzgledu na bezpieczefistwo pracownikéw czasowo wycofat patrole piesze®.
System e-kontrole stat si¢ wigc przejsciowo jedynym zrodtem pozyskiwania
danych o nieuiszczaniu przez kierujacych pojazdami oplat za parkowanie.

Sytuacja zwigzana z zagrozeniem spowodowanym wirusem SARS-CoV-2
ujawnita kolejng wazng zalete wdrozenia innowacyjnego rozwigzania. Gdyby

(dostep: 12 lipca 2020 1.).

30 Zob. https://zdm.waw.pl/aktualnosci/pierwszy-dzien-z-e-kontrola-za-nami-zobaczcie-film/
(dostep 12 lipca 2020 1.).

31 Wszystkie dane statystyczne za okres od 1 stycznia do 31 marca 2019 r. oraz od 1 stycznia do
31 marca 2020 r. pochodza z odpowiedzi Zarzadu Drog Miejskich w Warszawie z 21 kwietnia
2020 r. na wniosek z 10 kwietnia 2020 r. o udostepnienie informacji publiczne;.

32 Zob. https://zdm.waw.pl/aktualnosci/dwoch-operatorow-mobilnych-platnosci/

(dostep 12 lipca 2020 1.).
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Zarzad Drog Miejskich w Warszawie nie dysponowat systemem e-kontroli, to
albo nie moglby wycofa¢ patroli pieszych w czasie stanu epidemii, albo — wskutek
czasowego zawieszenia ze wzgledow bezpieczenstwa partoli pieszych — nie
moéglby de facto realizowa¢ zadania publicznego polegajacego na kontrolowaniu
przestrzegania przez kierujacych pojazdami przepisOw obowigzujacych w strefie
platnego parkowania. Tymczasem wdrozona innowacja dafa jednostce
samorzadowe] mozliwos¢ manewru i lepszego dopasowania si¢ do sytuacji
nadzwyczajnej. Z jednej strony urzad mogl zapewni¢ bezpieczenstwo
pracownikom samorzadowym i odstapi¢ od patrolowania przez nich ulic, za$
z drugiej strony nieprzerwanie realizowa¢ przypisane mu zadanie prowadzenia
kontroli, tyle ze w zautomatyzowany sposob. Taka sytuacja nie byla planowana,
system e-kontroli miat by¢ bowiem uzupekieniem pieszych patroli, przynajmnie;j
w poczatkowym okresie po wdrozeniu innowacji. Wydarzenia z okresu epidemii
pokazaly jednak, ze w sytuacji kryzysowej innowacyjne rozwigzanie moze pomoc
w realizacji zadania publicznego.

Analizujac dane za pierwsze trzy miesigce funkcjonowania systemu e-kontrole
mozna stwierdzi¢, ze sprawdzit si¢ on jako innowacja produktowa. Pod tym
pojeciem rozumie si¢ wprowadzenie nowego lub znaczaco udoskonalonego
w zakresie swoich cech lub zastosowan wyrobu lub ustugi. Ten rodzaj innowacji
bazuje na nowych zastosowaniach lub nowych kombinacjach istniejacej wiedzy
i technologii**. Opracowanie i wdrozenie nowego sposobu zbierania danych
doprowadzito do gromadzenia wigkszej liczby informacji. Tym samym Zarzad
Drog Miejskich jest w stanie zidentyfikowa¢ wigcej niz dotychczas przypadkow
naruszenia prawa przez kierujacych pojazdami samochodowymi.

W  perspektywie dhugoterminowej ocena wplywu wdrozenia systemu
e-kontrole na efektywnos$¢ realizacji zadania publicznego bedzie zalezala od tego,
czy zastosowanej innowacji produktowej beda towarzyszylty stosowne innowacje
organizacyjne. Przez pojecie to rozumie si¢ wdrozenie nowej metody
organizacyjnej w przyjetych przez jednostkg¢ zasadach dzialania, w organizacji
miejsca pracy lub w stosunkach z otoczeniem®. Przetwarzanie duzych zasobow
informacji, nawet w oparciu o zautomatyzowane mechanizmy analityki danych,
nie rozwigzuje bowiem wszystkich problemoéw zwigzanych z kontrolowaniem
obowigzku uiszczania przez kierujgcych oplat w strefie platnego parkowania.
Zidentyfikowanie przypadku naruszenia przepisow jest bowiem jednym z kilku
krokow, ktore w ramach realizacji opisywanego zadania publicznego powinna
wykona¢ jednostka odpowiedzialna. W przypadku stwierdzenia, Zze postdj
pojazdu samochodowego w strefie nie zostal optacony, nalezy ustali¢ osobe
zobowigzang do uiszczenia sankcyjnej oplaty dodatkowej®’, a nastepnie

3 Podrecznik Oslo... op. cit., s. 50.

3 Tbidem, s. 53.

35 Sankcyjng oplate dodatkows za nieoptacenie postoju pojazdu w strefie platnego parkowania
ponosi kierujacy pojazdem. Istnieje domniemanie, iz kierujacym pojazdem obowigzanym do
whniesienia oplaty za postdj pojazdu, a co za tym idzie rowniez sankcyjnej optaty dodatkowej, jest
jego wiasciciel (zob. wyrok NSA z 28 listopada 2014 r., sygn. akt Il FSK 2762/12, wyrok WSA
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powiadomi¢ ja o tym fakcie. Z kolei kwestionowanie przez adresata zasadnosci
wezwania do uregulowania optaty dodatkowej wymaga wyjasnien ze strony
urzedu. Naturalnym jest, ze jesli wskutek wdrozenia systemu e-kontrole dochodzi
do zidentyfikowania wigkszej liczby przypadkdéw naruszen prawa, to trzeba
przygotowac i wystaé wiecej wezwan, a w konsekwencji rozpatrzy¢ wigksza
liczbe zastrzezen kierujacych. Wymaga to wprowadzenia stosownych zmian
wewnatrz urzgdu. Nalezy tak przeorganizowac prace w jednostce, aby na kazdym
etapie wlasciwe komorki organizacyjne byly gotowe do obstugi wigkszej liczby
przypadkow: od wystawienia i wysytki wezwania do uiszczenia sankcyjnej optaty
dodatkowej do jej przymusowej egzekucji w przypadku braku uiszczenia
nalezno$ci. Dopiero wowczas pozytywne efekty wdrozenia innowacji
produktowej beda miaty przetozenie na wzrost efektywnosci w realizacji calego
zadania publicznego. W przeciwnym razie moga powstawa zatory na
poszczegblnych etapach realizacji zadania.

Innowacja organizacyjna moze polega¢ na wprowadzeniu metod pracy, ktore
usprawnig proces zalatwiania spraw zwigzanych z obsluga strefy ptatnego
parkowania. W sytuacji, gdy chociazby rozpatrywanie zastrzezen kierowcow
kwestionujacych ustalenia systemu e-kontrole powinno mie¢ charakter
zindywidualizowany, konieczne moze si¢ sta¢ réwniez wzmocnienie kadrowe
tych czgsci procesu, ktore sa nastgpstwem zidentyfikowania przypadku
naruszenia prawa przez kierujgcych. Tymczasem w Zarzadzie Drog Miejskich
wida¢ zgola odmienng tendencje. Wedtug stanu na 31 marca 2020 r. w zespotach
zajmujacych si¢ wystawianiem dokumentow optaty dodatkowej i wezwan do
uiszczenia tejze oplaty zatrudnienie w tym urzedzie ksztattowalo si¢ na poziomie
49 0s6b, podczas gdy 31 marca 2019 r. bylo to 56 oséb. Odnotowano wigc spadek
rok do roku o 12,5 proc. Wzmocnienie obsady na stanowiskach obstugujacych
sprawy zwigzane z procesem poboru i egzekucji sankcyjnej oplaty dodatkowej nie
musi od razu oznacza¢ koniecznosci zatrudniania nowych pracownikow. Mozna
skierowa¢ do realizacji tych obowigzkow osoby, ktore dotychczas kontrolowaty
strefe ptatnego parkowania w ramach patroli pieszych. Skoro ci¢zar identyfikacji
przypadkdw naruszenia prawa przejal system e-kontrole, to pracownicy ci
mogliby teraz, po odpowiednim przeszkoleniu, zosta¢ przesunigci na inne etapy
poboru i egzekucji od kierujagcych sankcyjnych optat dodatkowych, w tym do
rozpatrywania zwigkszonej liczby pism z zastrzezeniami kierujacych.
Szczegoélnie, ze w okresie od 1 stycznia do 31 marca 2020 r., sposroéd 90.145
wszystkich zidentyfikowanych przypadkéw postoju pojazdow samochodowych
w strefie platnego parkowania bez uiszczenia oplaty, az 44,33 proc. zostato
wykrytych dzigki systemowi e-kontrole. Pokazuje to, ze jesli chodzi o zbieranie

w Gliwicach z 3 listopada 2015 r., sygn. akt I SA/G1 664/15). Dlatego tez to do wtasciciela pojazdu
kieruje si¢ wezwanie do uiszczenia oplaty dodatkowej. Na etapie wyjasniania sprawy
z podmiotem odpowiedzialnym za pobér optaty wiasciciel pojazdu moze podnies¢, ze to nie on
uzytkowat pojazd w momencie, kiedy dokonano nieoptaconego postoju tegoz pojazdu w strefie
ptatnego parkowania, ale wowczas musi wskazaé imig, nazwisko, dane adresowe uzytkownika
pojazdu.
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danych o przypadkach nierespektowania przepisow czynnik ludzki zaczat mocno
traci¢ na znaczeniu juz na pierwszym etapie po wdrozeniu innowacji.

Podsumowanie

Przystepujac do prac nad koncepcja systemu e-kontrole Zarzad Drog Miejskich
w Warszawie szacowal, ze jeden samochod wyposazony w specjalistyczny sprzet
bedzie odpowiadat 10 pieszym patrolom pracownikéw>. Dane statystyczne za
pierwszy kwartal funkcjonowania systemu potwierdzity, ze gtbwna motywacja do
wdrozenia innowacyjnego rozwiazania znalazla odzwierciedlenie
w rzeczywisto$ci. Liczba ujawnionych przypadkéw naruszania przez kierujacych
przepisoOw dotyczacych uiszczania oplat za postdj pojazdéw w strefie platnego
parkowania wzrosta w okresie od 1 stycznia do 31 marca 2020 r. o 23,74 proc.
w porownaniu do analogicznego okresu w roku poprzednim, gdy e-kontroli
jeszcze nie bylo. Poza tym, i to efekt pozytywny, cho¢ niezaktadany w ramach
prac projektowych, innowacyjny system pozwolil Zarzadowi Drog Miejskich
W sposOb nieprzerwany realizowa¢ kontrole nawet w obliczu tego, ze z ulic
wycofano piesze patrole na czas stanu zagrozenia epidemicznego, a potem stanu
epidemii zwigzanego z zakazeniami wirusem SARS-CoV-2.

Analiza opisywanego przyktadu pokazuje jednak, ze aby osiaggna¢ poprawe
efektywnosci realizacji zadania publicznego na wdrazanie innowacji w jednostce
samorzadu terytorialnego nalezy patrze¢ calosciowo. Oznacza to, ze wdrazaniu
innowacji produktowej powinien towarzyszy¢ przemyslany proces wprowadzania
rowniez innego rodzaju innowacji, np. organizacyjnych dotyczacych zmiany
sposobu pracy urzedu w zakresie danego zadania publicznego. Jezeli bowiem
w zwigzku z zastosowang innowacjg poprawia si¢ efektywnosc¢ okreslonego etapu
realizacji zadania publicznego (w opisywanym przyktadzie zwigkszyla si¢ liczba
identyfikowanych przypadkow naruszania przepisow przez kierowcoéw), to nalezy
do tego dostosowac rowniez pozostate etapy procesu dotyczacego realizacji
zadania publicznego (w opisywanym przykladzie chodzi o kierowanie wezwan do
kierujacych i rozpatrywanie ich zastrzezen), aby na poszczegoélnych etapach nie
powstawaly zatory. Tylko w takiej sytuacji pozytywne efekty wdrozenia
innowacji przetoza si¢ na wzrost efektywnosci realizacji zadania publicznego.

Opisywany przyklad stanowi dowdd na to, ze jednostka samorzadu
terytorialnego moze odgrywac rol¢ kreatora innowacyjnych rozwigzan. Nie trzeba
przy tym oczekiwac, ze sami urz¢dnicy bedg pelnowymiarowymi innowatorami.
Proces tworzenia i wdrazania innowacji moze byC oparty na wspolpracy
z sektorem prywatnym. Jednostka samorzadowa identyfikujac problemy
wystepujace przy realizacji przypisanych jej zadan publicznych okresla ogoélny
zarys innowacyjnego rozwigzania, ktorego zastosowanie mogloby jej pomodc
w codziennej pracy. Nastepnie, na etapie wspolpracy z sektorem prywatnym,
z wykorzystaniem dostgpnych przepisami prawa instrumentdow (np. dialog

36 Zob. https://zdm.waw.pl/aktualnosci/e-kontrola-coraz-blizej/ (dostep 12 lipca 2020 r.).
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techniczny), jednostka samorzadowa weryfikuje, czy wdrozenie innowacji jest
realne od strony technologicznej czy tez organizacyjnej. Nie musi to by¢ proces
szybki, poniewaz istotniejsza jest jakos¢ wynikow otrzymanych w ten sposob.

Innowacja wypracowana w danej jednostce moze réwniez stanowi¢ wartos¢
dodang dla rozwoju catego samorzadu terytorialnego. Przyktadowo, opisywane
rozwigzanie, ktore powstalo z inicjatywy i z udziatem Zarzadu Drog Miejskich w
Warszawie, bedzie moglo by¢ wdrozone w innych miastach dysponujacych —
podobnie jak stolica — duzymi obszarowo strefami platnego parkowania. Dla
poréwnania, drugim miastem w Polsce pod wzgledem liczby miejsc
parkingowych w strefie jest Krakow z 23 tys. miejsc®’. W ten sposéb innowacja
stworzona w okres$lonej jednostce samorzadowej moze nastgpnie byc
wykorzystana w innej. To z kolei moze przyczynia¢ si¢ do poprawy efektywnosci
realizacji zadan publicznych przez samorzad terytorialny jako catos¢, a tym
samym zwieksza¢ jego role w zyciu spotecznym i gospodarczym.
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Local authority as a creator of innovative solutions on the
example of the system of electronic control of parking fees in
Warsaw

The chapter attempts to answer the question of whether local authority can create
innovation. Designing, also with the participation of the private sector, and then
implementing innovative solutions can be motivated by the necessity to more effectively
implement public tasks. The subject of the study is also verification of the conditions that
must occur for the implementation of innovation in local government to bring the expected
positive effects. The example of Warsaw was used to analyze the problem, where local
authority decided to implement in 2020 the first in Poland innovative system of electronic
control of parking fees.
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lic. Oskar Sek
Panstwowa Wyzsza Szkota Zawodowa w Elblagu

Postawy Polakéw wobec pomocy spolecznej
w systemie samorzadu terytorialnego

Streszczenie

Artykut sklada sie z czesci teoretycznej i badawczej. W czesci teoretycznej opisano
histori¢ pomocy spotecznej z podziatem na trzy okresy — pierwszy od 1918 r. do 1939 r.,
drugi od 1945 r. do 1989 r. oraz trzeci od 1989 r. do 2018 r. Wskazano cechy
charakterystyczne tamtejszych ustrojow i uwarunkowan spoteczno-ekonomicznych, ktére
miatly istotny wptyw na ksztalt i skuteczno$¢ realizowanych dziatan w ramach tej czesci
polityki spotecznej. W czesci praktycznej zaprezentowano wyniki badan ankietowych
zrealizowanych w sierpniu 2019 r. na 731 respondentach oraz na przelomie lutego i marca
2020 r. na 1612 ankietowanych. Pomoc spoleczna jest postrzegana negatywnie, zarowno
w ujeciu systemowym i lokalnym, a takze od strony interesariuszy i spoleczenstwa.
Zmiana tego stanu rzeczy wymaga opracowania przemyslanych reform i zmian, ktore
beda rozwiazywac dotychczasowe problemy.

Stowa kluczowe

pomoc spoteczna; dobroczynno$¢; bezrobocie; ubdstwo; praca socjalna

Wstep

Negatywne zjawiska spoteczne, takie jak bezrobocie, bezdomno$¢ czy ubdstwo,
stanowia nieodlaczng czgs¢ wszystkich spoleczenstw kazdego panstwa na
swiecie. Aktywizacja osob zagrozonych wykluczeniem spotecznym od wiekow
stanowi problem, a wszyscy interesariusze stale dopracowujg metody radzenia
sobie z nim.

Na przestrzeni wiekow roznie postrzegano pomoc spoteczna i na ogot byta ona
domeng dobroczynno$ci, organizacji charytatywnych i tych podlegtych
kosciotlowi. Drziatania te byly niewystarczajace i o charakterze wylacznie
lokalnym. Wraz z postgpem cywilizacyjnym oraz znaczacg poprawa jakosci zycia
osoby bedace u wladzy proponowaty rozne reformy, ktoére miaty na celu
likwidacje negatywnych zjawisk spotecznych, niezaleznie od pobudek.
Koncepcje wcielone w zycie opieraly si¢ na zagregowanych dzialaniach majacych
na celu pomoc potrzebujagcym na poziomie instytucjonalnym. Ich prekursorem
byla implementacja tzw. ,,prawa ubogich” w 1601 r. w 6wczesnej Anglii. Z kolei
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na terenach Polski w 1817 r. w obrebie zaboru pruskiego obywatele mieli dostep
do systemu zabezpieczenia spotecznego'.

Na podstawie tychze doswiadczen grono akademickie oraz eksperckie podjeto
prébe uchwycenia istoty i zdefiniowania, czym doktadnie jest pomoc spoteczna
(lub opieka spoteczna). Przykladem takiej definicji jest ta zaproponowana przez
Golinowska 1 Topinska: ,,Pomoc spoteczna jest dziatem zabezpieczenia
spotecznego, ktére dopelnia sie¢ bezpieczenstwa socjalnego w sytuacji
wystapienia ubdstwa oraz towarzyszacych mu bardzo trudnych problemow
socjalnych, ktorych nie udato si¢ (albo nie udaje si¢) rozwiaza¢ ani indywidualnie,
ani spotecznie, ani w ramach gltownych instytucji czy programoéw polityki
spotecznej panstwa’™. Pomoc spoteczna jest jedynie czeicig szerszego systemu
zabezpieczenia spotecznego, ktorego nadrzednym celem jest zachowanie prawa
do dochodu. Jezeli dana osoba samodzielnie nie jest w stanie poradzi¢ sobie
z wydostaniem si¢ z tzw. ,,pulapki ubostwa”, a proby rozwiazania tego problemu
za posrednictwem indywidualnych inicjatyw czy tez szeroko pojetych organizacji
pozarzadowych sa niewystarczajace — wtedy z definicji powinna wkraczac
instytucja pomocy spoteczne;j.

To, jak ksztaltowany jest wizerunek i opinia publiczna wzgledem instrumentow
pomocy spolecznej, zalezy od tego, na ile zalozenia teoretyczne sg zgodne z ich
realizacja w praktyce. Niniejszy artykul stanowi prébe oceny tych dziatan
zarowno w ujeciu historycznym, jak i wspotczesnym.

Celem opracowania jest identyfikacja czynnikow wplywajacych na postawy
Polakéw zwigzanych z dziatalno$cig instytucji pomocy spotecznej w ich miejscu
zamieszkania.

Osiggnigcie celu gldéwnego bylo mozliwe po zrealizowaniu celow
dodatkowych, do ktorych naleza:

— przeprowadzenie oceny stanu pomocy spotecznej w JST na terenie Polski.
— okreslenie szans i zagrozen stojacych przed organami pomocy spoteczne;.

1. Charakterystyka pomocy spolecznej w Polsce

1.1 Budowa systemu pomocy spotecznej w 1918-1939 r.

Rozwo6j pomocy spolecznej w czasach II Rzeczypospolitej sktadat si¢ z trzech
etapow. W 1918 r. Polska odzyskala niepodlegtos¢ po 123 latach od utraty
suwerennosci. Zarowno te okolicznosci, jak i przede wszystkim nastanie czasow
pokoju po I Wojnie Swiatowej, byly powodem wielkich probleméw spotecznych,
ktorymi nalezato si¢ zajaé niezwlocznie. Od 1922 r. byt pierwszy etap budowy
systemu pomocy spotecznej od podstaw, oparty gtownie o ratowanie sytuacji

I'S. Nitecki, Prawo do pomocy spotecznej w polskim systemie prawnym, wyd. Wolters Kluwer,
Warszawa 2008, s. 19.

2 S. Golinowska, I. Topinska, Pomoc spoteczna — zmiany i warunki skutecznego dziatania, Centrum
Analiz Spoteczno-Ekonomicznych, Warszawa 2002, s. 29.
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spoteczno-ekonomicznej 0s6b poszkodowanych przez wojng. Dzialania te byly
utrudnione gléwnie przez rdznice na poziomie administracyjnym w terenach
bedacymi wczesniej pod zaborami austriackim i rosyjskim. O ile w zaborze
pruskim funkcjonowaly rozwiagzania oparte o prawo opieki spolecznej Gesetz
tiber den Unterstiitzungswohnsitz, tak na bylym terenie pozostatych dwoch
zaboréw nie funkcjonowaly zadne instytucjonalne formy pomocy spoteczne;.
Nalezy tutaj wyraznie podkresli¢ istotng rolg dzialalno$ci organizacji
dobroczynnych, bez ktérych znacznie trudniej byloby zaspokoi¢ niezbedne
potrzeby spoleczenstwa polskiego po wojnie. Niemniej jednak ten system byt
niewystarczajacy i niewydolny”.

Drugi etap rozwoju pomocy spotecznej w tym okresie to uchwalenie
przelomowej Ustawy z dnia 16 sierpnia 1923 r. o opiece spolecznej, ktorej
zatozeniem bylo ujednolicenie zasad udzielania pomocy we wszystkich JST,
dazenie do wyrownania dysproporcji w infrastrukturze socjalnej pomiedzy
samorzadami oraz dalsze wspieranie osob pokrzywdzonych przez wojne. Celem
bylo uzupelnienie systemu ubezpieczen spotecznych dla osob, ktére byty z niego
wykluczone oraz, cytujac art. 1 ww. ustawy’: ,,zaspokajanie ze $rodkow
publicznych niezbednych potrzeb zyciowych tych oséb, ktére trwale Iub
chwilowo wilasnemi $rodkami materjalnemi lub wilasng praca uczyni¢ tego nie
moga” i ,,zapobieganie wytwarzania si¢ stanu, powyzej okre§lonego”. Istotnym
aspektem byt takze czynnik pedagogiczny, ktory miat na celu dawanie wsparcia
oraz kierowanie dzieci i dorostych w taki sposob, by mogli funkcjonowaé
samodzielnie bez obawy o bycie wykluczonym czy popadniecia w ubostwo’.

Za jego realizacj¢ mieli odpowiadaé tzw. opiekunowie spoteczni (organ
utworzony w 1928 r.), ktorzy mieli by¢ mozliwie jak najbardziej oddolnym
organem instytucjonalnym podleglym pod samorzad. Co wigcej, przy
rozbudowanym zakresie obowigzkow wobec beneficjentow, jak i przedstawicieli
samorzadow, niezwykle istotnym zastrzezeniem bylo pelnienie tej funkcji
honorowo, przy czym nie przewidywano wynagrodzenia. W efekcie restrykcyjne
warunki przyjmowania na to stanowisko doprowadzilo do selekcji negatywne;.
Bardzo ograniczone finansowanie utrudnialo skuteczne zaspokajanie potrzeb
beneficjentow. Powodem tego mogl by¢ m.in. zgota rewolucyjny charakter
utworzenia takiej funkcji, co przekladalo si¢ na jej niska skutecznos¢
w pierwszych latach po implementacji®.

Poczatkiem okresu trzeciego charakterystycznego etapu rozwoju systemu
pomocy spotecznej byly lata po Wielkim Kryzysie, przypadajace na okres
1929-1939. Przede wszystkim odcisngto to swoje pigtno na finansach

M. Brenk, Mineto 90 lat od uchwalenia Ustawy o pomocy spolecznej w Polsce, Praca Socjalna,
nr 1, 2014, s. 114-115.

Ustawa z dnia 16 sierpnia 1923 r. o opiece spotecznej (Dz.U. 1923 nr 92 poz. 726). Pisownia
oryginalna.

M. Bornstein-Lychowska, Polityka spoteczna panstwa Polskiego 1918-1935, wyd. Ministerstwa
Opieki Spotecznej, Warszawa 1935, s. 296.

¢ Tbidem, s. 301-302.
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samorzadow, co z kolei przetozyto si¢ na obnizong skuteczno$¢, a nawet redukcje
liczby funkcjonujacych opiekunoéw spotecznych. Stad, na rzecz tanszej opieki
otwartej, ograniczano ich dzialalno$¢. Postulat ujednolicenia zasad udzielania
pomocy spotecznej okazat si¢ niezwykle trudny do zrealizowania ze wzgledu na
lokalny charakter pomocy. Mimo tego, iz opiekunowie spoleczni byli
odpowiedzialni za kontrole i nadzor nad udzielaniem §wiadczen poszczegolnym
ich odbiorcom, zmagali si¢ z ograniczona infrastruktura socjalng oraz
chronicznym niedofinansowaniem’. Charakter ich stanowiska czesciej byt
urzedniczy 1 symboliczny niz spoleczny, przez co czgéciej ich praca byla
traktowana instrumentalnie (zamiast z poczuciem misji) oraz z pogarda dla
$wiadczen i 0s6b bezrobotnych®,

1.2 Wplyw polityki pelnego zatrudnienia na dzialalno$¢ instytucji pomocy
spolecznej w czasach Polskiej Rzeczpospolitej Ludowe;j

Podobnie jak w przypadku II RP, zmiany zachodzace w pomocy spotecznej
mozna podzieli¢ na trzy etapy. W czasach PRL rozwijata ona si¢ w inny sposob
niz za czaséw Il RP. W trakcie pierwszego etapu rozwoju w 1945 r. po
zakoficzeniu II Wojny Swiatowej ponownie musiaty byé przeprowadzone
dzialania, nazwane ratownictwem spotecznym, majace na celu pomoc osobom
poszkodowanym przez wojne’. Rowniez i w tym okresie, do ok. 1948 r.
dziatalno$¢ organizacji spolecznych i pozarzadowych byla nieoceniona. Do tego
komunistyczne rzady byly owczesnie bardzo przychylne wszelkim oddolnym
inicjatywom ze wzgledu na ich uzytecznos$¢.

W momencie jednak, gdy w 1949 r. Polska realizowata plany odbudowy
panstwa (co jest drugim etapem rozwoju pomocy spolecznej w PRL),
a dziatalnos¢ dobroczynna przestata by¢ niezbedna, wladze w duchu stalinizmu
zaczely wdraza¢ doktryng¢ ograniczania niezaleznych organizacji — w tym tez
pracujacych na rzecz spoteczenstwa. Uwazano, ze pomoc spoteczna przestanie
by¢ potrzebna wraz z likwidacja bezrobocia, ktory zostat uznany za przyczyng
ubostwa, zachowan kryminogennych, alkoholizmu, Zebractwa czy prostytucji.
Wdrozenie polityki pelnego zatrudnienia obejmowato perspektywe utrzymania
bezrobocia ponizej 1%, a propagandowo szerzono informacje, ze osoby
niepetnosprawne sa zdolne do podejmowania tak samo wydajnej pracy jak osoby
w pehi sprawne'’. Wobec tego pomoca spoteczng miaty byé objete wylacznie
osoby catkowicie niezdolne do jakiejkolwiek pracy — z czego nawet te zadania
traktowano ,,po macoszemu”. Z perspektywy czasu mozna powiedzieé, ze przez
powyzszy nacisk na prace, jako lek na wszystkie negatywne zjawiska spoteczne,

7 M. Brenk, K. Chaczko, R. Plasek, Organizacja pomocy spotecznej w Polsce 1918-2018,
wyd. Naukowe Scholar, Warszawa 2019, s. 60-61.

8 D. Zalewski, Opieka i pomoc spoteczna. Dynamika instytucji, wyd. Uniwersytetu
Warszawskiego, Warszawa 2005, s. 84-85.

° H. Radlinska, Pedagogika spoteczna, wyd. Ossolineum, Wroctaw 1961, s. 340.

10°A. Hulek, Zagadnienie pracy w leczeniu inwalidéw, Przeglad zagadnien socjalnych, nr 12, 1952,
s. 30.
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Polacy (zaréwno interesariusze, jak i osoby spoza grona beneficjentow)
pejoratywnie postrzegali instytucje pomocy spotecznej 1 traktowali ja
w charakterze rozdawnictwa''.

Ignorowanie probleméw spotecznych spowodowato, ze od 1956 r. prébowano
do$¢ nieudolnie reformowac istniejaca pomoc spoteczng (co stanowi trzeci etap
jej rozwoju), gdzie panstwo mialo bra¢ gldwna odpowiedzialnos¢ za jej
utrzymanie. Z racji 6wczesnej przynaleznosci pomocy spolecznej do shuzby
zdrowia, w teorii gldownymi odbiorcami mialy by¢ osoby starsze i schorowane,
za$ powolani pracownicy socjalni mieli wykonywaé prace niezbedna do
aktywizowania osob wykluczonych. Niestety, system wygenerowat cztery
zasadnicze problemy, ktore w zasadzie skutecznie uniemozliwity jego efektywne
dzialanie. Pierwszym byla rekrutacja pracownikéw socjalnych ,,z tapanki”
i nierzadko o przyjeciu do pracy takie osoby dowiadywaly si¢ przypadkowo i od
0s6b trzecich. To doprowadzato do sztucznego zawyzenia statystyk, co pozwalato
wladzy na wykorzystanie tego w celach propagandowych. Drugim natomiast byt
brak realnego wplywu na przyznanie $wiadczenia. Zadaniem pracownika
socjalnego byla m.in. identyfikacja potrzeb potencjalnych odbiorcow, natomiast
decyzja o przyznaniu $wiadczen byla podejmowana przez organ nadzorczy, co
odbierato jakikolwiek wplyw pracownika socjalnego na los klientéw. Trzecim
problemem byt chroniczny brak pracownikow socjalnych oraz niezmiennie duza
liczba interesantow, co obok konieczno$ci tworzenia nadmiaru dokumentacji
znaczaco utrudniato rzetelng pracg. Do tego kobiety w wieku do 26 lat stanowity
wigkszo§¢ pracownikow socjalnych i o ile nie mozna im bylo odmoéwic
wspotczucia 1 zaangazowania, brakowalo im do$wiadczenia i1 fachowego
wyksztalcenia. To natomiast prowadzi do czwartego problemu, jakim bylo
ksztalcenie kadr. Tamtejsza kadra nauczycielska — najczg¢sciej niezwigzana
w zaden sposob z praca socjalng — nauczata wylacznie teorii akademickie;j,
zamiast rzetelnej praktyki zawodowej'%.

1.3 Rekonstrukcja systemu pomocy spoltecznej po 1989 r.

Transformacja ustrojowa w 1989 r. byta ogromnym wyzwaniem nie tylko dla
Polskiej gospodarki, ale i dla sytuacji spoteczno-ekonomicznej. W przypadku
III Rzeczypospolitej nalezy wyrdzni¢ dwa zasadnicze etapy majace kluczowy
wplyw na rozwoj pomocy spotecznej w Polsce.

Wraz z obaleniem komunizmu Polska zmagala si¢ z chronicznym brakiem
towaru na potkach i wysokim poziomem inflacji. Wdrozenie Planu Balcerowicza
doprowadzito, jako pewnego rodzaju efekt uboczny, do likwidacji nierentownych
przedsigbiorstw, co bylo bezposrednig przyczyna rosnacej liczby bezrobotnych.
To z kolei byto powodem opracowania nowej ustawy o pomocy spolecznej, ktora
miata na celu przede wszystkim ochroni¢ rodziny przed negatywnymi skutkami

K. Wédz, Dylematy pomocy spotecznej u progu lat 90-tych, Praca socjalna nr 3-4, 1987, s. 14-15.
12 M. Brenk, K. Chaczko, R. Plgsek, op. cit., s. 106-108.
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transformacji'>. Nowa ustawa z 1991 r. w swych zatozeniach zawierala ponowng
wspolprace z organizacjami dobroczynnymi, jednoczesnie tworzac bardziej
zorganizowang strukture administracyjng jednostek osrodkéw pomocy spotecznej
na poziomie gminnym i wojewoddzkim. Przede wszystkim dziataniami w tym
zakresie miala juz zajmowac si¢ wylacznie polityka spoteczna z zakresu rynku
pracy, a nie shuzby zdrowia — tak jak to dotychczas funkcjonowato w PRL.
Ponadto planowano wdrozenie i dywersyfikowanie odmiennych form wspierania
0sOb ubogich, z czego jedna grupa ekspertow pracowata nad rozwigzaniami
niepieni¢znymi (dofinansowania dla szkoét i przedszkoli). Drugi zespot z kolei
rozwazat wprowadzenie pewnej formy minimalnego dochodu gwarantowanego,
ktora ostatecznie zakonczyta si¢ uruchomieniem wyptat $wiadczenia pod nazwa
renty socjalnej — rozwigzania niewystarczajacego .

W 1999 r. uchwalono wiele waznych reform (konczacych pierwszy etap
rozwoju pomocy spotecznej w tym okresie i rozpoczynajacy kolejny trwajacy
obecnie), z czego najwazniejszg z punktu widzenia tego artykutu byla reforma
administracyjna, przywracajaca powiaty. To z kolei wplyneto na pojawienie sie
nowych instytucji do pomocy rodzinie tj. powiatowe centra pomocy rodzinie,
rodziny zastgpcze oraz pomoc osobom niepelnosprawnym i uchodzcom. Wraz
z wej$ciem Polski do Unii Europejskiej w 2004 r. uchwalono najnowszg ustawe
o pomocy spotecznej, ktéra — zamiast na bierng pomoc — stawiata na aktywizacje
1 integracj¢ osob zagrozonych wykluczeniem. Celem bylo poprawienie
samozaradnosci i samodzielnosci wraz ze zwigkszeniem odpowiedzialnosci
klientéw za ich wlasny los za posrednictwem takich narzedzi, jak kontrakt
socjalny. W realizacji tego celu istotnym zrodtem finansowania byly $rodki
pochodzace z Unii Europejskiej .

Z kolei w 2016 r. po wprowadzeniu $wiadczenia wychowawczego tzw.
»programu 500 plus” polepszyta si¢ sytuacja materialna rodzin wielodzietnych,
a zmiany w polityce spolecznej obraly kierunek prorodzinny. W efekcie
zmarginalizowano dotychczasowe dziatania na rzecz aktywizacji spotecznosci
lokalnej i usamodzielniania si¢ rodzin o pomocy panstwa'®,

13 M. Ractaw, Podwdjne standardy a eklektyczne uniwersum idei, Problemy Polityki Spoleczne;.
Studia i dyskusje, nr 19, 2012, s. 145-147.

14'S. Golinowska, M. Bednarski, Z. Morecka, W. Nieciunski, B. Rysz-Kowalczyk, J. Supinska,
T. Zukowski, Dekada polskiej polityki spotecznej. Od przetomu do korca wieku, wyd. Instytutu
Pracy i Spraw Socjalnych, Warszawa 2000, s. 135-137.

15 J. Hrynkiewicz, Zakres i kierunki zmiany w pomocy spotecznej [w:] Reformy spoteczne. Bilans
dekady, pod red. M. Rymsza, wyd. Instytutu Spraw Publicznych, Warszawa 2004, s. 105-109.

16 K. Chaczko, Ile jest pomocy w pomocy spolecznej? Rzecz o marginalizacji dziatan
usamodzielniajgcych, Terazniejszos¢ — Czlowiek — Edukacja. Kwartalnik Mysli Spoteczno-
Pedagogicznej, nr 1, t. 20, 2017, s. 111-121.
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2. Cel i metoda badan

Pierwsze badania zostaly przeprowadzone przez Autora w oparciu o ankiet¢ na
stronie  WWW (CAWI) rozpowszechniang za poSrednictwem portaldow
spotecznosciowych w niezaleznych grupach tematycznych. Zostaly one
wykonane w sierpniu 2019 r. na probie 765 osob, z czego udzielono 731
poprawnych odpowiedzi. Badania zostaly przeprowadzone w odniesieniu do
populacji mieszkancéw Polski powyzej 18. r.z. Dobdér proby byt
nieprobabilistyczny z wykorzystaniem metody ochotniczej i kuli $nieznej'’.
Badania wtasciwe poprzedzono badaniami pilotazowymi na probie 16 oséb w celu
okreslenia poprawnosci narzedzia badawczego — nie zostaly wliczone w poczet
wszystkich odpowiedzi.

Narzedzie badawcze skladato sig¢ z 18 pytan zamknietych jednokrotnego
wyboru 1 byto podzielone na dwie czesci tj. metryczke oraz badania wiasciwe.
W pierwszej czeSci pytania dotyczyly weryfikacji wieku respondentow oraz
zamieszkania na terenie Polski od co najmniej roku. W kolejnej czg$ci metryczki
byly zbierane dane nt. plci, wieku, wyksztatcenia, stanu cywilnego, posiadania
dzieci, wykonywania pracy zarobkowej oraz miesiecznego dochodu netto ze
wszystkich zrodel. W cze$ci zasadniczej pytania dotyczyly oceny pomocy
spotecznej w Polsce oraz poziomu wlasnej wiedzy na ten temat, uczestnictwa
W systemie pomocy spotecznej w przesziosci.

Kolejne badania rowniez zostaly wykonane przez autora przy wykorzystaniu
ankiety za posrednictwem strony WWW (CAWI) rozpowszechnionej na
portalach spolecznosciowych w niezaleznych grupach tematycznych. Ponadto
wykorzystano poczt¢ elektroniczng w celu naprowadzenia respondentow ze
wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce. Dodatkowo
przeprowadzono wywiad bezpo$redni na grupie respondentéw z terenu Elblaga
i okolic. Badania zostaly przeprowadzone na przetomie lutego i marca 2020 r. na
probie 1657 o0sdb, z czego udzielono 1612 poprawnych odpowiedzi. Badania
zostaty przeprowadzone w odniesieniu do populacji mieszkancéw Polski powyzej
15. r.z. Doboér proby byt nieprobabilistyczny z wykorzystaniem metody
ochotniczej i kuli $nieznej'. Badania wiasciwe przeprowadzono badaniami
pilotazowymi na probie 54 osob w celu okre§lenia poprawnosci narzg¢dzia
badawczego. Badania te nie zostaly wliczone do wyniku badan glownych.

Ankieta wykorzystana w tych badaniach sktadala si¢ z 21 pytan zamknigtych
jednokrotnego wyboru i byta podzielona na dwie czgséci tj. metryczke oraz badania
wlasciwe. W pierwszej czesci pytania dotyczyly weryfikacji wieku respondentow
oraz zamieszkania na terenie Polski od co najmniej roku. W kolejnej czesci
metryczki byty okreslane dane dot. plci, wieku, wyksztalcenia, stanu cywilnego,
liczby os6b i dzieci w gospodarstwie domowym, miejsca zamieszkania
(wojewodztwo, powiat/miasto na prawach powiatu oraz gmina), wykonywania

17 E. Babbie, Badania spoteczne w praktyce, wyd. PWN, Warszawa 2004, s. 204-206.
18 Tbidem.
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pracy zarobkowej oraz miesigcznego dochodu netto ze wszystkich zrédet.
W czgéci zasadniczej pytania byly takie same, jak w przypadku pierwszego
badania.

Nastepnie na podstawie uzyskanych odpowiedzi, ze wzglgedu na wystgpowanie
danych jako$ciowych, przeprowadzono test chi-kwadrat'®. W celu zmierzenia sity
zwigzku pomiedzy zmiennymi obliczono wspolczynnik V-Cramera®.

Do obliczen i analizy danych wykorzystano arkusz kalkulacyjny Microsoft
Excel®. Uzyskane wyniki zostaly zaprezentowane w wersji tabelarycznej,
graficznej 1 opisowe;].

Wykonano analiz¢ rzetelno$ci narzgdzia badawczego za posrednictwem
wspolczynnika alfa Cronbacha obliczonego za posrednictwem arkusza
kalkulacyjnego w programie Microsoft® Office Excel® (=0,824 dla badan
z 2019 r. oraz =0,815 dla badan z 2020 r.). Pozwala to stwierdzi¢, ze wyniki
zuzyskanych badan mozna wnioskowac poprawnie, a odpowiedzi sg wewnetrznie
spojne, poniewaz w obu badaniach ten wspolczynnik znajduje sie w przedziale
pomiedzy 0,6-0,9*".

W celu diagnozy wystgpowania bledu wspolnej metody wykorzystano test
jednego czynnika Harmansa obliczony w programie IBM® SPSS® Statistics 26.
Dla badan z 2019 r. wartos¢ ww. testu wyniosta 0,334, za$ dla badan z 2020 r.
wyniosta 0,313. Z racji tego, ze obie te warto$ci znajduja si¢ ponizej 0,5, mozna
stwierdzi¢, ze przy przeprowadzonych badaniach kwestionariuszowych nie
wystapil btad wspolnej metody™.

Celem badan wilasnych bylo okre$lenie stosunku Polakow do pomocy
spotecznej w Polsce.

3. Wyniki badan i dyskusja

Ze wzgledu na nielosowy dobor proby w ramach przeprowadzonych badan
wlasnych zestawiono obie metryki ze sobg w celu ich poréwnania oraz
wyodrgbnienia réznic pomigdzy nimi (tab. 1). Po lewej zostala przedstawiona
charakterystyka 731 respondentéw z badan przeprowadzonych w sierpniu 2019 r.
W tych badaniach nie uwzgledniano zdania oséb ponizej 18. roku zycia, a osoby
nie posiadajace w ogole dochodu zostaly wlaczone w poczet 0sob, ktore posiadaja
miesieczny dochod netto wlasny ze wszystkich zrodet ponizej 1136 zt. Po prawe;j
natomiast znajduje si¢ charakterystyka 1612 respondentow =z badan
przeprowadzonych na przelomie lutego i marca 2020 r.

19 A. Aczel, J. Sounderpandian, Statystyka w zarzqdzaniu, wyd. PWN, Warszawa 2018, s. 946-953.

20 H. Cramer, Mathematical models of statistics, wyd. Princeton University Press, Princeton 1946,
s. 417.

2L A. Aron, E. Coups, E. Aron, Statistics for psychology. Sixth edition, wyd. Pearson, 2013, s. 625.

22'W. Razmus, E. Mieleaczuk, Bltgd wspdlnej metody w badaniach kwestionariuszowych, Polskie
Forum Psychologiczne, 2018 nr 2, t. 23, s. 282.
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Tabela 1. Zestawienie charakterystyki respondentéw w przeprowadzonych
badaniach wlasnych

Badania przeprowadzone w sierpniu 2019 r., | Badania przeprowadzone na przelomie lutego
n=731 i marca 2020 r., n=1612
| Loodp. [ % L. odp. %
Ple¢
Mezczyzna 171 23,39% Mezczyzna 488 | 30,27%
Kobieta 560| 76,61% Kobieta 1124] 69,73%
Wiek
nd* nd nd 15-17 31 1,92%
18-24 228 31,19% 18-25 398 | 24,69%
25-34 342  46,79% 26-35 417 2587%
35-44 102 13,95% 36-45 408 | 2531%
45-54 41 5,61% 46-55 212 13,15%
55 i wigeej 18 2,46% 56 i wiecej 146 9,06%
Wyksztalcenie (ukonczone)
Podstawowe 18 2,46% Podstawowe 69 4,28%
Zawodowe 18 2,46% Zawodowe 24 1,49%
Srednie 221 30,23% Srednie 350 21,71%
Policealne 49 6,70% Policealne 56 3,47%
Licencjat/inzynier 176 | 24,08% Licencjat/inzynier 265| 16,44%
Magister/inny tytut row. 241 32,97% Magister/inny tytut row. 837 51,92%
Doktor lub wyzej 8 1,09% Doktor i wyzej 11 0,68%
Stan cywilny
Singiel/ka, bez statego Singiel/ka, bez statego
partnera/partnerki 165 22,57% partnera/partnerki 347 21,53%
W zwigzku nieformalnym 283 38,71% W zwiagzku nieformalnym 366 | 22,70%
W zwigzku matzenskim 247 33,79% W zwigzku malzenskim 806| 50,00%
Wdowiec/Wdowa 4 0,55% Wdowiec/Wdowa 15 0,93%
Po rozwodzie bez statego Po rozwodzie bez stalego
partnera 12 1,64% partnera 39 2,42%
Po rozwodzie ze statym Po rozwodzie ze statym
partnerem 20 2,74% partnerem 39 2,42%
Posiadanie dzieci Liczba dzieci w gospodarstwie domowym
Nie 448 61,29% 0 780 | 48,39%
Tak 283 | 38,71% 1 336 20,84%
nd nd nd 2 378 23,45%
nd nd nd 3 91 5,65%
nd nd nd 4 i wigcej 27 1,67%
Wykonywanie pracy zarobkowej
Tak 583 | 79,75% Tak 1314 81,51%
Nie 148 20,25% Nie 298| 18,49%
Wiasny miesieczny dochdd netto lacznie ze wszystkich Zrédel
nd nd nd 0zt 136 8,44%
Ponizej 1136 zt 124 16,96% 1-11362zt 139 8,62%
1137 —3590 zt 389 53,21% 1137 -3560 zt 766 | 47,52%
3591 — 5032 zt 143 19,56% 3561 -5036 zt 353 21,90%
Powyzej 5032 zt 75 10,26% Powyzej 5036 zt 218 13,52%

* nd — nie dotyczy

Zrodto: opracowanie na podstawie badan wasnych.
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W badaniu z przetomu lutego i marca 2020 r. respondenci zostali zapytani takze
o liczbe 0s6b w gospodarstwie domowym oraz o wojewddztwo bedace miejscem
ich zamieszkania lub najczestszego pobytu (tab. 2). Najwiecej ankietowanych
mieszkalo w gospodarstwach 4-osobowych (26,24%), 3-osobowych (25,87%)
oraz 2-osobowych (24,38%). Z kolei najwiecej odpowiedzi pochodzito z rejonéw
wojewddztwa  warminsko-mazurskiego  (17,06%), $laskiego  (10,11%),
mazowieckiego (9,24%) 1 matopolskiego (8,31%).

Tabela 2. Uzupelnienie charakterystyki respondentéow w przeprowadzonych
badaniach wlasnych

Badania przeprowadzone na przetomie lutego i marca 2020 r., n=1612
| Loodp. | % | | Loodp. | %
Liczba os6b w gospodarstwie domowym

1 155 9,62% 6 541 3,35%
2 393 | 24,38% 7 17 1,05%
3 417 | 25.87% 8 1 wigcej 11 0,68%
4 423 | 26,24% Inne 12 | 0,74%
5 130 8,06% nd* nd nd

Wybierz wojewodztwo, w ktorym mieszkasz
dolnoslaskie 99 6,14% podkarpackie 73 4,53%
kujawsko-pomorskie 82 5,09% podlaskie 78 4,84%
lubelskie 92 5,71% pomorskie 97 6,02%
lubuskie 38 2,36% Slaskie 163 | 10,11%
todzkie 74 4,59% swigtokrzyskie 50 | 3,10%
matopolskie 134 8,31% warminsko-mazurskie 275 | 17,06%
mazowieckie 149 9,24% wielkopolskie 99 6,14%
opolskie 42 2,61% zachodniopomorskie 67 4,16%

* nd — nie dotyczy

Zrodto: opracowanie na podstawie badan wiasnych.

W przypadku obu przeprowadzonych badan wsrod respondentow przewazaty
kobiety, osoby z wyzszym wyksztalceniem oraz wykonujace pracg zarobkowa.
Wyrazne réznice s natomiast w przypadku wieku i wyksztatlcenia. W badaniu
z sierpnia 2019 r. bylo wiecej os6b mtodych do 34. roku zycia, samotnych lub
w zwigzkach nieformalnych i nieposiadajace dzieci — w dalszej czg$ci artykutu ta
grupa badawcza bedzie okreslona jako ,,grupa 2019

Z kolei w badaniu z przetomu lutego i marca 2020 r. wsrod respondentow
znajdowato si¢ znacznie wigcej 0sob w przedziale wiekowym powyzej 34. roku
zycia, z wyksztalceniem magisterskim, w zwigzku matzenskim oraz
posiadajacych co najmniej jedno dziecko. Dalej wszelkie odniesienia do tej grupy
beda okreslane mianem ,,grupa 2020 (tab. 1).

Pierwsze pytanie w ankiecie dotyczylo oceny pomocy spotecznej w Polsce.
Respondenci zostali pouczeni, ze ocena 1 oznacza catkowita nieskutecznosé
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pomocy spolecznej, za$ ocena 10 catkowite zaspokajanie potrzeb spoteczenstwa
(rys. 1).

W przypadku obu grup badawczych najwiecej respondentow wybrato
usredniong ocene ,,5”, jednakze najwieksze dysproporcje mozna zaobserwowac
na krancowych ocenach. ,,Grupa 2019 grupa zdecydowanie bardziej krytycznie
ocenia system pomocy spotecznej, podczas, gdy ,,grupa 2020 grupa udzielita
relatywnie wigcej skrajnie pozytywnych odpowiedzi (dla oceny 8 — 7,63%, dla
oceny 9 — 2,23% oraz dla oceny 10 — 4,90%). Pozwala to sadzi¢, ze wraz
z do$wiadczeniem ,,grupa 2020 grupa badawcza ma punkt odniesienia do czasow
PRL i w ich opinii obecny system jest lepszy. Jak ukazano w sekcji 1.2,
w porownaniu do III Rzeczypospolitej system pomocy spotecznej byt wtedy
traktowany ,,po macoszemu”. Mimo to mozna zauwazyé, ze wiecej
ankietowanych ocenialo negatywnie pomoc spoleczna, z czego najczesciej
wybierano ocen¢ w zakresie od 3 do 5 (rys. 1).

Rys. 1. Ocena pomocy spolecznej w Polsce (w skali 1-10)

B Sierpien 2019 = Luty-Marzec 2020

Zrodto: opracowanie na podstawie badan wlasnych.

W kolejnym pytaniu zapytano o ocen¢ wlasnej wiedzy o pomocy spoteczne;j
w Polsce. Respondenci zostali pouczeni, ze ocena 1 oznacza brak jakiejkolwiek
wiedzy o pomocy spotecznej w Polsce i brak zrozumienia jego mechanizmoéw, za$
10 oznacza, ze poziom wiedzy i zrozumienia pomocy spolecznej w Polsce przez
ankietowanego jest na bardzo wysokim poziomie (rys. 2). Dominanta oceny 7 dla
Hgrupy 2019” i oceny 8 dla ,,grupy 2020” moze sugerowaé nadmierne
przecenianie swojej wiedzy w tym zakresie przy nadreprezentacji osob z wyzszym
wyksztalceniem wsrod ankietowanych (por. tab. 1).
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Rys. 2. Ocena wlasnej wiedzy o pomocy spolecznej w Polsce (w skali 1-10)

B Sierpien 2019 = Luty-Marzec 2020

Zrodto: opracowanie na podstawie badan wiasnych.

Warto$ci ocen pomocy spotecznej w tabelach krzyzowych zostaty zgrupowane
do ocen mniejsze lub rowne niz 5 (62,10% wszystkich ocen) oraz do ocen
wigkszych lub rownych 6 (37,90% wszystkich ocen) by utatwi¢ liczenie chi-
kwadrat ze wzgledu na mozliwos¢ wystepowania powyzej 20% komorek
z liczebno$cig oczekiwang ponizej 5 oraz wystgpowania komorki z liczebno$ciag
oczekiwang ponizej 1. Jego celem bylo okreslenie postaw ankietowanych
1 stwierdzenia zaleznosci pomig¢dzy cechami charakterystyki respondentow, a ich
ocenami pomocy spotecznej i wlasnej wiedzy na jej temat. Istotnym przyktadem
poréwnania z punktu widzenia niniejszego artykulu jest zestawienie
wojewddztwa bedacego miejscem zamieszkania z ocenag funkcjonowania pomocy
spotecznej, ktore mozna przeprowadzi¢ tylko dla ,,grupy 2020” (tab. 3).

Nalezy podkresli¢, ze podczas analizy wynikéw empirycznych na odbidr
wynikéw moze wpltywaé dysproporcja odpowiedzi pochodzacych z réznych
wojewddztw, co wida¢ np. pomiedzy wojewodztwem warminsko-mazurskim,
a wojewodztwem lubuskim.

W celu weryfikacji wystgpowania réznic pomigdzy oceng pomocy spotecznej
w Polsce, a wojewodztwem bedacym miejscem zamieszkania respondenta
wykonano test niezaleznosci chi-kwadrat. Test chi-kwadrat dla p<0,05 wykazat,
Ze istniejg roznice pomiedzy ww. zmiennymi i pozwala odrzucic¢ hipoteze¢ zerowa.
Obliczony wspolczynnik V-Cramera (0,133) wykazat, Ze sita tychze roznic jest
bardzo staba (tab. 4).
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Tabela 3. Tabela krzyzowa oceny pomocy spolecznej w przekroju poszczegdlnych

wojewodztw

Wojewddztwo bedace miejscem zamieszkania

Ocena pomocy spolecznej w

respondenta Polsce (luty-marzec 2020 r.) Ogolem

5 i mniej 6 i wiecej
Liczebnos¢ 64 35 99
dolnoslaskie | Liczebno$¢ oczekiwana 61,5 37,5 99
Liczebnos¢ 51 31 82
kujawsko-pomorskie | Liczebno$¢ oczekiwana 50,9 31,1 82
Liczebnos¢ 60 32 92
lubelskie | Liczebnos¢ oczekiwana 57,1 349 92
Liczebnos¢ 21 17 38
lubuskie | Liczebnos¢ oczekiwana 23,6 14,4 38
Liczebnos¢ 41 33 74
lédzkie | Liczebnosé oczekiwana 46 28 74
Liczebnos¢ 79 55 134
malopolskie | Liczebno$¢ oczekiwana 83,2 50,8 134
Liczebnosé 86 63 149
mazowieckie | Liczebnos¢ oczekiwana 92,5 56,5 149
Liczebnosé 21 21 42
opolskie | Liczebnos$¢ oczekiwana 26,1 15,9 42
Liczebnos¢ 33 40 73
podkarpackie | Liczebnos$¢ oczekiwana 45,3 27,7 73
Liczebnos¢ 50 28 78
podlaskie | Liczebnos¢ oczekiwana 48,4 29,6 78
Liczebnos¢ 61 36 97
pomorskie | Liczebnos¢ oczekiwana 60,2 36,8 97
Liczebnos¢ 107 56 163
Slgskie | Liczebnos$¢ oczekiwana 101,2 61,8 163
Liczebnos¢ 29 21 50
Swietokrzyskie | Liczebnos$¢ oczekiwana 31 19 50
Liczebnos¢ 194 81 275
warminsko-mazurskie | Liczebnos¢ oczekiwana 170,8 104,2 275
Liczebnos¢ 57 42 99
wielkopolskie | Liczebnos$¢ oczekiwana 61,5 37,5 99
Liczebnos¢ 47 20 67
zachodniopomorskie | Liczebnos$¢ oczekiwana 41,6 25,4 67
Liczebnos¢ 1001 611 1612
Ogolem | Liczebno$¢ oczekiwana 1001 611 1612

Zrodto: opracowanie na podstawie badan wtasnych.
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Tabela 4. Wartosci testu chi-kwadrat dla oceny pomocy spolecznej w przekroju
poszczegdélnych wojewddztw

Wspdtczynnik V-
Warto§¢ empiryczna 7° | df | Istotnosé as ymptotyczna o Cramera n
28,485 15 0,019 0,133 1612

Zrédto: opracowanie na podstawie badan whasnych.

Wykonano takze test chi-kwadrat oraz obliczono wspdfczynnik V-Cramera
celem weryfikacji wystepowania zaleznosci pomiedzy wszystkimi cechami
respondentdw, a pytaniami zwigzanymi z oceng pomocy spotecznej w Polsce i
oceny wiedzy na jej temat (tab. 5). Zastosowano takze ten sam schemat redukc;ji
ilo§ci poréwnywanych ocen do dwoch grup (por. tab. 4). Sposrod 32 par
zmiennych 17 bylo istotne statystycznie. Z kolei sita zwigzku wsréd par
zmiennych istotnych statystycznie, obliczona za posrednictwem wspotczynnika
V-Cramera, wahata si¢ pomiedzy 0,056, a 0,160, przy czym wartosci do 0,2
stanowia o bardzo stabej sile zalezno$ci. Biorac pod uwage cechy
z charakterystyki respondentdw, zalezno$ci nieistotne statystycznie zostaty
oznaczone na szaro i dotyczyty:

— w przypadku oceny pomocy spotecznej w Polsce — wszystkich cech
z wyjatkiem statusu posiadania dzieci dla ,,grupy 2019 oraz pici i liczby
0s6b w gospodarstwie domowym dla ,,grupy 20207,

— w przypadku oceny wilasnej wiedzy nt. pomocy spotecznej w Polsce — pici,
ukonczonego wyksztatcenia i dochodu netto miesi¢cznie ze wszystkich
zrodet dla ,,grupy 2019” oraz stanu cywilnego, statusu posiadania dzieci,
wojewodztwa bedacego miejscem zamieszkania i liczby osob
w gospodarstwie domowym dla ,,grupy 2020”.

Kolejne dwa pytania ukazaly posiadanie u respondentdéw statusu beneficjenta
pomocy spotecznej w przesziosci i obecnie (rys 3). Na podstawie udzielonych
odpowiedzi mozna stwierdzi¢, ze czg$¢ respondentow nigdy nie miata do
czynienia z pomocg spoteczng w swoim zyciu prywatnym — w ,,grupie 2019” to
41,31% o0s6b w przesziosci i 66,21% osoéb obecnie, a w przypadku ,,grupy 2020”
to 61,79% os6b w przesziosci i 75,19% o0soéb obecnie. Kolejng zaobserwowang
prawidtowoscig jest deklaracja, Ze ankietowani obecnie mniej korzystaja
z pomocy spolecznej niz kiedys. Dobrze to $wiadczy o stanie polskiego
spoteczenstwa, szczegolnie jezeli, (jak ukazano w sekcji 1.3) respondenci zostali
skutecznie zaktywizowani przez pracownikow socjalnych Iub po prostu udato im
si¢ znalez¢ lepsze zatrudnienie. Trudno jednak oceni¢ jednoznaczng przyczyne
tego zjawiska, co wymaga szerszego zbadania tego obszaru.

Stosunek wykonujacych prace zarobkowa do niewykonujacych pracy
zarobkowej oscylowal w granicach ok. kolejno 80% i 20% (por. tab. 1). Wobec
tego z definicji najprawdopodobniej 80% respondentéw i ich rodzin nie
potrzebuje pomocy spolecznej. Co ciekawe, zarowno w przypadku statusu
beneficjenta w przesziosci, jak i obecnie, ,,grupa 2019” czesciej miata stycznosc¢
z pomoca spoteczng niz ,,grupa 2020
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Tabela 5. Tabela krzyzowa chi-kwadrat dla ocen dot.

w przekroju poszczegélnych cech respondentow

pomocy

spolecznej

Ocena pomocy
spolecznej w Polsce

Ocena wlasnej wiedzy
nt. pomocy spolecznej

w Polsce

2019 2020 2019 2020
n 731 1612 731 1612
x* emp 0,676 3,209 3,414 6,289
df 1 1 1 1
a 0,411 0,073 0,065 0,012
Ple¢ A% 0,030 0,045 0,068 0,062
x* emp 3,375 37,075 13,927 20,300
df 4 5 4 5
a 0,497 0,000 0,008 0,001
Wiek A% 0,068 0,152 0,138 0,112
x* emp 9,357 26,006 10,435 28,97
df 6 6 6 6
a 0,154 0,000 0,107 0,000
Wyksztalcenie (ukonczone) \% 0,113 0,127 0,119 0,134
x* emp 8,648 39,406 18,602 16,096
df 5 5 5 5
a 0,124 0,000 0,002 0,077
Stan cywilny A% 0,109 0,156 0,160 0,100
x* emp 5,234 15,085 7,870 5,455
df 1 4 1 4
a 0,022 0,005 0,005 0,244
Posiadanie dzieci A\ 0,085 0,097 0,104 0,058
x* emp 0,029 5,026 4,018 18,133
df 1 1 1 1
Wykonywanie pracy a 0,865 0,025 0,045 0,000
zarobkowej A% 0,006 0,056 0,074 0,106
¥* emp 3,258 11,336 4,127 19,645
df 3 4 3 4
Docho6d netto miesiecznie ze a 0,353 0,023 0,248 0,001
wszystkich zrédet \"% 0,067 0,084 0,075 0,110
¥* emp nd* 28,485 nd 18,481
df nd 15 nd 15
Wojewédztwo bedace o nd 0,019 nd 0,238
miejscem zamieszkania A\ nd 0,133 nd 0,107
¥* emp nd 5,303 nd 13,18
df nd 8 nd 8
Liczba os6b w gospodarstwie a nd 0,725 nd 0,106
domowym A\ nd 0,057 nd 0,090

* nd — nie dotyczy

Zrddto: opracowanie na podstawie badan wasnych.
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Rys. 3. Posiadanie statusu beneficjenta pomocy spolecznej w Polsce
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OPosiadanie statusu beneficjenta obecnie - badanie: sierpien 2019

OPosiadanie statusu beneficjenta obecnie - badanie: luty-marzec 2020

Zrédto: opracowanie na podstawie badan wlasnych.

Ostanie osiem pytan dotyczy oceny 8 stwierdzen przedstawiajacych opini¢
respondentow wobec dziatalno$ci pomocy spotecznej w Polsce (rys. 4). W ,,grupie
2019” mniej ankietowanych wyrazito swoje zdanie i rzadziej wybierato
zdecydowane odpowiedzi w porownaniu do ,,grupy 2020”. Na podstawie
pozyskanych danych mozna takze stwierdzi¢, ze pomoc spoteczna byla
postrzegana do$¢ negatywnie. O ile zar6wno ,,grupa 20197, jak i ,,grupa 2020”
miala podobny stosunek do tej instytucji, to ta druga miala o wiele bardziej
krytyczne zdanie w odniesieniu do nie;j.

W przypadku autoréw literatury przedmiotu ocena wspoélczesnej pomocy
spotecznej w Polsce jest bardziej zréznicowana i szczegélowa (tab. 6). Grewinski
wskazywal, ze przy kolejnych reformach powinna by¢ zwrdcona uwaga na
profesjonalizacje i odbiurokratyzowanie pracownika socjalnego w taki sposob, by
mial realnie czas na prace bezposrednio z rodzing czy kazdym indywidualnym
przypadkiem. Zaznaczat takze, ze brakuje wspolpracy ze spotecznoscia lokalng®.

23 M. Grewinski, Blisko trzy dekady polskiego systemu pomocy spotecznej w kontekscie realizacji
polityki spotecznej, [w:] Od kwestii robotniczej do nowoczesnej kwestii socjalnej. Studia z polskiej
polityki spotecznej XX i XXI wieku, pod red. P. Grata, wyd. Uniwersytetu Rzeszowskiego,
Rzeszow 2017, t. 5., s. 209.
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Rys. 4. Opinia nt. pomocy spolecznej w Polsce

Pozwala wyjs¢ z ubostwa*
1731% | 2413% | 26,30% 11,10%! 8,81%

8,76% RENEM 30,51% 20,38% 15,32%

Utrwala negatywne zjawiska spoteczne

23,14% 17,74% 23,20% 2128%  19.62% Il
36,39% 28,73% 17,51%  1.25%6,84%

Umozliwia jej naduzycia w znaczacym stopniu

25,31% 22,64% 21,28% 1830% _]7,88%
45,14% 28,45% 12,04% 6,84% M

Zniechgca do podejmowania pracy

27,36% 19,23% 19,67% 14,52% ]10,11% NI
42,27% 22,71% 14,09% §¢,16% 7,660l

Uzaleznia beneficjentéw od otrzymywanych swiadczen

33,44% 24,38% 23,45%  [10,92% 4,909
44,87% 28,86% 13,00% N

Pomoc jest przyznawana sprawiedliwie potrzebujacym
LA 12,97% | 31,64% EERCASCANDRYN 14,08%
.7,80 11,35% 26,40% 27,22% 23,12%

Wzbudza zaufanie

17,56% | 34,06% BRI 10,92%! 10,05%

B399 27,50% | 11,90% 24.76%

Promuje postawy roszczeniowe

29,90% 19,11% 19,98% 19,54%  |6,58%
45,42% 23,80% 12,04% [ 11,08% 4,518}

B Zdecydowanie tak m Tak Raczej tak
O Trudno powiedzie¢ Raczej nie ® Nie
B Zdecydowanie nie

* Pod kazdym stwierdzeniem gorny wykres dotyczy badania z sierpnia 2019 r., za§ dolny wykres obejmuje
wyniki badan z przetomu lutego i marca 2020 r.

Zrodto: opracowanie na podstawie badan whasnych.

163



Tabela 6. Pozytywne i negatywne aspekty wspoélczesnej pomocy spolecznej

Pozytywne Negatywne
Niewykorzystanie  produktow  projektow
Ograniczenie  ubdstwa i wykluczenia | systemowych  Europejskiego ~ Funduszu
spolecznego Spotecznego i brak wdrozen standardéw

i modeli ustug

Rozwoj aktywnej integracji i programow
aktywnosci lokalnej

Brak  oddzielenia
administracyjnej

pracy socjalnej od

Rozwoj podmiotow ekonomii spotecznej,
takze w ramach systemu pomocy spotecznej

Deficyt pracy socjalnej i srodowiskowe;j

Dziatanie zespotow interdyscyplinarnych

Stabo rozwinigte ustugi szczegdtowe

Wprowadzenie polityki rodzinnej, senioralnej
i polityki na rzecz mtodych

Znaczacy deficyt kadr stuzb spotecznych
(w Polsce na 1000 mieszkancow przypada
3-krotnie mniej pracownikoéw niz w panstwach
zachodnich)

Realizacja wielu udanych projektéw lokalnych
Europejskiego Funduszu Spotecznego

Niski prestiz ,,spolecznych pomagaczy”

Reorientacja na ustugi, aktywizacje i
innowacje w niektorych podmiotach pomocy
spolecznej i w organizacjach pozarzadowych

Brak systemowych rozwiazan dla readaptacji
0s0b wychodzacych z wigzien

Zrodto: opracowanie na podstawie M. Grewinski, Blisko trzy dekady polskiego systemu pomocy spolecznej

Z kolei

w konteksScie realizacji polityki spolecznej, [w:] Od kwestii robotniczej do nowoczesnej kwestii
socjalnej. Studia z polskiej polityki spolecznej XX i XXI wieku, pod red. P. Grata, wyd. Uniwersytetu
Rzeszowskiego, Rzeszow 2017, t. 5., s. 208-209.

Stargga-Piasek w swojej publikacji przedstawita pig¢ tez

funkcjonowania polskiej pomocy spotecznej**:

1.

Pomocy spotecznej w Polsce daleko do zwalczania ubdstwa. Zajmuje si¢
jedynie przeciwdzialaniem skutkow jego wystgpowania (wylacznie w ramach
niektorych kategorii 0sob), neutralizujac je i nie likwidujac ich przyczyny.
Dziatania pomocy spotecznej pomagaja utrzymac si¢ pewnym grupom osob
zagrozonych wykluczeniem spotecznym, lecz te dziatania nie przyczyniaja
si¢ do jego przeciwdzialania. Powodem tego stanu rzeczy stanowi dominacja
swiadczen pieni¢znych, co w zaden istotny sposob nie zmienia statusu
spotecznego beneficjenta. Rozwigzaniem tego problemu moze by¢ potozenie
wigkszego nacisku na profilaktyke.

Pomoc musi by¢ dorazna w ramach dziatan pomocy spolecznej, za$ czas jej
trwania powinien by¢ nie dluzszy niz do momentu uruchomienia innych
instrumentow systemu zabezpieczenia spotecznego.

Instytucje pomocy spolecznej powinny wspieraé beneficjentow w  taki
sposob, by wymagalo to wspolpracy beneficjenta do zaspokojenia jego

24]. Starega-Piasek, Pomoc spoteczna. Préba oceny funkcjonowania pomocy spolecznej

w zwalczaniu ubostwa i wykluczenia spotecznego, [w:] Ubdstwo i wykluczenie spoteczne.
Badania, metody, wyniki, pod. red. S. Golinowska, E. Tarkowska, I. Topinska, wyd. Instytutu
Pracy i Spraw Spotecznych, Warszawa 2005, s. 317-321.
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niezbednych potrzeb zyciowych. Oproécz pobytéw w domach pomocy
spotecznej nie powinno si¢ tolerowa¢ pomocy jako ,,sposobu na zycie”.

5. Utrzymywanie statusu beneficjenta pomocy spotecznej przez dhuzszy czas,
niz jest to realnie konieczne, staje si¢ gtdéwnym zrodtem patologii, jaka
wystepuje w instytucjach pomocy spoleczne;.

W oparciu o powyzsze tezy mozna podja¢ probe uzasadnienia negatywnego
podejscia respondentow wzgledem kwestii pomocy w wyjsciu z ubodstwa
w badaniach wlasnych autora, a takze dotyczacego utrwalania negatywnych
zjawisk spotecznych poprzez uzaleznienie od §wiadczen (por. rys. 4).

Inny punkt widzenia na dzialalno$¢ pomocy spotecznej w Polsce ukazuje
Trawkowska, ktora nazywa ja ,,pozorowana”’, wskazujagc na dwie grupy
probleméw. Pierwsza z nich dotyczy, wspominanego powyzej, zjawiska
uzaleznienia od pomocy spolecznej, zwracajac uwage na brak podejscia
systemowego czy rzetelnej diagnozy statusu klientow. Obok tego osoby
odpowiedzialne za stan pomocy spotecznej pracuja rutynowo i schematycznie
oraz, posrednio, tworza 1 wzmacniaja negatywne zjawiska spoteczne
w poszczego6lnych jednostkach i grupach odbiorcow. Powyzsze problemy
wienczy brak wspolpracy miedzy instytucjami pomocy spotecznej i podmiotami,
ktérych zadaniem jest rozwigzywanie danego problemu spotecznego®.

Drugg grupg problemoéw jest skuteczne tworzenie pozorow?’:

— tworzenia udanych programoéw i projektow socjalnych,

— opracowywania strategii (niemozliwych do zrealizowania),

— efektywnosci pracy na kazdym szczeblu odbiorcow (jednostka, rodzina
1 grupy wsparcia),

— wspolpracy pomiedzy specjalistami (w linii konsultant — pracownik
socjalny — kurator),

— usprawniajacych zmian w instytucjach, prowadzacych do tworzenia
nowych stanowisk pracy.

W oparciu o powyzsze problemy mozna odnie$¢ wrazenie, ze dziatania majace
doprowadzi¢ do zmian postaw roszczeniowych — ze wzgledu na ich nieudolno$¢
— prowadzg bezpo$rednio do ich zabetonowania u beneficjentéw pomocy
spotecznej. Moze to z kolei thumaczy¢ zdecydowane zdanie u respondentéw
badan wlasnych, ze pomoc spoleczna w Polsce promuje postawy roszczeniowe,
natomiast dziatania pozorowane moga by¢ przyczyng braku zaufania
ankietowanych do tychze instytucji (por. rys. 4).

W kwestii zniechgcania do podejmowania pracy Szlinder wskazuje kryterium
dochodowe przy otrzymywaniu $wiadczen pieni¢znych, co przeklada si¢ na

25 D. Trawkowska, Dziatania pozorne w pomocy spolecznej — przejawy — mechanizmy — skutki,
Przeglad Socjologiczny, Vol. 58, nr 1, 2009, 129-147.
26 Tbidem.
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dalsze problemy. Zalicza on do nich pulapke ubdstwa i bezrobocia, stygmatyzacje
$wiadczeniobiorcy oraz marnotrawienie §rodkéw publicznych.

To pierwsze doprowadza do celowego =zanizania swoich zarobkow.
Przekroczenie progu dochodowego wiaze si¢ z utrata 100% $wiadczenia, co nie
stanowi motywacji do podejmowania pracy — szczegdlnie, ze wymaga ona
wiekszego wysitku niz zlozenie odpowiedniego wniosku. To natomiast moze
prowadzi¢ do celowego utrzymywania stanu bezrobocia. Stygmatyzacja wynika
z kolei z paternalistycznego podejScia systemu pomocy spotecznej, za$
w odniesieniu do badan wlasnych autora — negatywne postrzeganie pomocy
spotecznej przeklada si¢ na negatywne postrzeganie uczestnikow tego systemu,
w tym beneficjentéw. Ostatni problemem stanowi marnotrawienie srodkow, ktore
sa zwigzane z nadmiarem biurokratyzacji i kontroli weryfikujacej zasadno$¢
przyznanego $wiadczenia?®’.

Nalezy w tym miejscu podkresli¢, ze Szlinder, jako rozwigzanie powyzszych
probleméw, postuluje wprowadzenie bezwarunkowego dochodu podstawowego.
To $wiadczenie w swym zatozeniu nie zniechecatby do pracy w takim stopniu,
w jakim robig to §wiadczenia oparte o kryterium dochodowe.

Podsumowanie i wnioski

Nie mozna w spoleczenstwie ani ignorowac ani tez catkowicie wyeliminowac
negatywnych zjawisk spotecznych. Zawsze beda potrzebne oddolne organizacje
pozarzadowe chetne do pomocy potrzebujacym, podobnie jak zawsze bedzie
potrzebny panstwowy organ regulujacy kwesti¢ polityki spolecznej. Kwestig
dyskusji natomiast powinien pozostac jej ksztalt. Mimo, iz od samego poczatku
ta instytucja miewala problemy chronicznego niedofinansowania, braku kadr,
srodkow 1 barier biurokratycznych — na podstawie stu lat doswiadczen mozna
wypracowac lepsze rozwigzania niz dotychczas. Innowacyjno$¢ rowniez powinna
by¢ domeng pomocy spotecznej — wszak jej zadaniem jest ciggle dostosowywanie
si¢ do obecnych warunkéw socjoekonomicznych. Pozostaje wigc w dluzszym
okresie podja¢ probe okreslenia nowego kierunku rozwoju tej galezi polityki
spotecznej, Na podstawie analizy literatury przedmiotu i badan wiasnych
sformutowano nastepujace wnioski koncowe:

— ze wzgledu na nielosowy dobor proby dla obu przeprowadzonych badan
kwestionariuszowych wyniki mogg by¢ nieadekwatne wzgledem innych
badan, ktore moglyby by¢ przeprowadzone na reprezentatywnej grupie
Polakow. Nadreprezentacja kobiet, 0sob z wyzszym wyksztalceniem
i ankietowanych zamieszkatych w wojewodztwie warminsko-mazurskim
moze nie odzwierciedla¢ prawidtowych postaw Polakow wobec pomocy
spotecznej;

27 M. Szlinder, Bezwarunkowy dochéd podstawowy. Rewolucyjna reforma spoteczerstwa XXI wieku,
wyd. PWN, Warszawa 2018, s. 48-49.
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pomoc spoleczna jest postrzegana negatywnie, zardwno W ujeciu
systemowym 1 lokalnym, a takze od strony interesariuszy (pracownikdw,
beneficjentow) i spoleczenstwa. Zmiana wizerunku tej instytucji wymaga
opracowania przemys$lanych reform i1 zmian, ktore bedg skutecznie
rozwigzywac jej dotychczasowe problemy. Z kolei catkowite odejscie od
modelu pracy socjalnej na rzecz m.in. pieniegznych $wiadczen
bezwarunkowych moze by¢ niewystarczajace. Nalezy podkresli¢, ze m.in.
problemy alkoholowe czy te zwiazane z narkomanig, bezdomnoscia lub
przemoca domowa nie mogg by¢ zniesione ustawg czy comiesigcznymi
transferami socjalnymi;

badania ankietowe przeprowadzane w dwdch okresach obejmowaly ogdlna
oceng pomocy spotecznej w spoteczenstwie jako calosci. Jednocze$nie
respondentami w zdecydowanej wiekszosci byly osoby wykonujace prace
zarobkowa, a wigc osoby niewymagajace swiadczen pomocy spoteczne;.
Przyszla praca badawcza powinna wiec obejmowac gtownie grupe docelowa
odbiorcéw §wiadczen pomocy spolecznej przy wykorzystaniu odpowiednio
dobranych metod, przy porownaniu do niniejszych badan;

przeprowadzony test chi-kwadrat wykazal, ze (biorac pod uwage oba
przeprowadzone badania kwestionariuszowe) najwieckszy wptyw na ocene
pomocy spolecznej w Polsce i oceny wlasnej wiedzy na jej temat ma wiek
oraz stan cywilny. Niemniej jednak ze wzgledu na bardzo staba sit¢ zwigzku
powyzszych zalezno$ci nalezy przypuszczaé, ze wystgpuje inny czynnik
majacy wigkszy wptyw na ww. oceny;

nalezy rozwazy¢ koncepcje bezwarunkowego dochodu podstawowego jako
dzialanie ratunkowe tymczasowe majace na celu zatagodzenie negatywnych
zjawisk spotecznych wynikajacych z sytuacji kryzysowych, takich jak wojna,
transformacje ustrojowe, zatamanie gospodarki czy dziatania izolacyjne
zwigzane z pandemig, w odpowiedzi na paternalistyczny model pomocy
spotecznej;

nalezy przywroci¢ imperatyw pracy socjalnej z klientem pomocy spoteczne;j,
celem jego aktywizacji do zycia w spoleczenstwie na terenie samorzadow.
By zrealizowac¢ ten postulat, nalezy potozy¢ szczegolny nacisk na wspotprace
wszystkich instytucji pomocy spotecznej (gtownie osrodkéw pomocy
spotecznej i poradni psychologicznych) i wdrozy¢ skuteczne mechanizmy
ewaluacji pracy pracownikow socjalnych. Jednocze$nie nalezy niemalze
catkowicie odej$¢ od $wiadczen pienigznych, z wyjatkiem uzasadnionych
przypadkow statej lub czasowej niezdolnosci do podjgcia pracy. Nalezy te
zmiany przeprowadzi¢ w taki sposéb, by docelowo znaczaco ograniczyé
postawy roszczeniowe i zjawisko ubostwa, ze szczegdlnym uwzglgdnieniem
indywidualnych potrzeb kazdego samorzadu.
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Akty prawne

1. Ustawa z dnia 16 sierpnia 1923 r. o opiece spotecznej (Dz.U. 1923 nr 92
poz. 726).

Opinion of Poles on social assistance in local government units

The paper consists of a theoretical and research part. The theoretical part describes the
history of social assistance and was divided into three periods - the first from 1918 to 1939,
the second from 1945 to 1989 and the third from 1989 to 2018. Characteristic features of
previous political systems and socio-economic conditions were indicated, which had
a significant impact on the shape and effectiveness of implemented activities under this
part of social policy. In the practical part, survey was conducted in two periods —in August
2019 on 731 respondents and in February and March 2020 on 1612 respondents. The aim
of the paper was to identify factors affecting the attitudes of Poles related to the activities
of social assistance institutions in their place of residence. The results were presented in
tabular, graphic and descriptive version.
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Determinanty funkcjonowania organizacji pozarzadowych
w wojewodztwach (wybrane czynniki)

Streszczenie

Dziatalno$¢ organizacji pozarzadowych nie jest nastawiona na maksymalizacje zysku,
ale przede wszystkim na poprawe sytuacji spoteczno$ci zamieszkujacej obszar jej
dzialalno$ci. Najczgéciej podejmowane przez organizacje dziatania dotycza pomocy
osobom znajdujacym si¢ w tzw. grupach defaworyzowanych i ich ponowne wkluczenie
do spolecznosci. Do organizacji pozarzadowych zalicza si¢ miedzy innymi
stowarzyszenia, fundacje, kluby czy kota. Za cel badawczy w artykule przyjeto
okreslenie czynnikéw wptywajacych na liczbe aktywnie funkcjonujacych organizacji
pozarzadowych w Polsce w latach 2010-2016 z uwzglednieniem podzialu na
wojewodztwa. Celem artykulu jest okresSlenie czynnikéw wplywajacych na
funkcjonowanie organizacji pozarzadowych. W celu okreslenia determinant skorzystano
z metody Hellwiga polegajacej na okresleniu pojemnosci integralnej no$nikow
informacji. Rezultatem analizy bylo otrzymanie determinant wptywajacych na rozwoj
liczebny organizacji pozytku publicznego. Na wzrost liczby organizacji miaty wptyw:
prowadzona przez nie dzialalno§¢ ukierunkowana na prawo i jego przestrzeganie, ze
szczegolnym uwzglednieniem praw czlowieka i aktywizacja zawodowa oraz analiza
sytuacji na rynku pracy.

Stowa kluczowe

organizacja pozarzadowa; determinanta; metoda Hellwiga

Wstep

Pojecie organizacja pozarzadowa odnosi si¢ do tzw. trzeciego sektora.
Okreslenie trzeci sektor dotyczy koncepcji podzialu aktywnosci w ujgciu
spoteczno-gospodarczym panstw demokratycznych na trzy sektory. Do
pierwszego sektora zalicza si¢ administracj¢ publiczng i sektor panstwowy.
W przypadku drugiego sektora rozumie si¢ funkcjonowanie biznesu i sektora
prywatnego. Nalezg tu organizacje nastawione na maksymalizacj¢ zysku, czy tez
przychodow z prowadzonej przez te organizacje dzialalnosci. W sektorze
trzecim znajdujg si¢ wszystkie organizacje, ktorych dzialalno$¢ nie jest
nastawiona na zysk i jednocze$nie nie stanowig one elementu skladowego
budujacego struktury panstwa. Pojeciem trzeci sektor okre§la si¢ wszystkie
organizacje pozarzagdowe, a takze inne podmioty, ktére prowadza dziatalnosc
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pozytku publicznego. Podmioty te moga od 1 stycznia 2004 roku uzyska¢ status

organizacji pozytku publicznego'.

Zgodnie z powyzszym zalozeniem w trzecim sektorze znajduja sie organizacje’:

— W pewnym stopniu sformalizowane — ich dzialalno$¢ opiera si¢ miedzy
innymi na odpowiednich aktach prawnych, rozporzadzeniach itp.,

— ktorych dziatalno§¢ ma charakter niezarobkowy — podejmowane przez
organizacje dzialania nakierowane s3 na poprawe sytuacji 0soOb
potrzebujacych wsparcia — wykluczonych spotecznie, np. kobiet
wchodzacych na rynek pracy po urlopie wychowawczym, czy bylych
wieznidow powracajacych do spoteczenstwa, jak réwniez wsparcie osob
starszych, czy z niepetnosprawnosciami,

— samorzadne, czyli takie, ktore okreslaja swoje wladze (np. zarzad, komisje
rewizyjng), czy kierunek podejmowanych dziatan w oparciu o ustalenia,
ktére maja miejsce wewnatrz organizacji i nastawione sg na poprawe
sytuacji os6b wykluczonych spotecznie,

— ktore zrzeszaja osoby na zasadzie dobrowolnosci uczestniczenia
W organizacji.

Organizacj¢ pozarzadowa cechuja cztery atrybuty. Po pierwsze kazda
z organizacji zostata powotana do realizacji okre§lonego celu Iub kilku celow,
ktére nie moga by¢ zarobkowe. Po drugie spoteczno$¢ tworzaca te organizacje
sktada sie z osob, ktore wchodza ze soba w relacje, ale rowniez wchodza w relacje
z otoczeniem. Organizacje funkcjonujac w okreslonym $rodowisku realizujg cele
dla ktérych zostaty powotane do Zycia. Po trzecie formalizacja — w przypadku
niektérych organizacji jest to nieformalna umowa spoleczna, zwyczaj, gdzie osoby
podejmuja dziatania majace na celu dobro ogélu mieszkancow. Moze miec
miejsce rowniez petna formalizacja oparta na istniejacych przepisach prawnych.
Po czwarte to ekonomicznos¢, czyli organizacje, aby mogly prowadzi¢ dziatania
starajg si¢ pozyskiwaé zasoby z otocznia, ktdre same w sobie sg ograniczone
w stosunku do nieograniczonoéci potrzeb ludzkich®.

Zasadniczym celem funkcjonowania organizacji non profit jest osiggnigcie jak
najwyzszej wartosci w ujeciu spotecznym. W wielu wypadkach nie jest to trwala
rentowno$¢, ale jedynie osiggnigcie postawionego celu, ktory rozpatrywany jest
w kategoriach potrzeb, czy tez warunkow spoteczno-gospodarczych. Nie zawsze
osiagniecie celu mozna konkretnie zmierzy¢é przy wykorzystaniu dostepnych
miernikow. Czesto organizacjom pozytku tatwiej jest okresli¢ odniesienie sukcesu

' M. Grotkowski, Trzeci sektor w Polsce — rola i zagrozenia plyngce z wypetniania funkcji zadar
administracji publicznej, FSAP, Warszawa 2011, s. 15.

Trzeci sektor w Polsce. Stowarzyszenia, fundacje, spoteczne podmioty wyznaniowe, organizacje
samorzgdu zawodowego, gospodarczego i pracodawcow w 2012 r., Studia 1 analizy
statystyczne, GUS, Warszawa 2014, s. 17.

Zarzqdzanie organizacjami pozarzqdowymi, pod red. E. Bogacz-Wojtanowska., S. Wrona,
Monografie i Studia Instytutu Spraw Publicznych Uniwersytetu Jagiellonskiego, Krakow 2016,
s. 16.
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poprzez ocene, czy cel zostal osiggniety. Czgsto osiggnigcie celu mozna odnies§¢
do poje¢ niefinansowych, mimo ze cel mogt zosta¢ osiagniety dzieki pozyskanym
funduszom®.

Na funkcjonowanie organizacji pozarzadowych ma wptyw wiele czynnikoéw, do
ktérych nalezy zaliczy¢ miedzy innymi: formy ich organizacji, otoczenie
organizacji, ludzi dziatajacych w organizacji. Do najczesciej rozpoznawalnych
form organizacji pozytku publicznego zalicza si¢: stowarzyszenia, fundacje oraz
kluby i kota. Za najbardziej rozpoznawalne organizacje pozarzadowe zajmujgce
si¢ dobroczynnoscia uznaje si¢ Caritas, Wielka Orkiestre Swiatecznej Pomocy
oraz Polski Czerwony Krzyz’.

1. Organizacje pozarzadowe w Polsce w latach 2010-2016

W okresie 2010-2016 liczba aktywnych organizacji dziatajacych w Polsce
wzrosta z poziomu 80,4 tys. do poziomu 91,8 tys. (wzrost o 14,2%). Najwigkszy
wzrost liczby aktywnych organizacji odnotowano w analizowanym okresie
w przypadku fundacji — wzrost o 91,5% oraz stowarzyszen i podobnych
organizacji spotecznych — wzrost o 8%. Rowniez wzrosty odnotowano
w przypadku ochotniczych strazy pozarnych oraz spotecznych podmiotoéw
wyznaniowych (odpowiednio wzrost 0 0,7% i 5,5%). Zmniejszyla si¢ liczba kot
towieckich 04%, czy kotek rolniczych z poziomu 1,4 tys. do poziomu 1,2
(spadek o 14,3%)).

Liczba aktywnych organizacji pozytku publicznego w Polsce okresie 2010-
2016 wzrosta z poziomu 7,3 tys. do 9,1 tys.

Najczgsciej zasieg dziatalno$ci aktywnie funkcjonujacych organizacji
w Polsce obejmuje obszar gminy. Czesto zasigg dzialania zwigzany jest
z ludnos$cig gminy, ktora jest stosunkowo jednolita, ma podobne problemy do
rozwigzania 1 potrzeby do zaspokojenia. Takiej spotecznosci tatwiej jest si¢
zjednoczy¢ celem osiggnigcia zamierzen.

W analizowanym okresie odnotowano wzrost udzialu organizacji, ktorych
dziatania obejmuja obszar catego kraju. Widoczny jest spadek liczby organizacji
dziatajacych na obszarze powiatu, co zostato przedstawione na Rys. 1.

Wedlug danych GUS w najblizszym sgsiedztwie najwigcej organizacji dziala
w  wojewodztwach podlaskim oraz wielkopolskim, natomiast najmniej
w  przypadku  wojewodztw:  §laskiego,  dolnoslaskiego,  lubuskiego
i mazowieckiego. Na obszarze gmin swoje dzialania skupiaja organizacje

4 R. Kaplan, M.H. Moore, 2003, Strategic Performance Measurement and Management in Non-
Profit Organizations, The Hauser Center for Nonprofit Organizations, The Kennedy School of
Government Harvard University, Working Paper #18,Cambridge 2003, s. 7.

5 Organizacje pozarzqdowe i ich liderzy, Raport TNS, Warszawa 2015, s. 4; Organizacje
pozarzqdowe i ich liderzy, Raport TNS, Warszawa 2016, s. 4; Organizacje pozarzqdowe i ich
liderzy, Kantar Public, Warszawa 2017, s. 3.; Organizacje pozarzqdowe i ich liderzy, Kantar
Public, Warszawa 2018, s. 3.
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pozarzadowe dziatajace w wojewddztwach: lubelskim 1 podkarpackim,
a najrzadzie] w wojewddztwie mazowieckim. Na obszarze powiatu najczesciej
dzialaja organizacje z wojewddztw: dolno$laskiego, warminsko-mazurskiego
czy podkarpackiego. Najmniejszy udziat odnosi si¢ do wojewddztwa
mazowieckiego. Na obszarze calego wojewodztwa najczesciej dziatania
prowadza organizacje z lubuskiego, pomorskiego, $laskiego i opolskiego,
a najrzadziej w przypadku wojewddztwa mazowieckiego.

W wojewddztwie mazowieckim najwigcej jest zarejestrowanych organizacji,
ktore obejmujg swoim zasiggiem dzialania obszar catej Polski, jak réwniez
wykraczajg poza granice kraju. Natomiast najmniej takich organizacji wystepuje
w wojewodztwie swietokrzyskim.

Rys. 1. Organizacje aktywnie dzialajace w Polsce wedlug zasiegu dzialalno$ci
w latach 2010-2016 (w%)
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Zrodto: dane GUS, https://bdl.stat.gov.pl/BDL/dane/podgrup/temat (dostep 09.11.2019)

Organizacje pozarzadowe prowadza rowniez dziatalno$¢ z podziatem na
rodzaj dzialalnosci. Najwigcej organizacji prowadzi wylacznie nieodplatng
dziatalno$¢ statutowa. Ich dzialalnos¢ dotyczy zadan nalezacych do sfery
publicznej, za ktore nie jest pobierane zadne wynagrodzenie. Organizacje te
funkcjonuja dzigki sktadkom cztonkowskim, dotacjom, czy darowiznom. Ten
rodzaj dziatalno$ci wykazywalo w Polsce w analizowanym okresie od 69,9 do
75,0% organizacji.

Drugi rodzaj dziatalno$ci odnosi si¢ organizacji prowadzacych odptatng
dziatalno§¢ statutowa, ale bez dziatalnoSci gospodarczej. Organizacje te
prowadza dzialania zapisane w ustawie o dziatalnosci pozytku publicznego
1 wolontariacie oraz realizuja cele statutowe. Liczba tych organizacji w Polsce
ksztaltowala si¢ od 18,0 do 21,1% ogdétu organizacji pozytku publicznego.

Trzeci rodzaj dziatalnosci dotyczy organizacji prowadzacych dziatalnosé
gospodarcza bez odplatnej dziatalnosci statutowej, a czwarty dotyczy organizacji
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prowadzacych odptatng dziatalno$¢ statutowg oraz dziatalno$¢ gospodarcza®.
Najmniej organizacji prowadzi swoje dziatania w dwoch ostatnich rodzajach
1 stanowig one od 2,3 do §,9% og6lu organizacji.

W analizowanym okresie najwiecej osob fizycznych i prawnych bylo

zrzeszonych w organizacjach zarejestrowanych w wojewddztwie mazowieckim,
a najmniej w obu przypadkach w wojewodztwie lubuskim. Sytuacje w Polsce
przedstawiono na Rys. 2.

Rys. 2. Organizacje aktywnie dzialajace w Polsce wedlug czlonkostwa w latach

2010-2016 (w tys.)
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Zrodto: dane GUS, hitps://bdl stat.gov.pl/BDL/dane/podgrup/temat (dostep 09.11.2019)

2.

Organizacje pozarzadowe w Polsce od 2018 roku

Od 2018 roku nastagpito w Polsce wiele zmian w prawie zwigzanych
z funkcjonowaniem organizacji pozytku publicznego, ktore dotyczg migdzy
innymi:

powotania do zycia Narodowego Instytutu Wolnosci — Centrum Rozwoju
Spoteczenstwa Obywatelskiego, ktorego jednym z zadan jest pelnienie
kontroli nad organizacjami pozytku publicznego, tworzenie wykazow
organizacji, ktore sa uprawnione do otrzymywania 1% podatku, czy tez
prowadzenie bazy sprawozdan z funkcjonowania organizacji itp.’,
funkcjonowania stowarzyszen — zmianie ulegta ustawa Prawo
o stowarzyszeniach oraz niektére inne ustawy®,

zasad ksiggowos$ci i wykonywania sprawozdan finansowych, np. dzigki
stworzeniu jednolitego pliku kontrolnego, ktéry umozliwia latwiejszy

¢ Ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i wolontariacie (Dz.U. 2018 poz. 450).

7 Ustawa o Narodowym Instytucie Wolnosci — Centrum Rozwoju Spoleczernstwa Obywatelskiego
(Dz.U. 2017 poz. 1909).

8 Prawo o stowarzyszeniach (Dz.U. 2017 poz. 210).
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sposob przekazania informacji do urzedu skarbowego, czy tez uproszczona
ewidencja przychodow kosztéw oraz kwestie zwigzane ze zmianami
w sprawozdaniu finansowym’,

— prawidlowego przetwarzania i ochrony danych osobowych w zwiazku
z wej$ciem w zycie przepisow tzw. RODO,

— mozliwosci przekazania przez emerytow 1% podatku za pomoca
formularza PIT-OP,

— Krajowego Rejestru Sadowego, do ktérego organizacje pozarzadowe maja
obowigzek zgtoszenia dodatkowych informacji,

— przestrzegania przepisOw zawartych w ustawie o Przeciwdziataniu praniu
pieniedzy oraz finansowaniu terroryzmu, gdzie organizacje pozytku
publicznego jednorazowo w formie gotdéwkowe]j moga otrzymac
maksymalnie kwote 10.000 Euro',

— zmian w rozporzadzeniach do ustawy o Dziatalnosci pozytku publicznego
i wolontariacie, co zwigzane jest przede wszystkim z powotaniem do zycia
Narodowego Instytutu Wolnosci — Centrum Rozwoju Spoteczenstwa
Obywatelskiego'".

Wprowadzenie zmian zwigzanych =z funkcjonowaniem organizacji
pozarzadowych ma przyczyni¢ si¢ przede wszystkim do ich sprawniejszego
funkcjonowania oraz lepszej kontroli nad wydatkowaniem pozyskiwanych
srodkéw. Ma to wptyna¢ na ograniczenie dzialan przestgpczych, ktore miaty
miejsce  w  niektorych organizacjach, a dotyczyly np.: rozliczen
z otrzymywanych darowizn. Wprowadzone zmiany majg rowniez wyeliminowac
organizacje, ktore zaprzestaly swojej dziatalnosci, bo zrealizowaly cel, a nadal
znajdujg si¢ w rejestrach.

3. Determinanty wplywajace na liczebnos¢ organizacji
pozytku publicznego

Celem przeprowadzonej analizy bylo okreslenie glownych czynnikow
wplywajacych na zmiany zachodzgce w obszarze organizacji pozarzadowych
w ujeciu wojewodztw w Polsce w latach 2010-2016. Na podstawie danych
statystycznych z Gloéwnego Urzedu Statystycznego zostang okreslone
determinanty wplywajace na liczb¢ aktywnych organizacji dziatajacych
w Polsce w analizowanym okresie. Na podstawie stworzonej bazy danych za
zmienng objasniang uznano liczbe aktywnych organizacji w tysigcach sztuk

° Ordynacja podatkowa (Dz.U. 2015 poz.1649).

10 Ustawa o przeciwdziataniu praniu pieniedzy oraz finansowaniu terroryzmu (Dz.U. 2017 poz.
1049).

' Ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i wolontariacie (Dz.U. 2018 poz. 450).

176



w kazdym z analizowanych wojewo6dztw, a zmienne objasniajgce pogrupowano
w czterech obszarach:
— zasieg dziatalnosci obejmujacy:

X1 — najblizsze sasiedztwo (%),

X2 — obszar gminy (%),

X3 — obszar powiatu (%),

X4 — obszar wojewodztwa (%),

X5 — obszar catego kraju (%),

X6 — obszar wykraczajacy poza granice kraju (%),

— prowadzona dziatalno$¢ z uwzglednieniem:

X7 — wylacznie nieodptatnej dziatalno$ci statutowe;j (%),

X8 — odplatnej dziatalnosci statutowej (%),

X9 — dziatalnosci gospodarczej bez odptatnej dzialalnosci statutowej (%),
X10 — odptatnej dziatalnos$ci statutowej oraz dziatalnosci gospodarczej (%),

— czlonkostwa:

X11 — zrzesza osoby fizyczne (tys. szt.),
X12 — zrzesza osoby prawne (tys. szt.),

— glownej dziedziny dziatalno$ci, do ktorej zalicza sig:
X13 — sport, turystyke, rekreacj¢, hobby (%),
X14 — ratownictwo (%),
X15 — pomoc spoteczng i humanitarng (%),
X16 — kulture i sztuke (%),
X17 — edukacje¢ i wychowanie oraz badania naukowe (%),
X18 — ochrong zdrowia (%),
X19 — sprawy zawodowe, pracownicze i branzowe (%),
X20 — ochrong srodowiska,
X21 — towiectwo (%),
X22 —rynek pracy i aktywizacj¢ zawodowa (%),
X23 —rozwoj lokalny, spoteczny i ekonomiczny (%),
X24 — prawo 1 jego ochrong oraz prawa cztowieka (%),
X25 — wsparcie trzeciego sektora (%),
X26 — dziatalno$¢ migdzynarodowa, religijng i pozostatg dziatalnos¢ (%).

Lacznie okreSlono 26 determinant majacych wplyw na liczbe aktywnie
dzialajacych organizacji. W zwigzku z duza liczebno$cia zmiennych
objasniajacych dokonano eliminacji czgéci determinant. W tym celu dokonano
obliczen wspolczynnika zmiennosci dla kazdego czynnika w ujeciu
wojewodzkim. Do dalszej analizy wykorzystano tylko te determinanty, ktore
cechowaly si¢ najwyzszym poziomem wspdtczynnika zmienno$ci. Uznano za
warto$¢ krytyczng wspolczynnika zmiennosci na poziomie wynoszacym 0,3. Na
tej podstawie dalszej analizie poddano determinanty zawarte w tabeli 1.
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Tabela 1. Determinanty wplywajace na aktywnie funkcjonujace organizacje
pozytku publicznego w Polsce z podzialem na wojewédztwa w latach 2010-2016

Wojewddztwo Determinanty Wojewodztwo Determinanty
dolnoslaskie X9, X22 podkarpackie X9, X20, X22
kujawsko-pomorskie X24, X25, X26 podlaskie X22,X24
lubelskie X22, X24 pomorskie X20, X22, X24
lubuskie X20,X22,X24,X25,X26 $laskie X24, X25
16dzkie X6, X9 swietokrzyskie X9, X12, X20, X25
matopolskie X22, X24, X25 warminsko-mazurskie X22,X24
mazowieckie X1, X9 wielkopolskie X9, X24, X26
opolskie X9, X10, X12, X22, X24 | zachodniopomorskie X22, X25, X26

Zrodto: obliczenia wlasne na podstawie danych GUS

Najczesciej powtarzajacymi si¢ determinantami o najwyzszej zmiennosci
poddanymi dalszej analizie byty:

X22 — gtowna dziedzina dzialalnos$ci to rynek pracy i aktywizacja zawodowa
(%) — czynnik powtorzyt si¢ w 10 przypadkach,

X24 - gléwna dziedzina dzialalnosci to prawo i jego ochrona, prawa
cztowieka (%) — czynnik powtorzyt si¢ w przypadku 10 wojewodztw,

X9 — prowadzenie przez organizacje dziatalno$ci gospodarczej bez odplatne;
dziatalnosci statutowej (%) — determinanta wystapita w 7 wojewodztwach,

X25 — gltéwna dziedzina dziatalnosci to wsparcie trzeciego sektora (%) —
czynnik odnotowano w przypadku 6 wojewodztw.

Natomiast jedynie raz odnotowano determinante:

X1 — zasigg dziatalno$ci obejmuje najblizsze sasiedztwo (%),

X6 — zasigg dziatalno$ci wykracza poza granice kraju (%),

X10 — organizacja prowadzi odptatng dzialalno$¢ statutowa oraz dziatalnosé¢

gospodarcza (%).

W kolejnym etapie dokonano obliczen wartosci wspotczynnika korelacji
liniowej Pearsona tworzac odpowiednio wektor (wartosci wspotczynnikow
korelacji liniowej miedzy zmienng objasniang, a zmienng objasniajacg) oraz
macierz (wartosci wspotczynnikow korelacji liniowej Pearsona migdzy
zmiennymi objasniajagcymi) dla kazdego z analizowanych wojewodztw.
Za zmienng objasniang uznano liczbg¢ aktywnych organizacji dla kazdego
z wojewodztw, natomiast za zmienne objasniajagce determinanty zawarte
w tabeli 1.

Nastepnie wyznaczono liczbe mozliwych kombinacji  potencjalnych
zmiennych poshugujac si¢ wzorem:

L=2m-1 (1)

m — liczba zmiennych objasniajacych.
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W nastgpnym etapie wykorzystano metode Hellwiga, ktéra oparta jest na
wyznaczeniu integralnej pojemnosci no$nikéw informacji dla kazdej
z kombinacji zmiennych. Ostatecznie dla kazdej z kombinacji wyznaczono
indywidualng pojemno$¢ informacyjng zgodnie ze wzorem:

e

R,.——4
o E'TE}'|

2

r — warto§¢ wspotczynnika korelacji liniowej Pearsona

Nastgpnie wyznaczono pojemnos$¢ informacyjng w przypadku zmiennych
objasniajacych uzytych w analizie dla kazdej kombinacji postugujac si¢ wzorem:

H: = Z h:}'

Analizie poddano mozliwe kombinacje zmiennych okreslone w tabeli 1 dla
kazdego z wojewodztw. Z otrzymanych warto$ci pojemnosci informacyjnej dla
kazdej z kombinacji wybrano tylko jedna, najwyzsza wartos¢ przypadajaca na
wojewddztwo. Na podstawie otrzymanych obliczen otrzymano wykaz
determinant najsilniej wptywajacych na liczbe aktywnie dzialajacych organizacji
w kazdym z analizowanych wojewodztw. Tabela 2 zawiera najwyzsze
wyliczone wartosci pojemnosci informacyjnej wyznaczone metoda Hellwiga.

3)

Tabela 2. WartoSci pojemnoSci informacyjnej wyznaczone metoda Hellwiga

Wojewodztwo H. | Kombinacja Wojewodztwo H. | Kombinacja
dolnoslaskie 0,579 | X9, X22 podkarpackie 0,663 | X20, X22
kujawsko-pomorskie | 0,808 X26 podlaskie 0,205 X24
lubelskie 0,516 X22 pomorskie 0,951 X22
Jubuskic 0,969 | X% X4 Slaskic 0477  Xx24
X26
todzkie 0,620 X6, X9 swigtokrzyskie 0,957 | Xl12,X25
matopolskie 0,835 X25 warminsko-mazurskie | 0,257 | X22, X24
mazowieckie 0,416 X9 wielkopolskie 0,436 | X24, X26
opolskie 0,997 X9, X10 zachodniopomorskie | 0,283 X22

Zrodto: obliczenia wlasne na podstawie danych GUS

Na podstawie warto$ci pojemnosci informacyjnej mozna stwierdzi¢, iz na
liczbe aktywnie funkcjonujacych organizacji miaty wptyw rézne zmienne, wsrod
ktérych najczesciej powtarzata si¢ zmienna X22 (glowna dziedzina dziatalno$ci
odnosi si¢ do rynku pracy i aktywizacji zawodowej — miato to miejsce
w przypadku 7 wojewodztw) oraz X24 (gtowna dziedzina dziatalno$ci to prawo
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i jego ochrona — 5 wojewodztw). Natomiast zmienne X6, X10, X12 oraz X20
wystapily tylko jeden raz.

Podsumowanie

W analizowanym okresie liczba aktywnie dzialajacych organizacji pozytku
publicznego w Polsce miala tendencje rosnaca. Najwigcej organizacji
funkcjonuje w wojewddztwie mazowieckim. Mozna zauwazy¢, ze wojewodztwa
0 nizszym poziomie rozwoju spoteczno-gospodarczego cechuje mniejsza liczba
organizacji pozytku publicznego, a ich funkcjonowanie skupione jest przede
wszystkim na realizacji celow zwigzanych z poprawa sytuacji 0sob
zamieszkujacych najblizsze otoczenie.

W wyniku przeprowadzonej analizy z wykorzystaniem metody Hellwiga
mozna stwierdzi¢, ze najczestszym czynnikiem wplywajacym na liczebnos¢
aktywnych podmiotow pozytku publicznego sa: gtéwna dziedzina dziatalnosci
jaka jest rynek pracy i aktywizacja zawodowa ludno$ci oraz przestrzeganie
prawa i jego ochrona ze szczegdlnym uwzglednieniem praw czlowieka, a takze
prowadzenie dzialalnos$ci gospodarczej bez odplatanej dzialalnosci statutowe;.
Nastegpnie znalazly si¢: prowadzenie dziatalnosci migdzynarodowej, religijnej
1 pozostalej oraz wsparcie trzeciego sektora, zasigg dzialania przekraczajacy
granice kraju, prowadzenie odplatnej dzialalnosci statutowej oraz dziatalno$ci
gospodarczej i zrzeszanie 0oso6b prawnych.
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Determinants of the functioning of non-governmental
organizations in Polish provinces (selected factors)

The activities of non-governmental organizations are not aimed at maximizing profit,
but above all to improve the situation of the community living in the area of its activity.
The most common activities undertaken by organizations relate to helping people in the
so-called “de-favored groups” and their re-inclusion into the community.
Non-governmental organizations include, among others, associations, foundations,
clubs and circles of interest. For the purpose of research in the article adopted to
determine the factors influencing the number of active non-governmental organizations
operating in Poland in the years 2010-2016 with regard to the division of the province.
In order to determine the determinants, the Hellwig method was used, which consist in
determination of integral capacity of information carriers. The result of the analysis was
the obtain of determinants affecting the development of the number of public benefit
organizations. Impact on the growth of the number of organizations their activities
focused on law and its observance, with particular emphasis on human rights and
professional activation, and analysis of the labor market situation.
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Budzet obywatelski jako forma
obywatelskiego zaangazowania w sprawy lokalne

Streszczenie

Praca porusza tematyke budzetu obywatelskiego jako szczegolnej formy konsultacji
spotecznych, ktéra zaréwno umozliwia mieszkancom wspotdecydowanie o budzecie
samorzadowym, ale jednocze$nie naklada na nich odpowiedzialno$¢ za realizacje tego
budzetu. W ustawach samorzadowych brakuje tymczasem uregulowan dotyczacych
budzetu obywatelskiego. Mimo, ze budzet obywatelski jest czg¢écig planu finansowego
gminy, to rowniez ustawa o finansach publicznych nie odnosi si¢ do instytucji budzetu
obywatelskiego. Fundamentalne znaczenie ma tymczasem kwestia, kiedy wynik
glosowania obywateli ma charakter wigzacy dla wladz lokalnych.

Stowa kluczowe

budzet obywatelski; konsultacje spoteczne; samorzad terytorialny; finanse publiczne

Wstep

W ostatnim czasie coraz wigksza uwage przywigzuje si¢ do mozliwosci
wspotdecydowania mieszkancow o sprawach lokalnych. Zaangazowanie
spoteczne, umiejetnie wykorzystane przez wladze lokalne, moze staé si¢
istotnym elementem budowania demokracji partycypacyjnej. Demokracja
partycypacyjna  jest procesem  zbiorowego  podejmowania  decyzji
z wykorzystaniem elementéw demokracji bezposredniej i przedstawicielskiej'.
Jej istota jest aktywny, osobisty udziat obywateli w podejmowaniu decyzji
publicznych, poniewaz to obywatele maja najwickszg wiedz¢ na temat
rzeczywistych potrzeb i probleméw wystepujacych wokot nich. Prekursorem
demokracji partycypacyjnej jest brazylijskie miasto Porto Alegre, ktore w 1989
r. jako pierwsze na $wiecie wprowadzito budzet obywatelski, umozliwiajgc
mieszkancom wspotdecydowanie o wydatkowaniu publicznych pieniedzy.
Budzet obywatelski jako wazne narzedzie budowania i1 wspierania
partycypacji obywatelskiej jest chetnie tworzony przez samorzady terytorialne
w Polsce. Jak podkreslaja M. Kulesza i D. Szescito ,,prowadzenie procesu

' R. Goérski, Przewodnik po demokracji uczestniczqcej (partycypacyjnej), wyd. Oficyna
Wydawnicza Bractwa ,,Trojka”, Poznan — Krakéw 2005, s. 6.
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budzetowego metodq partycypacyjng jest technikg, w ktorej budzet opracowuje
sig z szerokim udziatem obywateli, wykraczajgcym poza tradycyjne konsultacje
spoteczne. Podstawowq zaletqg budzetow partycypacyjnych jest tgczenie dwoch
zroznicowanych potrzeb: bardziej efektywnego i racjonalnego gospodarowania
pieniedzmi publicznymi oraz podniesienia jakosci demokracji. Wzmacnia sig
dyskusje na ich temat. Zapewnia si¢ warunki dla wigkszej partycypacji
obywatelskiej i podnoszenia wiedzy obywateli na temat spraw publicznych™.

Gminy opierajac si¢ na przyktadach dobrych praktyk z innych samorzadoéw,
zachecaja mieszkancow do wspotuczestniczenia w  tworzeniu budzetu.
W realizacji budzetu obywatelskiego nie brakuje jednak problemoéw zwigzanych
Z nieprecyzyjnoscia przepisow prawnych oraz traktowaniem budzetu
obywatelskiego jako szczegoélnej formy konsultacji spolecznych. Ta
szczegolnos¢ nastrecza gminom licznych trudno$ci, zwlaszcza w okresleniu
0s6b uprawnionych do udziatu w konsultacjach.

Celem pracy jest przedstawienie budzetu obywatelskiego jako szczegdlnej
formy konsultacji  spotecznych, wlaczajacej obywateli w  proces
wspoldecydowania o wydatkach publicznych oraz nakladajacych na obywateli
wspotodpowiedzialnos¢ za ksztalt i realizacj¢ budzetu. Szczegodlno$¢ budzetu
obywatelskiego wyraza si¢ faktem, ze jest jedyna czeScia budzetu
samorzadowego objeta konsultacjami spotecznymi, wigzaca wladze¢ lokalng
z wolg mieszkancow. Poprzez budzet obywatelski mieszkancy przekazuja
wladzy lokalnej swoje priorytety dotyczace funkcjonowania wspdlnoty
samorzadowej, co jest istotnym przejawem budowania spoteczenstwa
obywatelskiego.

Kolejne sekcje pracy przedstawiaja historie budzetu obywatelskiego, stan
polskiego ustawodawstwa wraz z orzeczeniami sagdow administracyjnych oraz
finansowy aspekt budzetu obywatelskiego w kontekscie ustawy o finansach
publicznych. Pracg konczy podsumowanie zawierajace rekomendacje dotyczace
dalszego funkcjonowania budzetow obywatelskich.

1. Historia budzetu obywatelskiego na Swiecie i w polskim
ustawodawstwie

Prekursorem budzetu obywatelskiego na $wiecie jest Porto Alegre (stolica stanu
Rio Grande do Sul), jedno =z najbardziej zaludnionych miast
w Potudniowej Brazylii, liczace okoto 1,3 mIn mieszkancow. Porto Alegre jest
miastem o glebokiej tradycji stowarzyszen spotecznych. W 1980 r. lokalne
organizacje spoteczne polaczyly si¢ w Zwiazek Stowarzyszen Sasiedzkich,
utworzony w celu domagania si¢ powszechnego udzialu w dyskusjach na temat
lokalnego budzetu miasta. W 1988 roku Partia Robotnicza wygrata wybory

2 M. Kulesza, D. Szeicito, Polityka administracyjna i zarzqdzanie publiczne, wyd. Wolters
Kluwer, Warszawa 2013, s. 123-124.
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samorzagdowe’. Pomysl, by udzial spoleczenstwa byt gléwnym elementem
ksztattowania polityki publicznej, lezat u podstaw programu politycznego partii.
W swojej kampanii wyborczej partia promowala hasta demokratycznej
partycypacji oraz zmiany priorytetow wydatkowania publicznych pienigdzy.
Zmiana ta miata w szczegolno$ci polega¢ na inwestowaniu w ubogie dzielnice
miasta, zamiast ciagltego udoskonalania dzielnic zamieszkatych przez bogatsza
cz¢$¢ mieszkancow. W centrum miasta mniej niz 2% mieszkancow mieszkato
w willach, podczas gdy w regionie pdtmocno-wschodnim az 73% ludnosci
mieszkalo w ubogich osadach®. Porto Alegre byto miastem, w ktorym pomimo
wysokiej sredniej dtugosci zycia i umiejetnosci czytania, jedna trzecia ludnosci
miasta mieszkala w odizolowanych slumsach na obrzezach miasta i nie miata
dostepu do takich publicznych udogodnien, jak czysta woda, urzadzenia
sanitarne, zaplecze medyczne i szkoty. Partia Robotnicza wladzg w miescie
przejeta wraz z ogromnymi dlugami oraz zdezorganizowang administracja.
Samorzadowcy podejmowali liczne proby i eksperymenty majace na celu
zapewnienie mieszkancom bezposrednia role w podejmowaniu decyzji
w sprawach budzetowych. Jednym z takim eksperymentow byt wlasnie budzet
obywatelski. W dokumentach i wnioskach istnialy cztery kluczowe zasady
przewodnie dotyczace budzetowania partycypacyjnego:

1. bezposredni udziat obywateli w procesach decyzyjnych,

2. przejrzystos¢ w celu zapobiegania korupcji,

3. poprawa infrastruktury i ustug koncentrujacych si¢ na ubogich,

4. wyeliminowanie praktyk klientelistycznych i przeksztatcenie mieszkancow
w silnych obywateli zdolnych do dochodzenia swoich praw”.

W pierwszym roku funkcjonowania tylko niecaty 1000 mieszkancow
uczestniczyl w procesie tworzenia budzetu obywatelskiego, rosnagc do ponad
16 000 w 1998 r., az do okoto 40 000 w 1999 r. Budzetowanie partycypacyjne
zaowocowato ulepszonymi udogodnieniami dla mieszkancow Porto Alegre. Na
przyktad przylacza kanalizacji i wody wzrosty z 75% wszystkich gospodarstw
domowych w 1988 1. do 98 % w 1997 r., budzet na zdrowie i edukacje w Porto
Alegre wzrdst z 13 % w 1985 r. do prawie 40 % w 1996 r°.

3 D. Bhatnagar, A. Rathore, T. Moreno i in., Participatory budgeting in Brazil. Empowerment
case  studies, Waszyngton 2003, 8.2,  http://documents.worldbank.org/curated/en
/600841468017069677/Participatory-budgeting-in Brazil (dostep 24 kwietnia 2020 1.).

4 R. Abers, I. Branddo, R. King, D. Votto, Porto Alegre: Participatory Budgeting and the

Challenge of Sustaining Transformative Change, World Resources Report Case Study

Waszyngton 2018, s.5,  https://’www.wri.org/wri-citiesforall/publication/porto-alegre-

participatory-budgeting-and-challenge-sustaining (dostgp 25 kwietnia 2020 r.).

R. Abers, From Ideas to Practice: The Partido dos Trabalhadores and Participatory

Governance in Brazil, Latin American Perspectives tom 23 s. 35, 1996,

htips://www.researchgate.net/publication/249692964 From_Ideas to Practice The Partido d

os_Trabalhadores _and_Participatory Governance in_Brazil (dostep 24 kwietnia 2020 r.).

¢ D. Bhatnagar, A. Rathore, T. Moreno i in., Participatory budgeting in Brazil... op. cit., s. 2.
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Do 30 stycznia 2018 r. w polskim ustawodawstwie nie byto przepisow
okreslajacych zasady funkcjonowania budzetow obywatelskich. Miasta same,
biorac pod uwage cele i potrzeby, decydowaly o warunkach i zakresie
funkcjonowania budzetu obywatelskiego oraz o jego wysokosci. Pierwszy
budzet obywatelski w Polsce wprowadzit w 2011 r. Sopot. W $lad za Sopotem
szybko podazyly inne miasta’. Brak ustawowych przepisow sprawil jednak, ze
wysoko$¢ budzetu obywatelskiego byta mocno zréznicowana. Przyktadowo
w 2013 r. najwickszy udzial budzetu obywatelskiego w stosunku do
wykonanego w roku poprzednim budzetu wystapilt w gminie Kety, gdzie
wyniost 3,96% wykonanego budzetu, podczas gdy Wroctaw jako miasto
wojewodzkie na budzet obywatelski przeznaczyt zaledwie 0,08%".

Ustawa o samorzadzie gminnym dopiero od 2018 r. zawiera w swej tresci
przepisy dotyczace tworzenia budzetu obywatelskiego’. Zostaly one
wprowadzone ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektérych ustaw
w celu zwigkszenia udzialu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania
i kontrolowania niektérych organéw publicznych'®. Mieszkancy przed 2018
rokiem mieli jednak mozliwo$¢ zglaszania propozycji do budzetu gminy m.in.
w oparciu o ustawe o funduszu soteckim''. Zgodnie z nig rada gminy do konca
marca danego roku budzetowego moze podja¢ uchwale w sprawie wyrazenia
zgody na wyodrgbnienie w budzecie na kolejny rok budzetowy $rodkow,
zwanych funduszem sofeckim. Fundusz solecki ma jednak charakter
fakultatywny, w zwiazku z tym tylko od rady gminy zalezy podjecie w tym
zakresie uchwaty. Samo jednak ztozenie projektu uchwaly w sprawie wyrazenia
zgody na wyodrebnienie funduszu soteckiego nie obliguje rady gminy do
wyrazenia takiej zgody. Wzorowanie si¢ na funduszu soteckim byto przed
2018 r. rozpatrywane jako mozliwo$¢ przyznania jednostkom pomocniczym
utworzonym na terenach miast, prawa do dysponowania okres$long czgsciag
budzetu miejskiego'.

Budzet obywatelski cho¢ jeszcze nie byt ustawowym obowiazkiem cieszyt si¢
zainteresowaniem polskich samorzadowcoéw. Mimo, ze mogl by¢ roéwniez

7 W. Keblowski, Budzet partycypacyjny. Krétka instrukcja obstugi, wyd. Instytut Obywatelski,
Warszawa 2013, s. 6.

8 M. Kraszewski, K. Mojkowski, Budzet obywatelski w Polsce, wyd. Fundacja im. Stefana
Batorego, Warszawa 2014, s. 6.

% Ustawa z dnia 9 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t,j. Dz. U. z 2020 r., poz. 713).

10 Ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektorych ustaw w celu zwigkszenia udziatu
obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektorych organéow
publicznych (Dz. U. z 2018 r. poz. 130).

1 Ustawa z dnia 21 lutego 2014 r. o funduszu soteckim, (Dz. U. z 2014 r., poz. 301).

2R. Trykozko, Ekspertyza prawna dotyczqca uwarunkowar funkcjonowania budzetu
obywatelskiego w miastach i zakresu mozliwosci przyznania miejskim jednostkom pomocniczym
uprawnien do okreslania finansowanych z budzetu zadan w sposob wigzgcy organy gminy, na
zasadach  zblizonych do  funduszu  soleckiego,  https://www.batory.org.pl/upload/files
/Programy%Z20operacyjne/Masz%20Glos/Ekspertyza-dotyczaca-mozliwosci-wprowadzania-
budzetu-obywatelskiego-w-miastach.pdf (dostgp 24 kwietnia 2020 r.).
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traktowany jako element kampanii wyborczej, stal si¢ narzedziem wilaczajacym
mieszkancéw w proces decyzyjny gminy. Niewatpliwie budzet obywatelski
wptywa na stopien identyfikacji mieszkancéOw z samorzadem oraz braniem
odpowiedzialno$ci za ksztatt budzetu gminy. Mieszkancy gminy ustawowo maja
zagwarantowany udzial w tworzeniu elementéw polityki miejskiej, poprzez
obligatoryjnie ustalony przedmiotowy zakres zadan objetych konsultacjami
spotecznymi.  Konsultacje spoteczne to proces dialogu pomiedzy
przedstawicielami a mieszkancami, majacy na celu poznanie zdania
mieszkancéw 1 w oparciu o nie podjecie przez wiladze decyzji w sprawach
publicznych. Konsultacje spoleczne sa jedna z form partycypacji obywatelskie;j,
czyli wlaczania obywateli w podejmowanie decyzji dotyczacych zycia
publicznego. Podstawowym dokumentem okreslajacym prowadzenie konsultacji
spotecznych jest Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Zgodnie z artykutem
4 ustawy zasadniczej ,,Wtadza zwierzchnia w Rzeczypospolitej Polskiej nalezy
do Narodu” i ,Naréd sprawuje wiladze przez swoich przedstawicieli lub
bezposrednio” ",

Do 2018 r. konsultacje spoteczne z mieszkancami gminy w zakresie budzetu
obywatelskiego, tak jak konsultacje dotyczace innych spraw waznych dla gminy,
podlegaty nadzorowi wojewodow. Po wejsciu w zycie artykutu 5a ust. 4 ustawy
o samorzadzie gminnym, budzet obywatelski stal si¢ czesSciag budzetu miasta,
a procedura jego uchwalania stata si¢ czegscig sktadowa uchwalania budzetu.
Stad wlasciwym organem nadzoru nad dziatalno$cig jednostek samorzadu
terytorialnego w zakresie budzetu obywatelskiego staly si¢ regionalne izby
obrachunkowe, zgodnie z artykutem 86 ustawy o samorzadzie gminnym oraz
artykutem 11 ust. 1 pkt. 112 ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych'*.

2. Budzet obywatelski jako szczegolna forma konsultacji spolecznych

Ustawy samorzadowe definiuja samorzad jako wspolnote mieszkancow,
z ktora organy samorzadu powinny, a w niektorych przypadkach musza,
konsultowa¢ podejmowane decyzje. Bezposrednia podstawa prawng do
przeprowadzenia konsultacji spotecznych w samorzadzie sg przepisy ustawy
0 samorzadzie gminnym, samorzgdzie powiatowym oraz o samorzadzie
wojewodzkim.

Artykut 5a ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym glosi, ze
w wypadkach przewidzianych ustawa oraz w innych sprawach waznych dla
gminy mogag by¢ przeprowadzane na jej terytorium konsultacje z mieszkancami
gminy. Konsultacje spoteczne nie dajg jednak mieszkancom bezposredniego
wplywu na decyzje, poniewaz sg one zarezerwowane dla wladz. Jako ,,sprawy

13 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z 1997 r. Nr 78,
poz. 483).

14 Ustawa z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych (Dz. U. z 2019 r.,
poz. 2137).
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wazne” dla gminy ustawodawca uznat dotyczace m.in. planowania
i zagospodarowania przestrzennego'’, zasady prowadzenia polityki rozwoju'
oraz udostgpnienie informacji o S$rodowisku 1 jego ochronie, udziale
spoteczenistwa w ochronie $rodowiska oraz o ocenach oddziatywania na
srodowisko'”. O innych obszarach objetych konsultacjami decydujg wiadze.

Na tle powyzszych rozwazah o konsultacjach spotecznych, szczegdlng forma
konsultacji spotecznych jest budzet obywatelski, co wynika wprost z tresci
artykuhu 5a ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym. Ta szczegdlnos¢ wyraza sie
w tym, ze w przeciwienstwie do innych obszaréw konsultacji, te dotyczace
budzetu obywatelskiego sa dla wtadz samorzadowych wiazace. Jest to znaczace
tym bardziej, ze budzet obywatelski stanowi czg§¢ budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego, podczas gdy sam budzet jednostki nie jest objety obligatoryjnymi
konsultacjami i brakuje ustawowego upowaznienia o konsultacjach w sprawie
okreslenia przez mieszkancow ksztattu czesci projektu budzetu gminy. Zgodnie
z artykutem 233 pkt 1 ustawy o finansach publicznych wylaczne prawo
inicjatywy w sprawie sporzadzenia projektu budzetu przyshuguje organowi
wykonawczemu jednostki samorzadu terytorialnego'. Ponadto budzet
obywatelski jako cze$¢ budzetu gminy w Zzaden sposob nie jest uregulowany
w ustawie o finansach publicznych, mimo zZe jest czescig planu finansowego
gminy. Zgodnie z zasada uprzednio$ci budzetu planowane do realizacji wydatki
muszg zosta¢ ujete w budzecie jednostki. Moze dojs¢ rowniez do sytuacji, gdy
projekt realizowany w ramach budzetu obywatelskiego jest zadaniem
wieloletnim. Wowczas w oparciu o artykut 226 ust. 4 ustawy o finansach
publicznych powinien zosta¢ ujety dodatkowo w wieloletniej prognozie
finansowej i okresla¢ odrgbnie dla kazdego przedsigwziecia:

1. nazwe i cel,

2. jednostke organizacyjng odpowiedzialng za realizacje lub koordynujaca
wykonywanie przedsiewzigcia,

3. okres realizacji i taczne naktady finansowe,

4. limity wydatkow w poszczegolnych latach,

5. limit zobowigzan'.

Sady administracyjne w swoim orzecznictwie jednoznacznie podkreslaja, ze
elementem konsultacji spolecznych w samorzadzie jest ich niewigzacy
charakter. Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 1 lutego 2001 r.
podkreslit wrecz réznice miedzy konsultacjami a referendum lokalnym,

5 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz. U. 22003 r. Nr 80, poz.717).

16 Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz. U. z 2006 r.
Nr 227 poz. 1658).

17 Ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. 0 udostepnianiu informacji o §rodowisku i jego ochronie,
udziale spoteczenstwa w ochronie $rodowiska oraz o ocenach oddzialywania na srodowisko
(Dz. U. 22008 r. Nr 199 poz. 1227).

18 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2009 r. Nr 157, poz. 1240).

19 Artykut 226 ust. 3 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, op. cit.
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wskazujac na skutki zastosowania tych form udziatu spoleczenstwa.
W referendum mieszkancy gminy w drodze glosowania wyrazaja swoja wole co
do rozstrzygniecia sprawy. Po osiagnieciu wymaganej przewagi gtoséw wynik
referendum jest rozstrzygajacy, a rada gminy niezwlocznie musi podjacé
dzialania prowadzace do realizacji sprawy bedacej przedmiotem referendum.
Zgodnie z wyrokiem Naczelnego Sadu Administracyjnego w konsultacji
uzewnetrznia si¢ opinia (zyczenia, oczekiwania) mieszkancow, co do sposobu
rozstrzygniecia sprawy®’. Uznanie budzetu obywatelskiego za szczegdlng forme
konsultacji spotecznych kwestionuje tymczasem jedynie zasade opiniodawczego
charakteru konsultacji.

Przepisy dotyczace budzetu obywatelskiego wprowadzone ustawa
z 2018 roku maja zastosowanie od kadencji organow wytonionych na lata
2018-2023. Zgodnie z przepisami utworzenie budzetu obywatelskiego stalo sie¢
obowigzkowe w gminach bedacych miastami na prawach powiatu. Wysokos¢
budzetu obywatelskiego dla gmin nie zostata okre§lona, w przeciwienstwie do
miast na prawach powiatu. W ich przypadku wysoko$¢ budzetu obywatelskiego
zostata okreSlona na co najmniej 0,5% wydatkow gminy zawartych
w ostatnim przedlozonym sprawozdaniu z wykonania budzetu. Srodki
wydatkowane w ramach budzetu obywatelskiego moga by¢ dzielone na pule
obejmujace catos¢ gminy i jej czgsci w postaci jednostek pomocniczych lub grup
jednostek pomocniczych. Zadania wybrane w ramach budzetu obywatelskiego
zostaja uwzglednione w uchwale budzetowej gminy. Do kompetencji rady
gminy nalezy okreslenie w drodze uchwaty wymagan, jakie powinien spetniaé
projekt budzetu obywatelskiego. Rada gminy w pracujgc nad projektem uchwaty
budzetowej nie moze usuwac lub zmienia¢ w stopniu istotnym zadan wybranych
w ramach budzetu obywatelskiego.

Do wymagan okreslonych przez rad¢ gminy nalezg w szczego6lnosci:

1. wymogi formalne, jakim powinny odpowiada¢ zglaszane projekty
z uwzglednieniem — o ile jest to mozliwe — uniwersalnego projektowania,
o ktorym mowa w art. 2 pkt 4 ustawy z dnia 19 lipca 2019 r. o zapewnianiu
dostepnosci osobom ze szczegdlnymi potrzebami (Dz. U. poz. 1696),

2. wymagang liczbe podpisow mieszkancow popierajacych projekt, przy czym
nie moze by¢ ona wigksza niz 0,1% mieszkancow terenu objetego pula
budzetu obywatelskiego, w ktorym zglaszany jest projekt,

3. zasady oceny zgloszonych projektow co do ich zgodnosci z prawem,
wykonalnosci technicznej, spetniania przez nie wymogoéw formalnych oraz
tryb odwotania od decyzji o niedopuszczeniu projektu do glosowania,

4. zasady przeprowadzania glosowania, ustalania wynikoéw i podawania ich do
publicznej wiadomosci, biorac pod uwageg, ze zasady przeprowadzania
glosowania musza zapewnia¢ réwnos¢ i bezposrednio$¢ gtosowania.

20 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 1 lutego 2001 r., II SA
2817/00.
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Zatozy¢ nalezy, ze skoro budzet obywatelski jest to cze$¢ budzetu gminy, to
w jego ramach mieszkancy moga sklada¢ projekty dotyczace zadan wiasnych
gminy, wynikajacych wprost z ustawy o samorzadzie gminnym. Nie jest zatem
mozliwe finansowanie poprzez budzet obywatelski zadan zleconych z zakresu
administracji rzadowej lub zadan innych jednostek samorzadu terytorialnego,
realizowanych na podstawie porozumien. Sg to bowiem zadania obce i powinny
by¢ finansowane ze $rodkow podmiotu zlecajacego lub powierzajacego dane
zadanie”'. Zadania wlasne gminy zgodnie z artykulem 7 ust. 1 ustawy
o0 samorzadzie gminnym obejmuja w szczegdlnosci sprawy dotyczace:

1. tadu przestrzennego, gospodarki nieruchomosciami, ochrony s$rodowiska
1 przyrody oraz gospodarki wodne;,

2. gminnych drog, ulic, mostéw, placow oraz organizacji ruchu drogowego,

3. wodociagdbw i zaopatrzenia w  wode, kanalizacji, usuwania
1 oczyszczania $ciekow komunalnych, utrzymania czystosci i porzadku oraz
urzadzen sanitarnych, wysypisk i unieszkodliwiania odpadéw komunalnych,
zaopatrzenia w energie elektryczng i cieplng oraz gaz;

4. dziatalnosci w zakresie telekomunikacji,

5. lokalnego transportu zbiorowego,

6. ochrony zdrowia,

7. pomocy spotecznej, w tym osrodkow i zakladow opiekunczych,

8. wspierania rodziny i systemu pieczy zastgpcze;j,

9. gminnego budownictwa mieszkaniowego,

10. edukacji publiczne;j,

11. kultury, w tym bibliotek gminnych i innych instytucji kultury oraz ochrony
zabytkow 1 opieki nad zabytkami,

12. kultury fizycznej i turystyki, w tym terenow rekreacyjnych i urzadzen
sportowych,

13. targowisk i hal targowych,

14. zieleni gminnej i zadrzewien,

15. cmentarzy gminnych,

16. porzadku publicznego 1 Dbezpieczenstwa obywateli oraz ochrony
przeciwpozarowej 1 przeciwpowodziowej, W tym = wyposazenia
1 utrzymania gminnego magazynu przeciwpowodziowego,

17. utrzymania gminnych obiektow i urzadzen uzyteczno$ci publicznej oraz
obiektow administracyjnych,

18. polityki prorodzinnej, w tym =zapewnienia kobietom w cigzy opieki
socjalnej, medycznej i prawne;j,

2L E. Gonda, Tak zwany budiet obywatelski jako instrument alokacji Srodkéw publicznych
w jednostkach samorzgdu terytorialnego, Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we
Wroctawiu nr 485, 2017, s. 171.
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19. wspierania i upowszechniania idei samorzadowej, w tym tworzenia
warunkow do dziatania i rozwoju jednostek pomocniczych i wdrazania
programéw pobudzania aktywnosci obywatelskie;j,

20. promocji gminy,

21. wspdlpracy i dziatalnoéci na rzecz organizacji pozarzadowych oraz
podmiotow wymienionych w art. 3 ust. 3 ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r.
o dzialalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie (Dz. U. z 2019 r.
poz. 688, 157012020 oraz z 2020 r. poz. 284),

22. wspblpracy ze spolecznosciami lokalnymi i regionalnymi innych panstw?.

Nalezy przyja¢, ze mieszkancy moga zlozy¢ projekt dotyczacy kazdego
z ustawowo okreslonych zadan. Moga by¢ to zardwno projekty o charakterze
twardym (budowlane) jak i tzw. migkkie np. szkolenia. Jedynym kryterium jest
fakt, czy zglaszany projekt miesci si¢ w katalogu zadan wilasnych gminy.
Niedopuszczalne jest zatem okreslenie przez rade gminy zakresu
przedmiotowego budzetu obywatelskiego zawezonego do wybranych przez nia
zadan gminy. Z drugiej jednak strony kluczowe jest, aby zglaszany projekt byt
ogolnodostepny dla wszystkich mieszkancow gminy.

W przypadku tego warunku istotne jest zaznaczenie, ze maksymalna liczba
mieszkancow ustalona na 0,1% zaokraglona powinna by¢ zawsze w dol,
z mozliwoscig zastrzezenia minimalnej liczby 0sob popierajacej projekt.

Mieszkancy powinni by¢ poinformowani wedlug jakich kryteriow projekt
przez nich zgloszony bedzie oceniany. Podstawowym i praktycznie jedynym
kryterium powinna by¢ ocena formalna. Dokonywanie oceny merytoryczne;
wnioskow pod katem np. przydatnosci spolecznej obarczone jest bledem
uznaniowo$ci i brakiem jednoznacznych kryteriow pozwalajacych oceni¢
projekt. Niemniej zgloszone projekty wymagaja weryfikacji merytoryczne;
W oparciu o ponizsze kryteria:

1. oceng formalnoprawng projektu,

2. mozliwosci realizacji projektow,

3. realng wycen¢ projektu i odniesienie jest do okreslonego limitu budzetu
obywatelskiego,

4. koszty eksploatacji efektow projektu.

Powyzsze czynno$ci powinny by¢ wykonywane przez specjalng komorke
urzedu. W praktyce gminy powotuja np. komisje ds. budzetu obywatelskiego,
sktadajaca si¢ z upowaznionych pracownikow. Oceniajac mozliwosci realizacji
projektu poszczegélne wydziaty lub referaty urzedu powinny ze soba
wspolpracowaé, w celu podjecia ostatecznej decyzji o zakwalifikowaniu
projektu. Szczegdlne wydaje si¢ zwrocenie uwagi na wycene projektu. Przy
weryfikacji tego kryterium osoby odpowiedzialne powinny unika¢ odniesien do
procedury zamdéwien publicznych, gdzie podstawowym kryterium jest najnizsza
cena. Oznacza to, ze osoby oceniajgce nie powinny analizowac, czy wybrany

22 Artykutl 7 ust. 1 ustawy z dnia 9 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, op. cit.
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projekt da si¢ zrealizowal taniej, tylko czy wycena dokonana przez autora
projektu jest realna. Nie zmienia to faktu, ze juz w trakcie realizacji zadan
objetych finansowaniem z budzetu obywatelskiego, moze istnie¢ koniecznosé
udzielania zamdéwien publicznych. Wowczas niezbedne bedzie uwzglednienie,
czy oferowana cena realizacji zamoOwienia jest wyzsza czy nizsza od
wyliczonych kosztow projektu. Ma to znaczenie dla budzetu gminy i wydatkéw
przeznaczonych na realizacje konkretnego zadania z budzetu obywatelskiego.
Skuteczno$¢ wdrazania budzetu obywatelskiego zalezy od zabezpieczenia przez
gmine srodkow na ten cel. Jesli w budzecie zabraknie srodkow na dany projekt,
nie ma mozliwosci jego realizacji nawet w sytuacji, gdy w trybie wyboru
konkretnego zadania do realizacji w ramach budzetu obywatelskiego, zalozono
jego realizacje. Tym samym organ wykonawczy gminy ma prawo odmowy
realizacji zadania.

Zasady glosowania nad zlozonymi projektami powinny umozliwi¢ kazdemu
mieszkancowi pelny udziat w procedurze. Naruszeniem tej zasady bedzie zatem
okreslenie glosowania wylacznie poprzez wrzucenie karty do urny stojacej
w urzedzie, w dodatku w godzinach pracy urzedu. Istnieje bowiem ryzyko, ze
ten sposob gltosowania bedzie ograniczony dla mieszkancow z odlegtych czesci
gminy. Ustawodawca nie okreslil trybu glosowania, z tego wzgledu gminy
okreslaja mozliwo$¢ gtosowania zarowno tradycyjnego jak i elektronicznego.
Zagwarantowanie rownosci glosowania oznacza, ze kazdy mieszkaniec ma
prawo do oddania identycznej liczby glosow. Bezposrednios¢ w przypadku
budzetu obywatelskiego oznacza, ze mieszkancy sami dokonujag w gltosowaniu
wyboru projektow przeznaczonych do realizacji, bez posrednictwa innych osdb.
Nie jest mozliwe zatem wybranie najpierw organu przedstawicielskiego
mieszkancow, ktory w ich imieniu glosowatby nad wyborem projektow do
realizacji.

Rada gminy podejmujac uchwale dotyczaca budzetu obywatelskiego moze
okresli¢, czy mieszkancy moga glosowa¢ nad jednym projektem czy nad
kilkoma projektami. Na podstawie wynikow glosowania tworzona jest lista
rankingowa projektow. Zazwyczaj do realizacji wybrane sa te projekty, ktore
uzyskaty najwickszg liczb¢ waznych gloséw. Gmina moze ustali¢ rowniez liste
rankingowa projektow. W uchwale rada gminy moze zamieSci¢ klauzule
obowigzujaca w sytuacji, gdy zarezerwowane $rodki finansowe nie pozwalajg na
realizacj¢ kolejnego projektu z listy rankingowej. W takim przypadku do
realizacji mozna przyja¢ projekt bedacy na nizszej pozycji na liscie, ktorego
koszty realizacji mieszcza si¢ w kwocie pozostalej do rozdysponowania
w ramach budzetu obywatelskiego. Jesli w ramach realizacji projektow
powstania nadwyzka finansowa, powinien zosta¢ wskazany kolejny projekt
z listy, ktérego koszty realizacji mieszcza si¢ w kwocie do rozdysponowania.

W rozwazaniach nad budzetem obywatelskim jako szczegodlng forma
konsultacji spotecznych istotng kwestig jest okreslenie 0osob uprawnionych do
zglaszania projektow i glosujacych nad nimi. Ustawodawca w artykule 5a ust. 1
ustawy o samorzadzie gminnym napisat wprost, ze konsultacje odbywaja si¢
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z mieszkancami. Norma ta nie zawiera zadnych ograniczen, ani tez nie odsyta
w tym zakresie do innych aktéw prawa. Mimo to we wielu gminach
mieszkancéw uprawnionych do procedury tworzenia budzetu obywatelskiego
zawgzano m.in. wedlug miejsca zameldowania, ukonczonych 18 lat czy
posiadania petnej zdolno$ci do czynno$ci prawnej. Orzeczenia s3adoéow
administracyjnych tymczasem wyraznie podkreslaja brak uprawnienia dla wiadz
lokalnych do okres$lenia 0séb uprawnionych do udzialu w konsultacjach. Jako
przyklad moze postuzyé uzasadnienie wyroku Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego we Wroctawiu z 2011 r., w ktorym sad podkreslit, ze osoby
uprawnione do udzialu w konsultacjach zostaly jednoznacznie wskazane
W ustawie o samorzadzie gminnym i sg to mieszkancy gminy, czyli osoby
zamieszkujace w miejscowosci poloznej na obszarze gminy w zamiarem stalego
pobytu®. Oznacza to, ze niedopuszczalne jest utozsamianie mieszkanca z osobg
posiadajaca czynne prawo wyborcze. Nie ma réwniez zadnego ustawowego
rozwigzania, ktoére prawo udzialu w konsultacjach pozbawiatoby np. osoby
ubezwlasnowolnione, pozbawione praw wyborczych czy obcokrajowcow
mieszkajacych na terenie gminy®*. Naczelny Sad Administracyjny w 2002 roku
uzasadnit w wyroku, ze wszyscy sa rowni wobec prawa i wszyscy maja rowne
prawo do réwnego traktowania przez wladze publiczne, co wynika wprost
z artykutu 32 ust. 3 Konstytucji RP. Ograniczenia w korzystaniu z praw
konstytucyjnych moga wynika¢ wylacznie z ustawy, zatem ograniczenie przez
wladze lokalne osob uprawionych do udzialu w konsultacjach jest naruszeniem
konstytucyjnej zasady rownoéci wobec prawa”. Na ogdl mieszkancow, jako
tworzacych z mocy prawa wspdlnot¢ samorzadowg wskazuje ponadto artykut 16
Konstytucji RP. Tym samym wtladza lokalna, okre$lajac osoby uprawnione do
udzialu w konsultacjach spotecznych, nie moze uchwali¢ regulacji
wykraczajacej poza upowaznienie wynikajgce z normy kompetencyjnej zawartej
w artykule 5a ust. 1 i 2 ustawy o samorzadzie gminnym.

Gminy zaskarzajace wyroki WSA dowodzily, ze w sprawie dotyczacych
uznania budzetéw obywatelskich za formg¢ konsultacji spotecznych istnieje luka
w prawie i niekonsekwencja ustawodawcy. Brak okres$lenia w obowigzujacych
przepisach prawa kregu podmiotow, ktore mogg bra¢ udziat w konsultacjach bez
doprecyzowania minimum wieku uprawniajacego do udzialu w konsultacjach,
powoduje, ze teoretycznie moga w nich uczestniczyé np. dzieci®’. Moze réwniez
istnie¢ ryzyko naruszenia zasady bezposrednio$ci w procedurze glosowania nad
projektami, poniewaz to rodzic moze odda¢ glos za dziecko. Czeste byly
rowniez przypadki, kiedy od mieszkancow wymagano podania numeru PESEL.

2 Wyrok Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego we Wroctawiu z 29 kwietnia 2011 r., sygn. akt
I SA/Wr 20/11.

2 Wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Lodzi z dnia 7 lipca 2016 1., sygn. akt
I SA/Ld 364/16.

25 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 26 lipca 2002 r. sygn. akt II SA/Wr 116/02.

26 Wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu z dnia 14 czerwca 2018 r.
1T SA/Op 109/18.
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Zakwestionowata to w 2019 roku Naczelna Izba Kontroli, argumentujac, ze
konieczno$¢ podania numer PESEL wykluczata z prawa udziatu w konsultacjach
np. cudzoziemcoé4w mieszkajacych na terenie gminy”’. Podobne stanowisko
przedstawia orzecznictwo sagdoéw administracyjnych argumentujac, ze nr PESEL
to jedenastocyfrowy symbol numeryczny, jednoznacznie identyfikujacy osobe
fizyczna, zawierajacy datg¢ urodzenia, numer porzadkowy, oznaczenie plci oraz
liczbe kontrolna. Nie obejmuje wigc danych dotyczacych miejsca
zamieszkania®®.

Konsultacje spoteczne przeprowadzane sa réwniez przez powiaty oraz
wojewddztwa. W ustawach ustrojowych odnoszacych si¢ do tych jednostek
samorzadu terytorialnego brakuje jednak przepisu przewidujacego
obligatoryjno$¢ tworzenia budzetu obywatelskiego. Nie oznacza to jednak, ze
wladze powiatu lub wojewddztwa nie moga zdecydowac o wyodrgbnieniu czesci
budzetu na realizacj¢ projektow obywatelskich. W takim przypadku brak
odpowiednika artykutu 5a ust. 5 ustawy o samorzadzie gminnym w ustawie
0 samorzadzie powiatowym i o samorzadzie wojewodztwa nie begdzie zwalniat
wladz samorzadowych tych jednostek od obowiazku zwigzania z wola
mieszkancow.

Podsumowanie

Budzet obywatelski jest narzedziem umozliwiajacym  mieszkancom
wspotdecydowanie o cze$ci wydatkéw publicznych. Wigczenie spoteczno$ci
lokalnej w proces decyzyjny dotyczacy budzetu oznacza réwniez ponoszenie
odpowiedzialnosci za podejmowane decyzje. Budzet obywatelski zostat uznany
za szczego6lng forme konsultacji spolecznych. Szczegolnosé ta wyraza si¢ tym,
ze wynik glosowania mieszkancow jest dla wiadz lokalnych wigzacy. Odréznia
to budzet obywatelski od innych form konsultacji spolecznych, ktére maja
charakter opiniodawczy, a wladze lokalne w Zaden sposob nie s3 zwigzane
wynikiem tych konsultacji. Wynik glosowania mieszkancéw nad propozycjami
zgltoszonymi do budzetu obywatelskiego jest dla wladz lokalnych jednoznaczna
informacja o projektach przeznaczonych do realizacji. Organy wladzy
ustawodawcze] oraz wykonawczej] w zadnym stopniu nie moga zmieniac
ksztaltu zadan przyjetych do budzetu.

Nalezy rozwazy¢, czy budzet obywatelski, bedacy od 2018 roku czgsécia planu
finansowego jednostki samorzadu terytorialnego nie powinien by¢ regulowany
na podstawie odrgbnej ustawy. Przy takim rozwigzaniu istnieje jednak obawa
o nadmierne zbiurokratyzowanie idei budzetu obywatelskiego, co moze
znaczaco wplynaé na stopien zaangazowania mieszkancow. Nieprecyzyjne jest

27 Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli: Funkcjonowanie budzetow
partycypacyjnych (obywatelskich), Warszawa 2019, s. 28.

2 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 18 sierpnia 2016, sygn.
akt IV SA/GI 540/16.
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rowniez traktowanie budzetu obywatelskiego jako szczegdlnej formy konsultacji
spotecznych. Orzecznictwo sadéw administracyjnych w zakresie konsultacji
spotecznych, wskazuje, ze procedura zglaszania projektow obywatelskich
i glosowania nad nimi jest bardziej zblizona do referendum lokalnego. Tym
bardziej, ze to wynik referendum lokalnego jest wigzacy dla wiladz
samorzadowych, w przeciwienstwie do konsultacji. Warty podkre§lenia wydaje
sie rowniez fakt, ze konsultacje spoteczne dotyczace innych zagadnien nie ciesza
si¢ az takim zainteresowaniem jak budzety obywatelskie.

Budzet obywatelski jest rodzajem umowy spotecznej, jaka mieszkancy
zawieraja z wladza lokalng. Budzet obywatelski nie jest jednak narzedziem
doskonatym w demokracji partycypacyjnej. Przekonanie, ze przyznanie
mieszkancom prawa do wspoldecydowania o ksztalcie budzetu bedzie
odpowiedzia na ich potrzeby, jest bledne. Wspdlnote samorzadowa tworza
mieszkancy skladajacy sie z réznych grup spolecznych, o sprzecznych czgsto
interesach. Gmina nie powinna zatem ograniczy¢ swojej roli do samego
utworzenia budzetu obywatelskiego, ale réwniez powinna opracowaé proces
zarzadzania konfliktami spotecznymi oraz cyklu spotkan umozliwiajacych
dyskusje nad projektami zgloszonymi do realizacji.
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Participatory budgeting as a form of citizens’ involvement
in public affairs at a local level

The present work concerns participatory budgeting as a specific form of social
consultations. In the Local Governments Acts there are no regulations pertaining to
participatory budgeting. Neither the Public Finance Act refers to participatory budgeting
even though the latter is a part of financial schemes of Polish municipalities. The

fundamental question is when the results of citizens’ voting abiding for the local
authorities.
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Funkcjonowanie budzetu partycypacyjnego we Wroclawiu
w latach 2013-2019

Streszczenie

Budzet partycypacyjny jest istotnym narzgdziem stuzacym rozwojowi udzialu
spoleczenstwa we wspotdecydowaniu o otoczeniu. Implikacja tego rozwigzania stala si¢
popularnym zjawiskiem. Ze wzgledu na uwarunkowania prawne, gmina moze sama
decydowa¢ o formie funkcjonujacego modelu budzetu partycypacyjnego. Celem
prezentowanych analiz jest ocena funkcjonowania budzetu partycypacyjnego we
Wroctawiu w latach 2013-2019, a wigc we wszystkich dotychczasowych edycjach.
Autorka zaprezentuje zmiany w organizacji budzetu partycypacyjnego we Wroctawiu,
a takze odniesie si¢ do danych zawartych w raportach z jego funkcjonowania.

Stowa kluczowe

budzet partycypacyjny; samorzad terytorialny; partycypacja; Wroctaw

Wstep

Uczestnictwo obywatelskie oraz wspotdecydowanie o sprawach publicznych sa
cechami systeméw demokratycznych®. Dlatego tak istotny jest rozwéj narzedzi
shuzacych aktywizowaniu postaw obywatelskich, ktére scharakteryzowaé mozna
jako samodzielne dzialania, ktorych celem jest dobro wspélne®, a takze
rozpowszechnianie wiedzy o  funkcjonowaniu narzedzi zwigzanych
z uczestnictwem mieszkancéw w dzialaniach podejmowanych przez wiladze
lokalng. Partycypacja publiczna jest kazdg spoteczng 1 polityczng praktyka, przy
pomocy ktoérej obywatele wpltywaja na sprawy publiczne’. Zgodnie
z przedstawiong definicja praktykami takimi beda dzialania, ktére angazuja

Praca powstata pod opieka prof. UAM dra hab. Pawla Antkowiaka z Zaktadu Badan Wiadzy Lokalnej
Wydziatu Nauk Politycznych i Dziennikarstwa Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza w Poznaniu.
Kancelaria Senatu, Konsultacje spoteczne jako narzedzie partycypacji publicznej. Opracowania
tematyczne, Warszawa 2014, s. 3.

Kancelaria Senatu, Spofeczenstwo obywatelskie i jego instytucje. Opracowania tematyczne,
Warszawa 2019, s. 5.

Kancelaria Senatu, Konsultacje spoteczne..., op. cit., s. 4; za: M. Pares, H. March, Short Guides
for Citizen Participation 3. Guide to Evaluating Participatory Processes, government of
Catalonia, department of governance and institutional relations innovation and democratic
Quality programme, Barcelona, 2013.
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mieszkancéw w procesy majace na celu uksztaltowanie zycia publicznego.
Czynno$ci te odbywaé sie moga na roznych poziomach administracyjnych.
Wsroéd popularnego narzedzia partycypacji  publicznej mozna wyrdznié
konsultacje spoteczne, w katalog ktérych wpisuje si¢ idea tworzenia budzetow
partycypacyjnych na poziomie samorzadu lokalnego.

Samorzad gminny w przypadkach przewidzianych ustawg oraz w innych
sprawach waznych dla gminy ma mozliwos¢ przeprowadzenia na swoim
terytorium konsultacji z mieszkancami, ktérych szczegdlng formeg stanowi
budzet obywatelski’. Jego istota jest przeprowadzenie bezposredniego
glosowania przez mieszkancow gminy, dzieki czemu moga oni zdecydowaé
o czesci wydatkoéw budzetu gminy poprzez wybor projektéw przeznaczonych do
realizacji ze $rodkéw publicznych. Wprowadzenie tego narzedzia pozwala
obywatelom na mozliwo$¢ uczestnictwa w decydowaniu o sposobie
wydatkowania czgs$ci Srodkéw z budzetu gminy, co w zalozeniu ma stanowié
oddolny proces definiowania priorytetow budzetowych®.

Miastem w Polsce, ktére wprowadzito instytucje budzetu obywatelskiego jako
pierwsze byt Sopot, gdzie t¢ forme partycypacji publicznej zaimplementowano
juz w 2011 roku. Dopiero w pdzniejszych latach popularnos¢ rozwigzania
zaczela rosnac, a kolejne gminy tworzyly swoje budzety. W 2013 roku pomyst
ten zostat wprowadzony w Lodzi, w ktorej przeznacza si¢ jedna z najwickszych
kwot w Polsce na realizacj¢ zadan wybranych przez mieszkancow w drodze
bezposredniego glosowania w budzecie partycypacyjnym. W tym samym roku
rozwigzanie wprowadzit tez Wroctaw. Poczatkowo budzet obywatelski, ktérego
funkcjonowanie przypominato procedur¢ referendum powodowalo zludne
wrazenie podejmowania wigzacych decyzji, przez co sady administracyjne
rozpatrywaly wiele skarg dotyczacych tego narzedzia’.

Wigkszo$¢ gmin wprowadzala czteroetapowy model prac zainicjowany przez
Sopot. Jest on podzielony na poszczegélne etapy:

1. wprowadzenie rozwigzania prawnego w postaci uchwaty rady, ktore okresla
wielko$¢ budzetu oraz procedury funkcjonowania;

2. ustanowienie sposobu zglaszania projektow przez mieszkancow;

3. ustanowieniu sposobu weryfikacji projektow w zakresie merytorycznym czy
prawnym;

4. zdecydowaniu o sposobie przeprowadzenia glosowania przez mieszkancow,
na podstawie ktorego tworzy si¢ ostateczne listy rankingowe dla
zgtoszonych projektow?®.

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, art. 5a (Dz. U. 2019.0.506 t.j.).

D. Rybinska, Instytucja budzetu obywatelskiego jako narzedzia rozwoju samorzgdu lokalnego,
,Finanse i prawo finansowe”. vol. 1(17), Warszawa.

D. Szescito, Nowe narzedzia dla obywateli i radnych w samorzqdzie. Opinia w sprawie ustawy
z dnia 11 stycznia 2018 o zmianie ustaw w celu zwigkszenia udziatu obywateli w procesie
wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektorych organow publicznych (z wylgczeniem
zmian w prawie wyborczym), Fundacja Batorego, Warszawa, s. 2.

8 Tbidem.
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W pracy przedstawione zostang zasady organizacji budzetu partycypacyjnego
we Wroclawiu w latach 2013-2019 z uwzglednieniem charakterystyki
glosujacych (podziat na wiek, pte¢). Celem prezentowanych analiz jest ocena
funkcjonowania budzetu partycypacyjnego we Wroclawiu w latach 2013-2019.
W artykule zwrocono szczeg6lng uwage na kwestie odsetka gtoséw niewaznych,
popularnosci rozwigzania budzetu partycypacyjnego we Wroclawiu oraz
dysproporcje w zakresie ptci i wieku gtosujacych. Dzigki wykorzystaniu analizy
tresci autorka odpowiedziata na pytania dotyczace nieproporcjonalnosci tych
czynnikow w poszczegolnych latach. Ponadto, w pracy podjeta zostala
problematyka zmiany organizacji funkcjonowania budzetu partycypacyjnego we
Wroctawiu w badanych latach. Autorka scharakteryzowata, jak zmieniata si¢
liczba oddanych glosow, czy popularno$¢ glosowania tradycyjnego zmalala czy
tez zwiekszyla sie, a takze w jakich kategoriach wiekowych znajduja si¢ osoby,
ktore glosuja najczesciej. W artykule zastosowano analizg tresci, wykorzystano
dokumenty prawne dotyczace funkcjonowania budzetow partycypacyjnych
w Polsce oraz w samym Wroclawiu oraz raporty dotyczace funkcjonowania
narzedzia w tej gminie w latach 2013-2019.

1. Zasady funkcjonowania budzetu partycypacyjnego we Wroclawiu

Na przestrzeni analizowanych lat zmienialy si¢ zasady organizacji budzetu
partycypacyjnego we Wroctawiu. Pordwnanie zmian, jakie zaszty w regulaminie
jest istotne dla wyjasnienia pewnych prawidlowosci wynikajacych z glosowania.

Pierwsza edycja budzetu partycypacyjnego we Wroclawiu zostala
zorganizowana w 2013 r. Model funkcjonowania opierat si¢ na rozwigzaniu
wprowadzonym juz wczeSniej w Sopocie. Implikacja znanego modelu miata
utatwi¢ organizacj¢ pracy. Uprawnionymi do glosowania w konsultacjach
spotecznych zostali tylko peloletni mieszkancy miasta. Koszt zglaszanego
projektu nie mogt przekroczy¢ 500.000,00 zt, a caty budzet przeznaczony na
wszystkie projekty wynosit 2.000.000,00 zt. Zgodnie z zapisami regulaminu
srodki mogly by¢ przeznaczone na ,,mate projekty”. Propozycj¢ projektu mogta
zglosi¢ grupa mieszkancow Wroctawia lub organizacja pozarzadowa dziatajaca
na terenie miasta. W regulaminie nie wyjasniono jednak, jak duza moze by¢
grupa zglaszajacych’.

Zgloszone projekty podlegaly dwustopniowej weryfikacji: formalnej oraz
merytorycznej. Wnioski niespetniajagce wymogdéw formalnych okreslonych
w formularzu, wypehlianym przy zglaszaniu projektu, nie byly poddawane
dalszej ocenie. Sposrod zweryfikowanych projektow Zespot Opiniujacy
wybierat 20, ktore zostaly pézniej poddane konsultacji. W skiad zespotu
wchodzili:

® https://www.wroclaw.pl/rozmawia/files/news/8563/WB02013 _zasady.pdf (dostep 23.01.2020).
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a) przedstawiciel Prezydium Rady Miejskiej Wroctawia wskazany przez
Przewodniczacego Rady Miejskiej;

b) przewodniczacy komisji Infrastruktury Komunalnej ds. Osiedli; Sportu
i Rekreacji Miasta Wroctawia;

c) po jednym przedstawicielu departamentow Urzedu Miejskiego
Wroctawia odpowiedzialnych za merytoryczna strone realizacji
zgloszonych projektow;

d) przedstawiciel Wroctawskiej Rady Pozytku Publicznego'’.

Gtosowanie nad projektami trwato od 4 do 17 czerwca 2013 r. Kazdemu
uprawnionemu przyshugiwalo prawo wyboru maksymalnie 5 projektow.
Mieszkancy mieli dwie mozliwosci na oddanie glosu:

a) metoda tradycyjng (formularz papierowy) w punktach konsultacyjnych
zorganizowanych na terenie miasta;

b) w formie elektronicznej, poprzez przygotowany formularz na stronie
internetowej www.wroclaw.pl"'.

W drugim roku organizacji budzetu partycypacyjnego zmienity si¢ zasady
funkcjonowania. Przede wszystkim miasto zwigkszyto srodki, ktore zostaty
zabezpieczone na poczet realizacji wybranych projektow. W tej edycji do
rozdysponowania byto az 20.000.000,00 zt, a koszt jednego projektu nie mogt
przekroczy¢ 1.500.000,00 =z Zglaszane projekty mogly mie¢ charakter
inwestycyjny, remontowy oraz w zakresie utrzymania, ale nie mogty dotyczy¢
infrastruktury nienalezacej do Wroclawia. Prawo zglaszania projektu zostato
przyznane jednej osobie, a nie jak rok wczesniej grupie. Osoba, ktorej nazwisko
widnialo na formularzu zgloszeniowym zyskala miano ,lidera projektu”.
W 2014 r. projekty rowniez podlegaty ocenie formalnej oraz merytorycznej,
jednak na tym etapie nie tworzono specjalnego zespotu, a przesytano projekty do
odpowiednich komoérek Urzedu Miejskiego Wroctawia. Projekty niespetniajace
kryteriow formalnych byty odrzucane. Jesli weryfikacja przez komorki urzedu
konczyla si¢ negatywnie, liderzy projektu proszeni byli o konsultacje (dostgpne
w co najmniej 10 punktach miasta) tak, aby mogli zdecydowaé o naniesieniu
poprawek lub wycofaniu, a nawet polaczeniu kilku zblizonych projektow
w jeden. Dopiero na tym etapie projekty zostaly poddane pod opini¢ Zespotu
Opiniujacego, ktorego sktad ulegt zmianie w stosunku do wcze$niejszej edycji.
Wsrod cztonkow znalezli sie:

a) Przewodniczacy Komisji ds. Osiedli Rady Miejskiej Wroctawia;

b) przedstawiciele Rady Miejskiej  Wroctawia  wskazani  przez

Przewodniczacego Rady Migjskiej;

10 Tbidem.
' Tbidem.
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c) przedstawiciele departamentow Urzedu Miejskiego  Wroctawia
odpowiedzialnych za merytoryczng strong realizacji zgloszonych
projektow;

d) przedstawiciel Wroctawskiej Rady Pozytku Publicznego;

e) lider projektu, ktory w edycji budzetu partycypacyjnego z 2013 r. uzyskat
najwieksza liczbe glosow'?.

Analogicznie, jak rok wcze$niej uprawnieni do glosowania byli pelnoletni
mieszkancy gminy, ktérzy mieli mozliwos¢ glosowania tradycyjnego oraz
elektronicznego. W tej edycji mozna byto wybra¢ maksymalnie trzy projekty
(ibidem). Wszystkie projekty zostaty podzielone na trzy grupy, sposrdd ktérych
do realizacji oddano te z najwieksza liczba glosow, az do wyczerpania srodkow:

a) projekty nieprzekraczajace 100.000,00 zt (w budzecie zabezpieczono na
nie 5.000.000,00 zt):

b) projekty o wartosci pomiedzy 100.000,00 zt a 500.000,00 zt (w budzecie
uwzgledniono 8.000.000,00 zt na zwycigskie projekty);

c) projekty o wartosci miedzy 500.000,00 a 1.500.000,00zt (w budzecie
zaplanowano 7.000.000,00 zt na te projekty).

W trzeciej edycji budzetu partycypacyjnego mieszkancy Wroctawia ponownie
mogli wspotdecydowaé o wydaniu 20.000.000,00 zt ze $§rodkéw publicznych.
Jednocze$nie podniesiono maksymalng warto§¢ jednego projektu do
2.000.000,00 zt. W roku 2015 uwzgledniono, ze w ramach budzetu
partycypacyjnego mozna zglasza¢ projekty inwestycyjne, remontowe oraz
w zakresie utrzymania mienia gminnego, badz zlokalizowane na terenach
gminnych. Analogicznie do roku poprzedniego tylko jedna osoba mogla by¢
wskazana jako zglaszajaca ideg, a proces weryfikacji odbywat si¢ dwustopniowo
— poprzez komorki urzedu oraz przez mozliwo$¢ konsultacji migdzy autorami
a urzednikami. Projekty nie byly juz jednak poddawane pod ocen¢ Zespotu
Opiniujacego®. Zarzadzeniem nr 232/15 z dnia 15 stycznia 2015 r. Prezydent
Wroclawia powotat Wroclawska Rade ds. Budzetu Obywatelskiego.
W dokumencie imiennie zostaly wskazane osoby do realizacji zadan z zakresu
budzetu partycypacyjnego. Zgodnie =z zapisami dokumentu s3 to
»przedstawiciele liderow Wroctawskiego Budzetu Obywatelskiego, radni Rady
Miejskiej Wroctawia oraz osob wskazanych przez Prezydenta Wroctawia na
okres dwuletniej kadencji”".

Regulamin budzetu partycypacyjnego w roku 2015 przewidywat podziat
projektow ze wzgledu na trzy progi kwotowe. Kazdy peoletni mieszkaniec
mogt oddac trzy glosy, wybierajac po jednym projekcie w kazdej kategorii:

a) projekty mate nieprzekraczajace 150.000,00 zi;

b) projekty $rednie o wartosci migdzy 150.000,00 zt a 500.000,00 zt;

12 https://www.wroclaw.pl/rozmawia/wbo-2014-zasady (dostep 23.01.2020).

3 https://www.wroclaw.pl/rozmawia/zasady-wbo-2015 (dostep 24.01.2020).

14 Zarzadzenie nr 232/15 Prezydenta Wroctawia z dnia 15 stycznia 2015 r. w sprawie powotania
sktadu osobowego sktadu Wroctawskiej Rady ds. Budzetu Obywatelskiego.
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c) projekty duze o warto$ci miedzy 500.000,00 zt a 2.000.000,00 zt.

W kolejnej edycji budzetu partycypacyjnego wzrosly $rodki przeznaczone
przez gming na realizacje zwycieskich projektow. W 2016 r. do
rozdysponowania przeznaczono 25.000.000,00 zt. W regulaminie wskazano, ze
zglaszane pomysty musza spetniaé trzy kryteria:

a) charakter projektu musi by¢ inwestycyjny, remontowy, w zakresie
utrzymania, dotyczacy mienia gminnego lub zlokalizowany na terenach
gminnych;

b) jego realizacja odbedzie sie¢ w 2017 r.;

¢) musi on by¢ ogdlnodostepny dla mieszkafcow Wroctawia'’.

W 2016 r. po raz pierwszy we Wroclawiu nastapil podziat na projekty
o charakterze ogdlnomiejskim, ktére dotyczyly catego miasta lub wigcej niz
jednego rejonu oraz rejonowym, a wiec adresowanych do mieszkancow
konkretnego osiedla lub kilku osiedli zgodnie z podzialem na rejony. Podziat ten
spowodowal wyszczegolnienie 14 rejonéw w miescie. Kazdy z nich miat do
wykorzystania pule 1.500.000,00 zt na projekty mate (do 250.000,00 zl) oraz
duze (do 750.000,00 z). Decyzje odnosnie przyporzadkowania projektu do
kategorii rejonowej lub ogoélnomiejskiej podejmowat lider — osoba zglaszajaca
pomyst. Pula $rodkéw na projekty ogoélnomiejskie wynosita 4.000.000,00 zt,
a warto$¢ projektu nie mogta przekroczy¢ 1.000.000,00 zt'°,

Projekty przechodzily proces weryfikacji analogicznie do roku poprzedniego.
Zmiang byto wprowadzenie 14 (zamiast 10) punktow konsultacyjnych. Ponadto,
edytowanie projektu, a wigc czynnos$ci dotyczace dokonania korekt wskazanych
przez opiniujacych, nie mogly dotyczy¢ jednocze$nie zmiany lokalizacji oraz
zakresu projektu'”.

Glosowanie odbywato si¢ zaréwno tradycyjnie, jak i elektronicznie. Po raz
pierwszy wspotdecydowa¢ mogly osoby, ktore ukonczyty 16 rok zycia. Kazdy
glosujacy miat do dyspozycji 4 glosy: 2 na projekty ogolnomiejskie oraz 2 na
rejonowe. Ponadto, w regulaminie pojawil si¢ zapis, ze wymagane jest
osiggniecie 100 glosow, aby projekt zostat skierowany do realizacji'®.

Wskaza¢ nalezy, ze w edycji budzetu partycypacyjnego w roku 2016 na
stronie miasta pojawil si¢ przyktadowy cennik, ktory mozna uwzgledniaé przy
wypehianiu formularzy'®. Jest to innowacyjne rozwigzanie w poréwnaniu do
poprzednich edycji, ktore powinno utatwia¢ mieszkancom tworzenie projektow.
Ponadto, w roku tym wprowadzono rowniez ewaluacje budzetu, ktorej istota
opierala si¢ na wypelnieniu ankiet przez glosujacych. Wsérdéd poruszonych

1S https://www.wroclaw.pl/rozmawia/files/dokumenty/1688/zasady-WBO2016.pdf
(dostgp 24.01.2020).

16 Tbidem.

17 Ibidem.

18 Tbidem.

19 https://www.wroclaw.pl/rozmawia/wroclawski-budzet-obywatelski-edycja-2016
(dostgp 24.01.2020).
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aspektow pojawity si¢ takie pytania jak: ,,Jakie jest pani/pana zdanie na temat
formuty budzetu obywatelskiego?”, ,,Jak ocenia pani/pan podzial Wroclawia na
rejony i przypisanie do nich okreslonych kwot?”, ,.Jaka role pani/pana zdaniem
podczas weryfikacji projektow powinna odgrywaé rada osiedla?”?. Prowadzenie
ewaluacji oraz proponowane zmiany Ww budzecie partycypacyjnym sa
konsekwencja prac grupy roboczej ,,Wroctaw Rozmawia”, ktora opiera si¢ na
wspolpracy Fundacji Dom Pokoju oraz Biura ds. Partycypacji Spotecznej
Urzedu Miejskiego Wroctawia®'.

W 2017 r. nie zwiekszono $rodkéw finansowych przeznaczonych na
organizacj¢ budzetu partycypacyjnego. Od tego roku projekty o charakterze
remontowym nie byly juz uwzgledniane. Pozostawiono podzial na projekty
ogolnomiejskie oraz rejonowe. Sposob podziatu funduszy, a takze postepowanie
zwigzane ze zglaszaniem oraz weryfikacja projektow nie ulegly zmianie
wzgledem roku poprzedniego”. W zwigzku z wygasnieciem kadencji
Wroctawskiej Rady ds. Budzetu Obywatelskiego dokonano zmiany osobowej?.
Zachowano zasady glosowania ustalone w 2016 roku®*,

Edycja budzetu partycypacyjnego zorganizowana w 2018 r. zakladata
przeznaczenie 25.000.000,00 zt na realizacje projektow. Innowacja bylo
wprowadzenie sumy przeznaczonej na zabytki. Kwota ta wynosita 250.000,00
zt. Projekty realizowane w ramach budzetu partycypacyjnego musialy spetnic¢
nastegpujace warunki:

a) mie¢ charakter inwestycyjny, dotyczacy mienia gminnego badz

zlokalizowane na terenach gminnych;

b) mie¢ mozliwos¢ realizacji w roku budzetowym 2019;

¢) byé ogdlnodostepne dla wszystkich mieszkancow Wroctawia®.

W ramach tej edycji budzetu obywatelskiego wyrdzniono nie tylko projekty
ogolnomiejskie oraz rejonowe, ale takze zabytkowe. Celem tego ostatniego byta
opieka nad dziedzictwem kulturowym Wroctawia i utrwalenie jego warto$ci
poprzez odnowienie, zabezpieczenie lub odtworzenie. Warto$¢ projektu, ktorego
charakter jest zabytkowy nie mogla przekroczy¢ 100.000,00 z*. Proces
zglaszania 1 weryfikacji projektow przebiegat jak w latach ubiegtych. Jedyna

20 hatps.//www.wroclaw.pl/rozmawia/ankieta-wyniki-2016 (dostep 24.01.2020).

2L https://www.wroclaw.pl/rozmawia/analiza-wbo-2016-nowe-zasady-dla-wbo-2017
(dostep 24.01.2020).

2 https://www.wroclaw.pl/rozmawia/zasady-wbo-2017 (dostep 24.01.2020).

23 Zarzadzenie nr 6303/17 Prezydenta Wroctawia z dnia 6 lutego 2017 r. w sprawie powotania
skladu osobowego Wroclawskiej Rady ds. Budzetu Obywatelskiego; Zarzadzenie nr 6544/17
Prezydenta Wroctawia z dnia 17 marca 2017 r. zmieniajace zarzadzenie nr 6303/17 Prezydenta
Wroclawia z dnia 6 lutego 2017 r. w sprawie powotania sktadu osobowego Wroctawskiej Rady
ds. Budzetu Obywatelskiego.

2 https://www.wroclaw.pl/rozmawia/zasady-wbo-2017 (dostep 24.01.2020).

2 https://www.wroclaw.pl/rozmawia/wroclawski-budzet-obywatelski-2018-zasady
(dostgp 24.01.2020).

26 Tbidem.
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zmiana pojawita si¢ w glosowaniu, gdzie przyznano kazdemu uprawnionemu
5 gloséw: 2 na projekty ogélnomiejskie, 2 na rejonowe oraz 1 na zabytkowy?’.

W roku 2019 budzet partycypacyjny ponownie wynidst 25.000.000,00 zt,
jednak zdecydowano si¢ zastosowaé inny podziat projektow. Mozna byto
zglasza¢ je w dwodch kategoriach: osiedlowe (obejmowat tylko jedno osiedle)
i ponadosiedlowe. Ten drugi rodzaj musiatl obja¢ obszar wiecej niz jednego
osiedla, a maksymalna warto$¢ projektu nie mogta przekroczy¢ 2.000.000,00 zt.
Ponadto, taki projekt mogt dotyczy¢ wylacznie:

a) parkéw, skwerow, terendw zielonych lub zieleni przyulicznej;

b) instalacji, obiektow lub terenéw rekreacyjnych badz sportowych;

¢) infrastruktury zwigzanej ze zréwnowazong mobilnoécig™.

Po raz pierwszy w trakcie trwania budzetu partycypacyjnego we Wroclawiu,
okreslono w zasadach dotyczacych jego funkcjonowania, ze kazdy mieszkaniec
Wroctawia moze zglasza¢ dowolng liczbe projektow. Wczesniej nie byto
wskazania liczby. Ponadto, do kazdego projektu nalezato dostarczy¢ liste
poparcia z podpisami przynajmniej dwdch osob. Z zasad zniknat z kolei zapis,
ktéry wprowadzat Wroclawska Rade ds. Budzetu Obywatelskiego. W tej edycji
to odpowiednie merytorycznie komorki Urzedu Miejskiego Wroctawia byly
odpowiedzialne za caly proces weryfikacji projektéw. Nie wycofano si¢ jednak
z prowadzenia konsultacji umozliwiajacych autorom naniesienie poprawek do
projektow®.

Nowym rozwigzaniem bylo wprowadzenie prawa wyborczego dla kazdego
mieszkanca Wroctawia — niezaleznie od wieku. Ponadto, kazdy glosujacy mogt
zagltosowa¢ na jeden projekt osiedlowy i jeden ponadosiedlowy. Pozostawiono
kryterium uzyskania minimum 100 gloséw, aby zrealizowac projekt, a srodki
finansowe dysponowane byty az do wyczerpania puli®.

2. Popularnos¢ budzetu partycypacyjnego we Wroclawiu

Na rysunku 1 przedstawiono dane dotyczace liczby oddanych glosow
w badanych latach. Podkreslic nalezy, ze druga edycja budzetu
partycypacyjnego wigzala si¢ z ogromnym wzrostem liczby glosujacych. Mozna
wigza¢ to z zaznajomieniem si¢ mieszkancow z zasadami funkcjonowania tej
formy konsultacji spolecznych oraz dotarciem do informacji medialnych
z poprzedniej edycji. Zapoznanie si¢ z zasadami organizacji moglo sprawic, ze
dla mieszkancow budzet stat si¢ bardziej zrozumiaty.

Pomimo  rosngcego  zainteresowania  budzetem  partycypacyjnych
w poczatkowych latach jego funkcjonowania, od roku 2016 liczba gtosujacych

?7 Ibidem.

2 https://www.wroclaw.pl/rozmawia/wroclawski-budzet-obywatelski-2019-zasady
(dostgp 24.01.2020).

» Ibidem.

3 Ibidem.
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zaczgla spadaé. Tendencja ta utrzymywala si¢ az do 2018 roku. Rok pozniej
liczba glosujacych wzrosta o niespelna 20.000. Nalezy tutaj podkresli¢, ze
w latach 2013-2015 uprawnionymi do oddania gtosu byli tylko petnoletni
mieszkancy gminy. W edycjach 2016-2018 glosowa¢ mogly réwniez osoby
w wieku 16-18 lat. Z kolei w roku 2019 podejmowaé decyzje mogli wszyscy
mieszkancy gminy — niezaleznie od wieku.

Rys. 1. Liczba gloséw oddanych w budzecie partycypacyjnym we Wroclawiu
w latach 2013-2019
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Zroédto: opracowanie whasne na podstawie: https://www.wroclaw.pl/rozmawia/wroclawski-budzet-obywatelski
(dostep 20.01.2020).

Niski udziat obywateli w gtosowaniu w 2016 roku i latach pdzniejszych moze
by¢ zwigzany z dokonaniem podzialu na projektu ogoélnomiejskie i rejonowe
(w nastgpnych edycjach rowniez osiedlowe i ponadosiedlowe). Istnieje
mozliwos¢, ze nowe reguly byly nieczytelne dla mieszkancow i spowodowaty,
ze osoby uprawnione do glosowania rezygnowaly z udziatu. Nalezy
jednocze$nie wskaza¢, ze w roku 2016 uprawnienia do glosowania uzyskaty
osoby, ktére ukonczyly 16 rok zycia (wczesniej tylko petnoletni). Natomiast
w roku 2019 mogli glosowa¢ wszyscy mieszkancy gminy — niezaleznie od
wieku.

Na rysunku 2 przedstawiono procent glosow niewaznych w stosunku do
wszystkich glosow oddanych w danej edycji budzetu partycypacyjnego.
Zauwazy¢ nalezy, ze w roku 2016 ponad 11% gltoséw uznano za niewazne. Jest
to wysoka liczba w stosunku do innych lat. Rok 2016 byt trzecim, co do liczby
oddanych w budzecie partycypacyjnym glosow, dlatego szczegdlnie zaskakuje
taki udzial glosow niewaznych. Istnieje mozliwos¢, ze tak wysoki wynik
zwigzany jest z podziatem na projekty ogdlnomiejskie i rejonowe. Ta nowos¢
w budzecie obywatelskim mogta spowodowaé, ze mieszkancy nie byli
swiadomi, w jaki sposob maja zaglosowaé poprawnie.
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Rys. 2. Procent gloséw niewaznych w budzecie partycypacyjnym we Wroclawiu
w latach 2013-2019
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Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie: https://www.wroclaw.pl/rozmawia/wroclawski-budzet-obywatelski
(dostep 20.01.2020).

W pierwszym roku funkcjonowania budzetu partycypacyjnego we Wroctawiu
odnotowano tylko 0,22% oddanych gltosow niewaznych. Jest to najnizszy wynik
we wszystkich edycjach prowadzonych konsultacji spotecznych.

Podkresli¢ nalezy, ze zaden z regulaminéw i zbioru zasad dotyczacych
organizacji budzetu partycypacyjnego we Wroctawiu nie wskazywal na
przyczyny, jakie kwalifikuja gltos jako niewazny.

Rys. 3. Poréwnanie liczby glosé6w waznych oddanych przez Internet oraz w formie
papierowej w latach 2013-2019
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Zrodto: opracowanie wilasne na podstawie: https://www.wroclaw.pl/rozmawia/wroclawski-budzet-obywatelski
(dostep 20.01.2020).

Dzigki danym przedstawionym na rysunku trzecim scharakteryzowa¢ mozna
udziat procentowy (z zaokragleniem do czgsci dziesietnej) gtosoéw tradycyjnych:

— 2013 1. - 3,60%;

- 2014r.-16,12%;

— 2015r.-20,31%;
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— 201671.—41,64%;
- 2017 r.—37,98%;
— 2018r1.—-23,23%;
— 2019r1.-0,04%.

Zastanawiajacy jest wzrost udziatu gloséw tradycyjnych w latach 2013-2016.
Pomimo rosnacego w Polsce dostepu do Internetu, wielu mieszkancéw
zdecydowalo si¢ na tradycyjna forme¢ oddania glosu. Wskaza¢ rowniez nalezy,
ze tendencja ta zostata ztamana i w 2019 r. glos6w papierowych oddano jedynie
32, co stanowi 0,04% ogdtu glosow.

Rys. 4. Poréwnanie liczby gloséw oddanych przez kobiety i m¢zczyzn w latach
2015-2019*
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Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie: https://www.wroclaw.pl/rozmawia/wroclawski-budzet-obywatelski
(dostep 20.01.2020).

Wsrdd glosujacych w budzecie partycypacyjnym we Wroctawiu dominuja
kobiety. Niezaleznie od edycji budzetu partycypacyjnego, me¢zczyzni stanowia
mniejszo$¢ wsrdd glosujacych. Sfeminizowanie udzialu moze by¢ zalezne od
faktu, ze we Wroctawiu zyje wigcej kobiet niz mezczyzn, co moze przekladaé
si¢ na wyniki wyborow (Statystyczne Vademecum Samorzadowca, 2019).

W budzecie obywatelskim we Wroctawiu osobami oddajacymi glos sg ludzie
mtodzi oraz w $rednim wieku. Wickszo$¢ glosow oddana zostata przez osoby
pomiedzy 19 a 50 rokiem zycia. Nalezy jednak podkresli¢, ze bardzo wazne jest
to, aby wyniki glosowania w budzecie partycypacyjnym odzwierciedlaty
potrzeby ogoéhu spoteczenstwa, a zatem warto zaangazowac osoby mtodsze
1 starsze w prace zwigzane z funkcjonowaniem narzedzia. Pomoc w rozwoju
budzetu partycypacyjnego moga stanowi¢ odpowiednio zaplanowane programy
edukacyjne.

31'W latach 2013 i 2014 miasto Wroctaw nie prowadzono takiej statystyki.
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Tab. 1. Liczba glosujacych w budzecie partycypacyjnym z podzialem na wiek*?

Rok\Wiek | ¢ 1 1930 | 31.40 | 4150 | 51-60 | 6170 | 71 | 81 | 599
glosujacych 80 90
2015 54052 | 39575 | 20577 | 18541 | 17423 | 6613 | 3069 | 320

2016 1942 | 24988 | 26772 | 12745 | 9691 | 11233 | 4155 | 1648 | 26

2017 1902 | 21496 | 27330 | 13320 | 9013 | 10225 | 3698 | 1579 | 164

2018 893 8442 | 22386 | 10599 | 5420 | 7016 | 2510 | 966 | 108

2019 15241 | 15940 | 26586 | 11466 | 4766 | 5984 | 2159 | 727 | 132

Zrodto: opracowanie wilasne na podstawie: https://www.wroclaw.pl/rozmawia/wroclawski-budzet-obywatelski
(dostep 20.01.2020).

W 2016 roku we Wroctawiu umozliwiono oddanie gtosu osobom od 16 roku
zycia. Wczesniej prawo do glosowania przyshugiwalo jedynie petnoletnim
mieszkancom miasta. W 2019 r. rozszerzono katalog oséb uprawnionych do
wspotdecydowania o wydatkowaniu czg$ci funduszy publicznych. W zwiazku
z tym w tej edycji udziat w glosowaniu mogt wziaé kazdy mieszkaniec gminy —
niezaleznie od wieku. Jak mozna zauwazy¢ ze statystyk, rozwigzanie to
sprawito, ze wzrosta liczba glosujacych ponizej 18 roku zycia (trzecia
najsilniejsza grupa glosujacych). Nalezy jednak mie¢ na uwadze, ze rozwigzanie
to sprawia, ze wspoldecyduja osoby, ktore nie maja $wiadomosci wyboru.
Decyzje podejmuja zapewne doro§li z najblizszego otoczenia. Jednak
w najmiodszej grupie glosujacych az 3.805 glosow nalezalo do osob
w przedziale wiekowym 0-3 lata, a 8.389 do dzieci w wieku 4-12 lat.

W zwiazku z zaprezentowanymi faktami nalezy ewaluowac budzet zgodnie ze
zglaszanymi propozycjami oraz stara¢ si¢ dopasowywaé do oczekiwan
mieszkancow. Przykladem moze by¢ rozwigzanie wprowadzone w niemieckiej
Kolonii, gdzie utworzono lini¢ call center oraz dyzury w urzedzie w terminach
1 godzinach dopasowanych tak, aby mieszkancy po pracy mogli korzystaé
z pomocy urzednikow. Stworzony zostal rowniez specjalny zespol, ktory
koordynowat dziatania zwigzane z budzetem partycypacyjnym. Ponadto, model
prezentowany w Kolonii zaklada dotarcie do jak najwickszej liczby
uprawnionych do glosowania (w tym rowniez osob wykluczonych) oraz
catkowitg przejrzystos¢ finansowsa. Jest ona osiggana glownie poprzez spotkania
wladz miejskich z mieszkancami, kiedy to prezentowane sg raporty
z funkcjonowania budzetu partycypacyjnego.

Model budzetu partycypacyjnego, ktory zostal wprowadzony w Porto Alegre
zostal przeniesiony do Polski w ograniczonym zakresie. Zmniejszono rolg
konsultacji z mieszkancami, nie stworzono specjalistycznych delegatur. Model
implikowany we Wroctawiu ulega zmianom prawie co toku. Pewne pomysty
ulegaja modernizacji, pojawiaja si¢ nowe. Zmiany zapisow prawnych moga

32'W latach 2013 i 2014 miasto Wroctaw nie prowadzono takiej statystyki.
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budzi¢ u mieszkancow niezadowolenie, trudniej jest im zrozumie¢ zasady
okre§lone w regulaminie, poniewaz te niemal co roku ulegaja przeksztatceniom.
W Porto Alegre to wlasnie kontakt z mieszkancami spowodowat, ze idea
budzetu partycypacyjnego wzrosta.

Podsumowanie

Istota budzetu obywatelskiego jest zaangazowanie mieszkancéw w proces
zarzadzania $rodkami publicznymi®. Majac na uwadze ten czynnik, wskazaé
nalezy, ze wysoka liczba glosujacych powinna by¢ celem dziatan gminy, a sam
budzet partycypacyjny stanowi dla mieszkancow miejsce do zdobywania wiedzy
z zakresu finansow publicznych*. W zwigzku z uwarunkowaniami prawnymi, to
gmina decyduje o funkcjonujacym modelu budzetu obywatelskiego. Czgsé
rozwigzan bedzie pokrywac sie w réznych czesciach panstwa, stanowi¢ pewien
uniwersalny fundament, a czg§¢ pozostanie unikalna dla danego regionu.

Zgodnie z litera prawa oraz orzecznictwem sadéw administracyjnych, wtadza
lokalna nie ma delegacji ustawowej do okreslenia katalogu podmiotéw
uprawnionych do udziatu w konsultacjach®. We Wroctawiu w latach 2013-2018
wladze miejskie ograniczaly udzial w glosowaniu nad budzetem obywatelskim
osobom niepetnoletnim lub ponizej 16 roku zycia. Rowniez zglaszanie
projektow zostalo ograniczone do pelnoletnich mieszkancow. Jednak, jak
wskazujg wyroki sadow’® mieszkaficem gminy pozostaje osoba przebywajaca na
jej terytorium z zamiarem statego pobytu. Zapisy prawne nie wskazujg wigc na
kryterium wieku.

W 2019 r. przeprowadzono we Wroctawiu edycje budzetu partycypacyjnego,
w ktorej uprawnieni do gltosowania byli wszyscy mieszkancy — niezaleznie od
wieku. Uprawnienie wigkszej liczby osob do oddania glosu w budzecie
wplyneto na zwigkszenie liczby glosujacych. Nalezy mie¢ na uwadze, ze
w imieniu najmiodszych glosowali zapewne rodzice, dziadkowie lub inne osoby
z najblizszego otoczenia, co jest niezgodne z zapisami regulaminu, ktory
wskazuje o przyznaniu kazdemu mieszkancowi jednego glosu. Ponadto, osoby
w miodym wieku nie majg $wiadomosci podejmowanych decyzji. Dziatanie
w ten sposob moze doprowadzi¢ do tego, ze oddany glos jest niezgodny z wola
glosujacego.

Jak wynika z danych przedstawionych na rysunku 1, liczba glosujacych
w budzecie partycypacyjnym we Wroctawiu jest zmienna. Oznacza to, ze nie
mozna potwierdzi¢ tezy postawionej na poczatku artykutu. Majac na uwadze

3 D. Rybinska, Instytucja... op. cit., s. 49.

3 D. Kraszewski, K. Mojkowski, Budzet obywatelski w Polsce, Fundacja im. Stefana Batorego,
Warszawa 2014, s. 5.

35 Tbidem, s. 9.

3 Wyrok z dnia 22 sierpnia 1996 r. Naczelnego Sadu Administracyjnego w Gdansku SA/Gd
1956/95; Wyrok z dnia 29 czerwca 1995 r. Naczelnego Sadu Administracyjnego w Poznaniu,
SA/Po 518/95.
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przedstawione wcze$niej argumenty, nalezy zaobserwowal, ze na wzrost
zainteresowania budzetem partycypacyjnym w roku 2019 mogly wplynaé
zmiany dotyczace uprawnienia osob niepetnoletnich do oddania glosu. Jak
wynika z tabeli 1, osoby te oddaty ponad 15.000 gloséw, co znaczaco wpltywa
na sum¢ oddanych w danym roku gltoséw. W latach wczes$niejszych (2015-2016)
odnotowano jednak tendencje spadkowa w zakresie liczby glosujacych. Wyniku
nie poprawilo dopuszczenie do gtosowania osob, ktore ukonczyly 16 rok zycia.

Czeste zmiany dotyczace podzialu projektow i definiowania poszczegodlnych
kategorii projektowych mogly rowniez powodowaé swego rodzaju chaos wsrod
glosujacych. Budzet partycypacyjny powinien by¢ przejrzysty i zrozumiaty tak,
aby stuzy¢ mieszkancom. Coroczne wprowadzanie wielu zmian moze by¢
przyczynkiem do wystepowania niskiej frekwencji w gtosowaniu nad budzetem
partycypacyjnym. Problem aktywizacji mieszkancéw zostal przedstawiony na
rysunku 1, w ktorym wskazano liczbg glosujacych. Nalezy scharakteryzowac
problemy, jakie warunkuja brak udzialu mieszkancow w glosowaniu. Budzet
partycypacyjny, jako forma konsultacji spotecznych, powinna by¢ dostosowana
do potrzeb wszystkich stron bioracych udziat w procesie — gminy, zgltaszajacych
projekty oraz glosujacych.

W  wyniku  przeprowadzenia  analizy  funkcjonowania  budzetu
partycypacyjnego we Wroclawiu w latach 2013-2019 mozna odpowiedzie¢ na
postawione we wstepie pytania badawcze. Obserwujac statystyki dotyczace osob
glosujacych, zauwazy¢ nalezy, ze odsetek gtosow niewaznych do roku 2016 byt
stosunkowo niewielki, cho¢ wzrastal. Wraz z wprowadzeniem podzialu
projektow zglaszanych do budzetu partycypacyjnego, wzrost odsetek glosow
niewaznych, ktory jednak corocznie spada. Ponadto, wskaza¢ mozna, ze
popularnos¢ glosowania tradycyjnego oraz internetowego jest zmienna. W roku
2019 oddano jednak tylko 32 glosy tradycyjne, chociaz warunki umozliwiajace
oddanie takiego glosu nie ulegly zmianie wzgledem lat poprzednich.

Spadek liczby glosujacych mozna zaobserwowa¢ wsrod kazdej grupy
wiekowej w analizowanych latach. Zaznaczy¢ nalezy, ze w 2019 roku
umozliwiono oddanie glosu wszystkim mieszkancom — niezaleznie od wieku, co
wplyneto na zwigkszenie liczby glosujacych w tym przedziale wiekowym.

W zwiazku z malejaca liczba glosujacych w budzecie partycypacyjnym we
Wroctawiu, nalezy zwréci¢ szczeg6lng uwage na mozliwos¢ przeprowadzenia
konsultacji spotecznych (np. ankiet czy otwartych spotkan), tak aby stworzy¢
mieszkancom forum do debaty nad ksztaltem obecnego budzetu. By¢ moze
urzednicy nie sg w stanie zaobserwowaé, zdefiniowa¢ oraz znalezé
odpowiedniego srodka zaradczego na problem z frekwencja. Podjecie dziatan,
dzieki ktorym mozliwa bedzie implementacja rozwigzan stuzacych poprawie
popularnosci postawy obywatelskiej, jaka w tym przypadku jest czynny udziat
w budzecie partycypacyjnym pozostaje niezwykle istotne dla rozwoju tej formy
konsultacji spotecznych we Wroclawiu.
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The functioning of the participatory budget in Wroclaw
in the years 2013-2019

The participatory budget is an important tool for the development of public participation
in co-decision on the surroundings. The implication of this solution has become
a popular phenomenon. Due to legal conditions, a municipality can decide on the form of
a functioning participatory budget model. The main goal of the work is to present how
the participatory budget worked in Wroclaw in 2013-2019, and therefore in all previous
editions. The author will present changes in the organization of the participatory budget
in Wroctaw and will also refer to its functioning statistics.
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Program odnowy wsi oraz fundusz solecki jako instrumenty
poprawiajace jakos¢ kapitalu spolecznego obszarow wiejskich

Streszczenie

Odnowa wsi jako metoda rozwoju stanowi jeden ze sposobOow osiggania celow
rozwojowych, rozumianych nie tylko w kontekscie poprawy jakosci infrastruktury, ale
poprawy szeroko rozumianej jako$ci zycia, ktdrej nie osiagniemy bez zaangazowania
samych mieszkancow. Fundusz sotecki jest instrumentem realizacji spolecznie
pozadanych inicjatyw oddolnych jako element partycypacji spotecznej. Celem rozdziatu
jest przedstawienie realizacji dziatan finansowanych w ramach Programu Odnowy Wsi
oraz Funduszu Soteckiego (na przykladzie gminy Dabrowa) jako elementu
pobudzajacego spotecznosci lokalne, wzmacniajacego kapitat spoteczny. Rozdzial ma
charakter teoretyczno-empiryczny. W czg$ci teoretycznej, przedstawiono problematyke
kapitalu spotecznego, Programu Odnowy Wsi oraz funduszu soteckiego. W czgsci
empirycznej poddano diagnozie sprawozdania sotectw gminy Dabrowa z realizacji
Programu Odnowy Wsi oraz funduszu soteckiego.

Stowa kluczowe

obszary wiejskie; odnowa wsi; fundusz sotecki; kapitat spoteczny

Wstep

W okresie programowania na lata 2014-2020 unijne wsparcie finansowe
adresowane do polskiego rolnictwa i obszaréw wiejskich ukierunkowane jest na
realizacj¢ celow okreslonych w Strategii zrownowazonego rozwoju Wwsi,
rolnictwa i rybactwa, ktéra odzwierciedla priorytety polityki unijnej w zakresie
zrownowazonego — ekonomicznego, spotecznego oraz ekologicznego rozwoju
obszarow wiejskich.

Powodzenie realizacji zréwnowazonego rozwoju zalezy od traktowania
w jednakowym stopniu wszystkich wymienionych celow (fadoéw), czyli
podejscia kompleksowego. Zagadnienia te sg szczegolnie widoczne na szczeblu
gminnym (lokalnym), gdyz rozwdj wspdlnot samorzadowych winien by¢
postrzegany jako proces stalego wzrostu jako$ci zycia spolecznosci lokalnych,
wsparty na  wzajemnie zrownowazonych  czynnikach  spotecznych,
gospodarczych i ekologicznych. Odnowa wsi jako metoda rozwoju stanowi
jeden ze sposobow osiggania celow rozwojowych, rozumianych nie tylko
w kontekscie poprawy jakosci infrastruktury, ale poprawy szeroko rozumianej
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jakosci zycia, ktérej nie osiggniemy bez zaangazowania samych mieszkancow.
Proces odnowy wsi znaczaco pobudza spotecznosci lokalne, buduje
spoteczenstwo. Aktywizacja mieszkancow niesie za sobg nie tylko powstawanie
nowych obiektow kulturalnych, rekreacyjnych czy remontowanie starych
obiektow na terenie miejscowosci. Dzialania te odbudowuja lokalng tozsamos¢,
integruja mieszkancow oraz podnosza warto$¢ zycia wiejskiego.

Podobna do idei programow odnowy wsi przy$Swiecata idea twdrcom
funduszu soteckiego. Ustawa o funduszu soteckim stwarza mieszkancom
solectw szanse na petne uczestniczenie w zyciu publicznym. Fundusz sotecki
jest instrumentem prawnym, dajacym mozliwo$¢ finansowania przedsiewzie¢ na
obszarach wiejskich. Funkcjonowanie tego funduszu wskazuje na duze i stale
rosnace zainteresowanie gmin tg formg budzetu partycypacyjnego. Solectwa sa
jedna z form organizowania si¢ grupy spotecznej w celu prowadzenia okreslonej
dzialalnosci w sferze zycia publicznego. Dzialalno§¢ ta stuzy najczesciej
urzeczywistnieniu i realizacji interesow matlej spotecznosci lokalnej. Ma to by¢
metoda na trwate ozywienie lokalnych spotecznosci, osiggane dzigki oddolnym
inicjatywom mieszkancow. Angazujac si¢ w przedsigwziecia stuzace catym
wspolnotom, to oni wezma odpowiedzialnos¢ nie tylko za siebie, ale roéwniez za
swoje otoczenie i swoja przyszios¢. Wnioskodawca ustawy wigzat z tym
przekonanie, ze fundusze to wlasciwe i skuteczne narzedzie odnowy wsi.

Celem opracowania jest przedstawienie realizacji dziatan finansowanych
w ramach Programu Odnowy Wsi oraz Funduszu Soleckiego (na przyktadzie
gminy Dabrowa) jako elementu pobudzajacego spotecznosci lokalne,
wzmacniajgcego kapital spoteczny.

Metody badawcze stosowane w niniejszym tekscie sg dostosowane do jego
struktury. Rozdziat sktada si¢ z czeSci teoretycznej oraz empirycznej. W czesci
teoretycznej przedstawiono problematyke kapitatu spotecznego, programu
odnowy wsi oraz funduszu soteckiego. W czeSci tej postuzono si¢ przede
wszystkim metoda studiow literaturowych. W czg§ci empirycznej poddano
diagnozie sprawozdania sotectw gminy Dabrowa z realizacji Programu Odnowy
Wsi oraz z realizacji funduszu soteckiego.

W kolejnych sekcjach pracy przedstawiono istot¢ kapitatu spolecznego,
program odnowy wsi w wojewodztwie opolskim, fundusz sotecki gminy
Dabrowa oraz podsumowanie i wnioski.

1. Kapital spoleczny

Istotnym czynnikiem rozwoju obszarow wiejskich jest poziom kapitatu
spotecznego. Kapitat spoteczny jest cecha zbiorowosci, a jego zrodla tkwia
w kulturze i etosie zbiorowym grup spotecznych. Wazna w tym przypadku jest
aktywnos$¢ spoleczna oraz ggstosc sieci spolecznych, w ktore zaangazowani sg
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ludzie, spoleczne dzialania, czlonkostwo w organizacjach pozarzadowych.
Istotne s3 wiezi oparte na zaufaniu i wzajemnosci'.

Kapitat spoteczny wedlug M. Halamskiej to: pewna wilasciwos¢, cecha
spotecznosci, ktéra sprzyja dzialaniom indywidualnym i zbiorowym aktoréw
spotecznych. To pewna ,,wlasciwo$¢ syntetyczna”, na ktorej istnienie sktada sie
wiele elementow, takich jak: organizacje, uczestnictwo organizacyjne, zakres
sieci, zaufanie i solidarno$¢ spoteczna, wspotdziatanie, jego zakres i gotowos¢
do wspodldziatania, istnienie sieci informacyjnych 1 komunikacyjnych,
wewnetrzna spdjno$¢ 1 rozwarstwienie wsi, a takze upodmiotowienie
pojawiajace si¢ w poczuciu wplywu na sprawy publiczne, lokalne, jak réwniez
rzeczywiste korzystanie z mozliwosci tego wplywu?,

K. Szafraniec kapital ten okresla jako ,,zasoby spoteczne” i jest to wedlug
autorki: pewna ogdlna gotowos$¢ spotecznosci wiejskich do podejmowania
lokalnych inicjatyw, do zaangazowania si¢ w rozwigzywanie spraw dla niej
waznych, a takze jako$ci spotecznych wiezi i poziomu identyfikacji lokalnej
(a takze szerszej od lokalnej) wspolnoty oraz obecno$é lokalnych liderow?.

W. Klodzinski stwierdza, ze warunkiem powodzenia przedsiewzigé
rozwojowych na obszarach wiejskich nie sa nagromadzone srodki materialne,
ale ludzie, ich przedsigbiorczo$§¢, umiejetno§¢ samoorganizowania si¢
i wspotdziatania oraz wylanianie sie cieszacych sie szacunkiem liderow*.

Ci liderzy stworza elite spoteczno$ci wiejskich odgrywajaca zasadnicza role
w kapitalizowaniu zasobow spotecznych zwigzanych z ,,poczuciem zaufania
spotecznego, sity wigzi oraz poczuciem wplywu na sprawy wlasnej wsi
i gminy™”.

We wspolczesnych strategiach rozwojowych podkresla si¢ znaczenie tzw.
»zasobow migkkich” determinujagcych tzw. rozwdj inteligentny. Zdaniem
B. Sosenko zaangazowanie kapitalu ludzkiego w procesy gospodarcze przynosi
najwicksze korzysci, gdy jest on wykorzystany we  wspolpracy
i wspotdziataniu®.

Tworzenie si¢ spoteczenstwa przedsigbiorczego na obszarach wiejskich jest
wynikiem  potrzeb rozwoju  spoleczno-gospodarczego  polskiej  wsi.

! J. Osiecka-Chojnacka, B. Ktos, Kapitat ludzki i kapital spolteczny na obszarach wiejskich, Studia
BAS (Biuro Analiz Sejmowych), 4(24), s. 51-84. 2010.

M. Halamska, O kapitale spotecznym wsi uwagi systematyzujgce. Mat. konf. ,Rolnictwo
1 przemyst spozywczy w cztery lata po rozszerzeniu Unii Europejskiej — czy wykorzystaliSmy
szans¢”. Wyd. SGGW, Warszawa 2008, s. 9-10.

K. Szafraniec, O kapitale spotecznym. Nowe Zycie Gospodarcze. Wyzwanie przed obszarami
wiejskimi i rolnictwem w perspektywie 2014-2020. Warszawa 2007, s. 15-16.

M. Ktodzinski, Kapitat ludzki, spoteczny i kulturowy polskiej wsi. [W:] Aktywizacja spoteczno-
gospodarcza gmin wiejskich i matych miast. wyd. IRWiR PAN, Warszawa 2006, s. 43-44.

B. Fedyszak-Radziejowska, Rola elit wiejskich w ,, kapitalizowaniu” zasobow spotecznych wsi,
Wies i Rolnictwo, 2(123), 30. 2004.

B. Sosenko, Rola kapitatu spotecznego w zwigkszaniu konkurencyjnosci obszarow wiejskich.
Rocz. Nauk. SERIA, t. X, z. 1, s. 119-129. 2008.
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Spoteczenstwo przedsigbiorcze nalezy definiowa¢ na podstawie nastepujacych
cech:

— ciagle doskonalenie i poszerzanie wiedzy,

— racjonalne i efektywne podejmowanie decyzji gospodarczych,

—  tworzenie i stosowanie rozwigzan innowacyjnych,

— stala mobilno$¢ w dazeniu do osiggnigcia celu,

— dazenie do podnoszenia jako$ci produkcji czy tez $wiadczonych ustug.

Z tego wynika, ze nalezy poszukiwaé sposobow na przygotowanie
mieszkancéw wsi do nowych mozliwosci pozyskiwania wiedzy. Tworzy¢
i wspiera¢ dziatalno§¢ pozarolnicza, glownie na terenach mato
zurbanizowanych, o niewielkich mozliwosciach rozwoju, aby mozna bylo
wykorzystywaé walory przyrodnicze regionu i przeksztalci¢ je w dobra czy
ushugi i w konsekwencji poprawia¢ konkurencyjnos¢ tych obszardw.

2. Program odnowy wsi w wojewddztwie opolskim

Pionierem idei Programéw Odnowy Wsi w Europie sa3 Niemcy. Analizujac
kilkudziesiecioletnie doswiadczenia zachodnioeuropejskich programéw odnowy
wsi, mozna stwierdzi¢, iz przebiega ona dwoma nurtami. Pierwszy bierze
poczatek w Niemczech, zwlaszcza w Bawarii, Badenii-Wirtembergii i Nadrenii-
Palatynacie, drugi zas§ w Dolnej Austrii. Z uwagi na réznice w przeprowadzaniu
procesow odnowy w tych krajach (uwarunkowane historycznie), mozna mowic¢
o dwoch sposobach odnowy wsi: odgornym — ,bawarskim” oraz oddolnym —
,-dolno-austriackim” (Btad 2005, Wilczynski 1999). Trzeba jednak podkreslic,
ze pomimo pewnych roznic, oba sposoby zmierzaja do wspdlnego celu, jakim
jest poprawa warunkéw zycia na obszarach wiejskich oraz wywotanie
zaangazowania mieszkancow w rozwoj ich wsi.

W Polsce najwcze$niej upowszechnienie idei odnowy wsi w formie
sprecyzowanego ,,Programu Odnowy Wsi” miato miejsce w wojewddztwie
opolskim. Stad jego wplyw na inne programy regionalne oraz ustalany na
poziomie centralnym ksztatt wsparcia ze sSrodkéw UE dla przedsiewzie¢ odnowy
wsi. Zaznaczy¢ nalezy, ze opolski program powstal pod wptywem inspiracji
partnerskiego dla regionu opolskiego landu Nadrenia-Palatynat, a rozwijat si¢
wspomagany doswiadczeniami landu Dolnej Austrii. Rozpoczete juz w 1998 r.
upowszechnianie pierwszych doswiadczen opolskiego programu odnowy wsi,
zaowocowato ~w  kolejnych latach  zainicjowaniem odnowy  wsi
w wojewodztwach: pomorskim (2001), §laskim (2002) i kujawsko- pomorskim
(2002).

Odnowa wsi jest generalnie procesem polepszenia warunkow zycia
mieszkancow wsi. Ze wzgledu na fakt, Zze odnowa dotyczy zarowno dziedzictwa
duchowego, kulturowego, jak i materialnego wsi, do$¢ trudno sformutowac
jednoznaczng definicje tego procesu.
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Wedhlug R. Wilczynskiego ,,Odnowa wsi to proces ksztattowania warunkoéw
zycia ludzi na obszarach wiejskich, ktoérego animatorem i podmiotem jest
spotecznos¢ lokalna. Oddzialuje on na standard zycia i jego jako$¢ oraz zrodia
utrzymania mieszkancow, jednocze$nie zachowujac tozsamos¢ wsi wyrazajaca
si¢ wartoSciami zycia wiejskiego, wzmacnianiem i1 rozwojem dziedzictwa
duchowego, kulturowego i materialnego wsi”’.

Wedhug tego samego autora przestrzen oddzialywania odnowy wsi obejmuje
cztery obszary tematyczne. W pierwszej kolejnosci zaznacza si¢ szczegoOlna
troska o ekonomiczny byt wsi, stawiajac na samych mieszkancow i ich
kreatywne dziatanie oraz poszukiwanie nowych mozliwosci gospodarczych,
przy zapewnieniu odpowiednich warunkéw z zewnatrz. Kolejny sektor dziatania
to poprawa standardu zycia na Wwsi, co wigze si¢ nierozerwalnie
z ksztaltowanymi czynnikami materialnymi. Trzeci element obejmuje jako$¢
zycia, a wiec to wszystko, co zwiagzane jest z pozamaterialnymi, duchowymi
i spotecznymi potrzebami czlowieka. Najwazniejsza jednak kwestig jest
zachowanie, na kazdej mozliwej plaszczyznie, tozsamosci i integralno$ci wsi
oraz wartosci zycia wiejskiego zakorzenionych w jej kulturze i tradycji.
W kazdym momencie nalezy bra¢ pod uwagge charakter i tradycje miejsca, ktore
odgrywaja znaczaca role w postrzeganiu krajobrazow osadniczych™®,

Odnowa wsi jest efektem wspoldziatania mieszkancow, ktorzy chea
polepszy¢ swoje otoczenie przez zmiany: w infrastrukturze, ustugach,
architekturze, kulturze, zyciu spotecznym, edukacji, rolnictwie, przestrzeni,
komunikacji itp. Odnowa wsi jest jednocze$nie szansg na zmiany mentalnosci jej
mieszkancéw 1 powstrzymania procesu dezintegracji. Objawia si¢ zardéwno
w gospodarce, architekturze, jak i zyciu spolecznym, kulturze i $rodowisku
naturalnym.

Odnowa wsi nie zastgpuje restrukturyzacji i modernizacji rolnictwa, ale
wspiera te procesy. Utlatwia rolnikom pozyskiwanie dodatkowych zrodet
dochodu, a takze zagospodarowanie uwalnianych w sektorze rolnym obiektow,
nieruchomosci i urzadzen, ktore byly nieuzytkowanym zasobem wsi.

Opolski program odnowy funkcjonuje od roku 1997 i jest najdluzej
dziatajacym w Polsce regionalnym programem na obszarach wiejskich Jest
wyr6znikiem 1 znakiem rozpoznawczym regionu i jedng z najbardziej istotnych
krajowych innowacji spolecznych w dziedzinie rozwoju obszaréw wiejskich.
Pozycja pioniera i aktywno$¢ w promowaniu doswiadczen spowodowaty, iz inne
programy regionalne w duzym zakresie adaptowaly rozwigzania opolskie.
Liczba uczestnikow programu od momentu jego przejecia przez samorzad
wojewoddztwa w roku 1999 podwajata si¢ co 4 lata. Po 10 latach funkcjonowania
programu (2007 r.) liczba formalnie zgtoszonych sotectw osiagnela liczbe 551.
Dalszy przyrost byt juz wolniejszy, w roku 2012 do programu bylo formalnie

7 R. Wilczynski, Odnowa wsi perspektywg rozwoju obszaréw wiejskich w Polsce. Fundacja
Fundusz Wspotpracy Program Agro-Info, Poznan 2003; s.., 181-193.
8 Tbidem, s. 181-193.
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zgltoszonych 719 sotectw (70% solectw w regionie) ze wszystkich gmin
wiejskich i miejsko-wiejskich.

Skokowy wzrost liczby zglaszanych sotectw nastapit w latach 2003
(o 74 sotectwa) i 2007 (o 145 sotectw), co wiaze si¢ z poczatkiem kolejnych
kadencji wladz samorzadowych i soteckich oraz z zapowiedzia wsparcia
odnowy wsi ze $§rodkéow Unii Europejskiej, najpierw SPO na lata 2004-2006,
a nastgpnie PROW na lata 2007-2013 oraz zakomunikowana i zrealizowana
wola samorzadu wojewddztwa, iz udziat w programie bedzie premiowany
w dostepie do tych srodkow. Projekty z solectw uczestniczacych w programie
otrzymaty tzw. punkt regionalny przy ubieganiu si¢ o $rodki SPO, dziatania
odnowa wsi oraz zachowanie i ochrona dziedzictwa kulturowego.

W latach 2010-2019 liczba solectw uczestniczacych w programie ulega
pewnym wahaniom jednak ksztattuje sie na poziomie od 600 do prawie 700.

W miejscach, gdzie odnowa wsi zaistniala jako proces rozwoju, przyniosta
szereg efektow. We wsiach nastapily wyraznie zmiany dotyczace wygladu
przestrzeni publicznych i posesji, poprawito si¢ wyposazenie w obiekty stuzace
zyciu wspolnotowemu, $wigtowania i rekreacji. W masowej skali siegnieto do
tradycji, historii i pamiatek, do odtwarzania przeszto$ci wsi i wykorzystania jej
jako ,,tworzywa” rozwoju.

Odnowa wsi pozwala takze zachowa¢ zywotnos¢ obszarow wiejskich
1 pobudzi¢ wzrost ich atrakcyjnosci jako miejsca pracy i zamieszkania,
a w konsekwencji poprawie ulega jako$¢ 1 warunki zycia mieszkancow terenow
wiejskich.

W tabeli 1 przedstawiono zestawienie liczby i wartosci przedsiewzigc
zrealizowanych przez solectwa gminy Dabrowa w ramach Programu Odnowy
Wsi w latach 2013-2015.

Tabela 1 Przedsiewziecia zrealizowane przez solectwa gminy Dabrowa w ramach
Programu Odnowy Wsi w latach 2013-2015

Solectwo Rok 2013 Rok 2014 Rok 2015
Liczba Wartosé Liczba Wartosé Liczba Wartos¢
Chré$cina 26 84460,00 25 72245,00 33 238910,00
Ciepielowice 10 | 43848,00 11 57167,00 10 40409,00
Dabrowa 6 60747,00 7 96600,00 10 41825,00
Karczéw 14 | 44602,00 16 58643,00 12 69884,00
Lipowa 6 13779,00 6 26585,00 4 11594,00
Narok 10 73939,00 11 79815,00 10 83280,00
Niewodniki 5 20355,00 8 23230,00 5 14480,00
Stawice 10 | 148382,00 10 140911,00 10 128311,00
Wrzoski 8 59486,00 11 110996,00 14 101866,00
Zelazna 5 39096,00 9 32675,00 7 71989,00

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie rocznych sprawozdan z Programu Odnowy Wsi realizowanego
przez sotectwa wojewodztwa opolskiego
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Bycie liderem programu odnowy wsi, a przynajmniej wysokie
zaawansowanie tego procesu powoduje, iz miejscowos¢ zaczyna si¢ wyrdzniacé
na tle gminy a nawet regionu, stajac si¢ bardziej optacalnym miejscem
lokowania $rodkow, gdyz tatwiej tam o sukces przedsiewziecia.

Jednym z zasadniczych wynikow procesu odnowy stala sie, wielos¢
i wielorako§¢ wydarzen. Wiele sotectw realizuje rocznie nawet kilkadziesiat
przedsiewzigé, majacych charakter imprez cyklicznych. Dla przykladu
w tabeli 2 zaprezentowano przedsiewzigcia realizowane przez sotectwo
Chruscina (gmina Dabrowa) w roku 2015.

Tabela 2 Przedsiewziecia realizowane przez solectwo Chruscina w 2015 r.

Ro'dzaj. . Dzialania zrealizowane przez solectwo Chrus$cina w roku 2015

przedsiewziecia
1. remont $wietlicy wiejskiej
2. remont przystankow autobusowych
3. utrzymanie terendéw zielonych
4.  tablica informacyjna (historia osiedla)
5. porzadkowanie ul. Dgbrowskiej

Przedsigwzigcia 6.  wykonanie filmu promujacego wie$

materialne 7. wykonanie publikacji promujacych wie$

8. wykonanie ptaskorzezby szczezui
9.  montaz w parku budek legowych, karmnikow, hoteli dla owadéw
10. montaz sitowni zewngtrznej — osiedle
11. tablica informacyjna - trasa sportowa
12. oznakowanie kapliczek i krzyzy przydroznych
1. wodzenie niedzwiedzia
2 gimnastyka dla pan
3 roz$piewana nasza wies$
4.  sprzatanie i od$niezanie wsi
5. babski comber
6 Dzief kobiet
7 spotkanie adwentowe
8. mikotajki dla dzieci
9.  administracja strony www i FB

Przedsiewziecia i(l) gz)rzyzy:lnkzimie -plac rekreacyjny osiedle

niematerialne 12. biegi przelajowe — osiedle

13.  ogréd marzen
14. kiermasz bozonarodzeniowy
15. spotkania dla seniorow
16. sylwester
17. przygotowania do konkursow
18. realizacja ikoordynacja dotacji Dziataj Lokalnie (3 szt.)
19. festyn wedkarski
20. lekcje edukacyjne
21. podsumowanie konkurséw w parku + 5 lecie stowarzyszenia

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie rocznych sprawozdan z Programu Odnowy Wi realizowanego
przez sotectwa wojewddztwa opolskiego
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Wszechstronno$¢ przedsigwzigé realizowanych przez sotectwa oraz ich
adresatow stanowi dowod na twierdzenie, ze dzialania z zakresu odnowy wsi
wspieraja rozwoj zrdwnowazony, a wiec taki, ktory harmonijnie taczy potrzeby
ekonomiczne, spoteczne, kulturowe i §rodowiskowe.

Efektem wspoldziatania gmin i sotectw sa projekty podnoszace jakos$¢ zycia
1 co wyjatkowo wazne, ksztattujace wizerunek wsi.

3. Fundusz solecki

Ustawa z dnia 20 lutego 2009 r. o funduszu soteckim, ktora weszlta w zycie
1 kwietnia 2009 r., wprowadzila do porzadku prawnego nowy instrument.
Fundusz sofecki okresli¢ mozna bylo jako wyodrebnione w budzecie gminy
srodki (w formie wydatkow budzetowych) przeznaczone na realizacje
przedsigwzig¢ okreSlonych we wnioskach sotectw bedacych zadaniami
wlasnymi gminy, stuzacymi poprawie warunkow zycia mieszkancow, zgodnych
ze strategia rozwoju gminy. W takim znaczeniu fundusz sotecki co do istoty nie
roznit si¢ od praktykowanego w licznych gminach wyodrgbniania w budzetach
srodkow ,,do dyspozycji sotectw”. Roznice dotyczyly sformalizowania
postgpowania zwigzanego z wyodrebnieniem w budzecie $rodkéw funduszu
soteckiego, ustalenia maksymalnej kwoty §rodkow przeznaczonych na realizacje
funduszu soleckiego oraz zwrotu czgéci wykonanych wydatkéow funduszu
z budzetu panstwa’.

W dniu 20 marca 2014 r. weszta w zycie uchwalona przez Sejm 21 lutego
2014 r. nowa ustawa o funduszu soleckim. Zastgpila ona dotychczas
obowigzujaca ustawe z 20 lutego 2009 r. o funduszu soteckim. Jest to juz drugi
akt prawny regulujacy to zagadnienie. W uzasadnieniu projektu wskazano, iz
praktyka funkcjonowania funduszu soleckiego ujawnila jednak kilka
mankamentow przyjetych rozwigzan prawnych. Wskazano, iz projektowana
regulacja ma na celu doprecyzowanie obowiazujacych uregulowan, ktore
budzily watpliwosci interpretacyjne oraz stanowily barier¢ dla rozwoju funduszy
soteckich. Dodatkowo, aby zwigkszy¢ zainteresowanie tworzeniem funduszy
soteckich, zaproponowano wzmocnienie zaangazowania budzetu panstwa we
wspomaganiu tej formy budzetu partycypacyjnego na szczeblu lokalnym
poprzez zwigkszenie zwrotu o 10% wydatkow wykonanych w ramach funduszu
w poréwnaniu do obecnie obowiazujacych rozwiazan'®.

Ustawa o funduszu soteckim stwarza mieszkancom sotectw szanse na pelne
uczestniczenie w zyciu publicznym. Fundusz sotecki jest instrumentem
prawnym, dajacym mozliwos¢ finansowania przedsigwzie¢ na obszarach
wiejskich. Funkcjonowanie tego funduszu wskazuje na duze i stale rosngce

® W. Lachiewicz, Gospodarka finansowa sotectw na podstawie ustawy o finansach publicznych
w sofectwach, Warszawa 2013, s. 15.

10°U. Gtod-van de Sanden, Fundusz solecki jako forma realizacji zadav gminy przez solectwa,
ACTA TURIS STETINENSIS 1 (17) DOI:10.18276/ais.2017.17-09, s. 125.

222



zainteresowanie gmin ta formg budzetu partycypacyjnego. Solectwa sa jedna
z form organizowania si¢ grupy spotecznej w celu prowadzenia okreslonej
dzialalnosci w sferze zycia publicznego. Dzialalno§¢ ta stuzy najczesciej
urzeczywistnieniu i realizacji interes6w matej spotecznosci lokalne;.

Srodki funduszu soteckiego przeznacza si¢ na realizacje przedsiewzigé, ktore
sa zadaniami wilasnymi gminy. Jest tu zatem odniesienie bezposrednie do
katalogu zadan gminy, zawartego w art. 7 ustawy o samorzadzie gminnym oraz
innych zadan wynikajacych z odrebnych przepiséw. Ponadto, zadania
realizowane ze $rodkéw funduszu soleckiego maja shuzy¢ poprawie warunkoéw
zycia mieszkancow oraz by¢ zgodne ze strategia rozwoju gminy.

Idea powolania funduszy soteckich jest zapisana w ustawie, gdzie zapisano,
ze mieszkancy kazdego sotectwa moga decydowa¢ o przeznaczeniu kwot
zarezerwowanych dla nich w budzecie gminnym. Ma to by¢ metoda na trwale
ozywienie lokalnych spoteczno$ci, osiagane dzigki oddolnym inicjatywom
mieszkancéw. Angazujac si¢ w przedsigwzigcia stuzace catym wspodlnotom, to
oni wezma odpowiedzialno$¢ nie tylko za siebie, ale rowniez za swoje otoczenie
1 swoja przyszto§¢. Wnioskodawca ustawy wigzat z tym przekonanie, Ze
fundusze to wlaéciwe i skuteczne narzedzie odnowy wsi''.

Na wyodrebnienie funduszu soleckiego w budzecie gminnym decyduje si¢ juz
ponad dwie trzecie gmin, w ktérych znajduja si¢ solectwa. Tendencja ta jest
najbardziej zauwazalna w  wojewodztwach  dolno$laskim, opolskim,
podkarpackim, czyli tam, gdzie jest rozpowszechniony program odnowy wsi.
Fundusz sotecki jest popularny takze tam, gdzie sotectwa otrzymuja dodatkowe
wsparcie dla przedsigwzig¢ z budzetu wojewddztwa samorzadowego, miedzy
innymi w postaci grantow dla sofectw, ktore uczestniczag w rozmaitych
konkursach, na przykfad na najpiekniejsza wies regionu'?.

Idea powotania funduszu soteckiego jest wigc bardzo bliska idei Programéw
Odnowy Wsi i ma na celu wykorzysta¢ pozytywng mobilizacj¢ spotecznosci
wiejskich. Odnowa wsi okazala si¢ skutecznym sposobem na pobudzenie do
aktywno$ci wspoOlnoty wiejskie w tych rejonach kraju, ktore przez
dziesigciolecia znajdowaly si¢ na marginesie glownych nurtdéw rozwoju.
Ponadto zauwazono, jak duze korzy$ci przynosza stosunkowo niewielkie
zewngtrzne naklady finansowe pozyskiwane w postaci rdéznego rodzaju
konkursowych grantow. Pienigdze te przez aktywne i zapobiegliwe spolecznosci
wiejskie bardzo czgsto zostaly pomnozone kilkukrotnie. W konsekwencji
fundusze soteckie mogg i powinny przelozyc¢ si¢ na podobne efekty.

W tabeli 3 przedstawiono przyklady dziatan realizowanych z S$rodkow
funduszu soteckiego przez sotectwa gminy Dabrowa w latach 2015-2019.

1], Niewiarowski, Zrédlo odnowy wsi w: Fundusz sotecki Leksykon dobrych praktyk, pod red.
R. Jaloszynski, wyd. Instytut Obywatelski, Warszawa 2017, s. 18.

12 J. Iwanicka, Fundusz solecki w teorii i praktyce w: Fundusz sotecki Leksykon dobrych praktyk,
pod red. R. Jatoszynski, wyd. Instytut Obywatelski, Warszawa 2017, s. 6.
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Tabela 3 Wartos$¢ oraz dzialania realizowane z Srodkéw funduszu soleckiego przez
solectwa gminy Dabrowa w latach 2015-2019

Solectwo Dzialania 2015 2016 2017 2018 2019
Wartos¢ 8364,49 9212,94 9630,24 | 10051,83 | 12724,08
a) *
Lipowa c)) o o o
d) * *
e) *
Wartos¢é 8907,94 9571,22 9872,34 11490,15 13487,52
a) * sk sk sk *
Nowa b) * * * * *
Jamka c) * * * * *
d) *
©)
Wartos¢é 13893,56 15175,76 | 15978,66 18722,36 | 21194,67
a) sk sk * * %
N b) * * * *
Skarbiszow 5) o o o o *
d) * sk
e)
Wartosé 23510,36 | 25386,00 | 26819,40 | 31026,51 35881,89
a) sk * sk %
b) * % % % *
Narok c) * * * * *
d) * * *
e)
g *
Wartos¢ 15264,01 16646,47 | 20506,94 | 24175,74
a) * * %
b) * % % % *
Ciepielowice | c) * * * * *
d)
e) % %
g) % % % % %
Warto$¢ 20084,00 | 2216224 | 23107,19 | 26799,90 | 31483,00
a) % k3k % kekok %
b) % % % %
Karczow c) * * * * *
d) *
e) % % % %
f) %
Wartos¢ 14484,27 15892,00 | 16651,00 19223,30 | 22248,95
a) % ksk % % k3k
- .. | b) * * * Hk *
Niewodniki 5] = = = =
d) % % %
e) * * * *
Warto$é 19280,86 | 20933,85 | 22058,08 | 25829,35 | 2973798
Zelazna a) - *
b) % % *

224



c) * *
d) * * * PP
e) % k k *
Warto$¢ 11885,14 13051,67 13423,15 15810,69 18540,80
a) * *
b) % k k * *
Prady C) % k k * *
d)
e) % %
ﬂ skskook k *
Wartosé 23628,50 | 25591,50 | 26900,10 31308,30 36354,50
a) *
b) % % k k *
Dabrowa c) * * * * *
d) * * k% k%
e) *
f) ksk % k sk
Wartosé 23628,00 | 25591,00 | 26900,10 31308,30 36354,50
a) % k
b) % sksk k * *
. C) % % k * *
Chruscina d) * =
e) % sksk
f) % k * *
g) *
Wartosé 17721,38 19449,54 - - -
a) % %
%
Wrzoski b)
c)
d)
e) % %
Wartosé 23628,50 | 25591,50 - - -
a) % *
b) ek *
Stawice c) * *
d)
e)
f) *
Wartosé 23628,50 | 25591,50 | 26900,10 31308,30 36354,50
a) * *
b) % * *
Mechnice c) *
d) * * * * *
e) % % *
f) %

Objasnienie dziatan: a) Inwestycje w miejsca przeznaczenia ogoélnego (altanki, $wietlice); b) Utrzymanie

zieleni w sotectwie; c) Organizacja imprez i uroczystosci wiejskich; d) Inwestycje w place zabaw;

e) Inwestycje infrastrukturg sportowa;
strony internetowe;.

f) Inwestycje inne (doposazenie sprzgt);

g) Promocja, utrzymanie

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie sprawozdan udostgpnionych przez Urzad Gminy Dabrowa
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Z przedstawionych w formie tabelarycznej informacji wynika, iz
w najwiekszym stopniu $rodki funduszu soteckiego przekazywane sa na
dzialania inwestycyjne zwigzane z budowaniem infrastruktury, stuzacej calej
spotecznosci lokalnej jak $wietlice, wiaty. Mozna to wytlhumaczy¢ checia
posiadania dobrze ,uzbrojonej” przestrzeni wspodlnej w ktérej mozna
organizowa¢ imprezy i uroczystosci wiejskie stuzace procesowi integracji.

Znaczace $rodki kazde sotectwo przekazywato tez na utrzymanie zieleni, jest
to wyraz troski o najblizsze otoczenie (troski z ktérej Opolszczyzna jest znana
w kraju).

Spotecznosci wiejskie bardzo chetnie inwestuja takze w infrastrukture stuzaca
mtodszemu pokoleniu tj. w place zabaw czy obiekty sportowe. Inwestycje te
Znaczaco poprawiaja jakos¢ zycia oraz stanowia ,,wizytowke” danego solectwa.
Bardzo pozytywnie nalezy tez oceni¢ pojawiajace si¢ inicjatywy budowania
odpowiedniego wizerunku sotectw na przyklad poprzez utrzymywanie strony
internetowe;j.

Potwierdzeniem duzej aktywnosci mieszkancow gminy w realizacji dziatan,
projektow finansowanych z Programu Odnowy Wsi czy funduszu soteckiego
jest nominowanie jej do udzialu w prestizowym Europejskim Konkursie
Odnowy Wsi, ktory organizuje Europejskie Stowarzyszenie Rozwoju Obszarow
Wigjskich i Odnowy Wsi ARGE.

,Docenili$my ilo$¢ inicjatyw organizowanych przez gming i rozwigzywanie
problemow w sposob zintegrowany i spdjny z wolg mieszkancow” — tak wybor
uzasadnita E. Kotula z Urzgdu Marszatkowskiego Wojewodztwa Opolskiego,
ktory rekomenduje gminy na konkurs ',

Podsumowanie

Na tle ogdlnie zarysowanych probleméw dotyczacych obszaréw wiejskich oraz
strategii ich rozwoju tj. rozwoju zréwnowazonego, wielofunkcyjnego, celem
podjetych badan bylo przedstawienie programu odnowy wsi oraz funduszu
soleckiego oraz pewnych ich osiggnie¢ w zakresie poprawy kapitatu
spotecznego poprzez m.in. wzrost integracji spotecznosci lokalnych, poczucia
odpowiedzialnoéci za ich rozwdj, realizowanego poprzez realizowane przez
spotecznosci soteckie przedsigwzigcia.

Realizacja wspdlnych przedsiewzig¢ prowadzi do mobilizacji i wspotpracy
spoteczenstwa, wzmacnia wiar¢ we wlasne sily, pobudzania optymizmu, i co
najwazniejsze pobudza dziatania oddolne na poziomie wsi. Oddolnos$¢ jest
najwazniejsza cechg przedstawionych programow, a zaangazowania si¢ liderow
wiejskich na rzecz nowej idei, zgodnej z intencjg tych najmniejszych
spotecznosci jest czesto kluczowa kwestig realizacji dziatan.

13 https://opowiecie.info/gmina-dabrowa-krajowym-reprezentantem-europejskim-konkursie-
odnowy-wsi/ (dostep 22 kwietnia 2020r.).
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Zaréwno Program Odnowy Wsi realizowany jak i fundusz sotecki pozwala
spotecznosci obszarow wiejskich bezposrednio decydowac o celu. W zwigzku
z tym realizacja spotecznie pozadanych inicjatyw przyczynia sie¢ do
zrbwnowazonego rozwoju spoleczno-ekonomicznego i aktywizuje ludnos¢
i skutkuje poprawa jako$ci zycia na obszarach wiejskich. Mozna przyjaé, ze
warto$§¢ dodana tych programéw mierzona jest przede wszystkim efektami
spotecznymi w dziedzinie rozwoju kapitalu spotecznego na obszarach wiejskich.

Wnhioski:

1. Programy odnowy wsi, tam gdzie dotychczas byly realizowane, okazaty si¢
niezwykle skuteczna koncepcja i metoda rozwoju obszaréw wiejskich. Przy
niewielkiej ilosci §rodkow zmobilizowano liczne spotecznosci wiejskie do
duzej aktywnosci.

2. Liczba zaangazowanych solectw w ,,opolskim” Programie Odnowy Wsi,
ktoéra na poczatku funkcjonowania programu wynosita kilkadziesiat, wzrosta
do ponad 600 i na tym poziomie obecnie si¢ utrzymuje.

3. Wszechstronno$¢ przedsiewzig¢ realizowanych przez solectwa stanowi
dowod na twierdzenie, ze dziatania z zakresu odnowy wsi wspieraja rozwoj,
ktéry harmonijnie taczy potrzeby ekonomiczne, spoteczne, kulturowe
1 srodowiskowe.

4. Sotectwo wykonuje zadania, ktére sa kreowane przez spontaniczne
inicjatywy oddolne, stanowiace potrzeby grupy docelowe;.

5. Fundusz sotecki stworzyt nowe mozliwosci realizowania zadan przez
solectwa, ktore stalo si¢ cennym partnerem do podejmowania wspolpracy.
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Village renewal program, village Administration fund as
instruments for improving the quality of social capital in rural
areas

The village renewal as a development method is one the ways to achieve development
goals, understood not only as an improvement of the infrastructure quality but broader as
an improvement of the widely comprehended quality of life, which cannot be achieved
without involvement of the inhabitants themselves. The aim of the article is an attempt to
present the implementation of activities financed under the Rural Renewal Program and
the village council fund (as exemplified by the Dabrowa commune) as an element
stimulating local communities, strengthening social capital. The article is theoretical and
empirical. The theoretical part presents the issues of social capital, the Village Renewal
Program and the village council fund. In the empirical part, the report of the village
councils of the Dabrowa commune on the implementation of the Village Renewal
Program and the village council fund was diagnosed.
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Potencjal finansowy sportowych
organizacji pozytku publicznego

Streszczenie

Struktura Zrodet pochodzenia przychodéw moze oddziatywaé na sposéb funkcjonowania
i zakres dziatan podejmowanych przez organizacje pozarzadowe. Instytucjonalny system
organizacji sportu, jak rowniez zasady finansowania organizacji pozarzadowych
objawiajg si¢ tym, ze jednym z gtownych zrodet ich przychodéw sa $rodki publiczne.
Dlatego zatozono, ze udzial §rodkéw publicznych w przychodach ogoétem roéznicuje
spoleczne organizacje sportowe. Uznano to za czynnik, ktory w $wietle teorii zaleznos$ci
od zasobdw oraz zjawiska izomorfizmu instytucjonalnego moze negatywnie ksztalttowaé
warunki funkcjonowania organizacji pozarzadowych. Celem badan byto zidentyfikowanie
struktury przychodoéw niekomercyjnych organizacji realizujacych zadania sportowe oraz
rozpoznanie zroznicowania cech ich potencjatu finansowego wynikajacego z udziatu
srodkow publicznych w przychodach ogétem. Badanie przeprowadzono w odniesieniu do
OPP realizujacych zadania w zakresie wspierania i upowszechniania kultury fizycznej na
terenie wojewodztwa opolskiego w latach 2013-2017.

Stowa kluczowe

sport; zalezno$¢ od zasobow; izomorfizm organizacji; transfery publiczne

Wstep

Srodki publiczne, przekazywane najczesciej w formie dotacji, sa jednym
z podstawowych instrumentow interwencyjnych, ktoremu przypisuje si¢ zdolnos¢
bezposredniego  ksztaltowania rozwoju  spoteczno-gospodarczego oraz
stymulowania roéznych podmiotow do prowadzenia dziatalno$ci spotecznie
uzytecznej. Wazng zbiorowo$¢ podmiotow uczestniczgcych w realizacji tego
rodzaju zadan publicznych stanowig organizacje pozarzqgdowe'. Sektor ten tworza
organizacje o roéznych formach prawnych i zrdéznicowanym potencjale
ekonomicznym i spotecznym. Ro6znig si¢ takze pod wzgledem dziedzin, w ktérych
prowadza swoja dzialalno$¢ statutowa. Znaczna ich grupa, jako gtowng wskazuje
sport, turystyke, rekreacje i hobby. Najwigkszy odsetek podmiotow aktywnych na

! Okreslane rowniez jako: organizacje non profit, NGO’s, trzeci sektor — te pojecia bywajg uzywane
zamiennie.
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tym polu stanowia stowarzyszenia sportowe, a wsrod nich kluby sportowe, ktore
powszechnie postrzegane sa jako gtowny filar krzewienia sportu powszechnego?.
Wiele z nich funkcjonuje jako podmioty posiadajace status organizacji pozytku
publicznego (OPP).

Z uwagi na wlasciwosci instytucjonalnego modelu organizacji sportu
powszechnego, podmioty te wspolistnieja i wspdldziataja nie tylko pomiedzy
soba ale takze (a moze przede wszystkim) z organami wiladzy publiczne;j.
Bezsprzecznym i cennym walorem tej wspolpracy jest to, ze pozwala ona na
wlasciwe zdefiniowanie problemdéw spotecznych, poszukiwanie nowatorskich
form ich rozwiazywania, sprzyja rozwijaniu aktywno$ci obywatelskiej oraz
urzeczywistnianiu zasady partycypacji spotecznej w procesie decyzyjnym. Jednak
nalezy takze pamigta¢ o tym, ze warunki tej wspoOtpracy w istotnym zakresie
ksztaltowane sa odgornie, za posrednictwem okreSlonych ram prawnych
1 instytucjonalnych. Odnoszg si¢ zatem takze do ksztaltu i zasad funkcjonowania
systemu finansowania organizacji pozarzagdowych. W stosunku do tych, ktore
aktywizuja swoje dziatania w sferze kultury fizycznej, z zatozenia wsparcie
finansowe powinno pochodzi¢ w glownej mierze od jednostek samorzadu
terytorialnego (JST) — faktycznie odpowiedzialnych za finansowanie sportu
mtodziezowego na poziomie regionalnym i klubowym, co do ktérych zakltada sie,
ze najlepiej znaja organizacje pozarzadowe funkcjonujace w lokalnym
$rodowisku?.

Cechy organizacji pozarzadowych wptywaja zar6wno na charakter, jak i na
kierunek ich relacji z otoczeniem. Relacje te wyjasnia migdzy innymi teoria
zaleznosci od zasobow'. Kiedy wtadza publiczna dysponuje istotnym zasobem —
wsparciem finansowym, a jednym z warunkoéw skutecznej realizacji celow
statutowych organizacji pozarzagdowych jest ich dobra kondycja finansowa’, to na
tej plaszczyznie ksztattuje si¢ sie¢ zalezno$ci. Dostrzegajac korzysci z niej
wynikajgce teoria zaleznosci wykazuje takze, ze ich charakter moze zagrazac
autonomii organizacji pozarzagdowych. Ich sila przetargowa moze by¢
warunkowana stopniem uzaleznienia od $rodkéw publicznych. Przy takich
uwarunkowaniach w literaturze zwraca si¢ uwage na mechanizm upodabniania si¢

2 Zob.: S. Vos, D. Breesch, S. Késenne, W. Lagae, J. Van Hoecke, B. Vanreusel, J. Scheerder, The
value of human resources in non-public sports providers: the importance of volunteers in non-
profit sports clubs versus professionals in for-profit fitness and health clubs, International Journal
of Sport Management and Marketing, 2012, Vol. 11, No. 1/2, ss.3-25.

Program Rozwoju Sportu do roku 2020. Aktualizacja, Ministerstwo Sportu i Turystyki, s. 49,
htips://bip.msit.gov.pl/download/2/10122/Aktualizacja_PRS - uchwala RM.pdf

(dostep 24 marca 2020.).

J. Pfeffer, G. R. Salancik, The External Control of Organizations. A Resource Dependence
Perspective, New York: Harper & Row, 1978.

D.R. Young, Why Study Nomprofit Finance?, (w:) Financing Nonprofits. Putting Theory into
Practice, Young D.R. (red.), National Center on Nonprofit Enterprise, AltaMira Press, United
Kingdom, Plymouth 2007, s. 3-22.
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— izomorfizacji®, jakiej podlega sektor pozarzadowy na skutek styku
z administracja publiczng. Zjawisko to jest wynikiem wiasnie intensywnego
korzystania przez organizacje ze srodkéw publicznych. Przy czym nie chodzi tu
o korzystanie z nich w ogdle. Chodzi o identyfikowang w praktyce, agresywna
formule, ktora grozi ,,formatowaniem” dziatan wykonawcéw’. Ryzyko w tym
zakresie jest tym wigksze, ze warunkowane nie tylko wartoscig przychodow
zgromadzonych przez organizacje, ale takze strukturg zrédet ich pochodzenia®
i ich zmienno$cia w czasie. Kombinacja zrodel finansowania organizacji
pozarzadowych moze czyni¢ je mniej lub bardziej odpornymi na relacje
zagrazajace misji, swobodzie i cigglosci dzialania.

Znaczenie wskazanej problematyki przetozyto si¢ na kierunek prezentowanych
rozwazan, ktérych celem bylo ukazanie cech potencjatu finansowego, w tym
zwlaszcza struktury przychodow, aktywnych w sferze sportu organizacji
pozarzadowych. Rozdziat sklada si¢ z dwoch czesci. W  pierwszej,
scharakteryzowano publiczny wymiar zadan zwigzanych z upowszechnianiem
sportu. Na tym tle instytucjonalny system organizacji sportu, jak réwniez zasady
finansowania sportowych organizacji pozarzadowych ukazano jako czynniki
stymulujace budowanie relacji zalezno$ci oraz zagrazajace ich autonomii.
W drugiej cze$ci przedstawiono wyniki analizy zrdéznicowania warto$ci
przychodow ogotem wybranych organizacji pozarzadowych realizujacych zdania
sportowe. Docelowo, zaprezentowano wyniki analizy porownawczej struktury ich
przychodow. Prezentowane rozwazania zamykaja wnioski wynikajace
z przeprowadzonej analizy.

1. Model organizacji i finansowania sportu powszechnego w Polsce

1.1 Wspieranie i upowszechnianie aktywnoSci sportowej jako obszar zadan
publicznych

Sport 1 aktywno$¢ fizyczna staja si¢ absolutnymi priorytetami w dziedzinie
zdrowia publicznego w wigkszosci krajow Unii Europejskiej (UE). Jednak, przy
cigglym promowaniu aktywnos$ci fizycznej, utrzymuja si¢ wysokie wskazniki
braku aktywnosci sportowo-rekreacyjnej. Wskazuja na to dane statystyczne
o aktywnosci sportowo-rekreacyjnej’, wedhug ktérych 46% Europejczykow
potwierdza brak jakiejkolwiek aktywnosci fizycznej. Polska uplasowata si¢

¢ P. Frumkin, J. Galaskiewicz, Institutional Isomorphism and Public Sector Organizations, Journal
of Public Administration Research and Theory”, 2004 Vol. 14, Issue 3, pages 283-307.

System finansowania organizacji pozarzadowych w Polsce, Mazur S., Pacut A. (red.), Matopolska
Szkota Administracji Publicznej Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie, Krakow 2015, s. 17.
P. Wicker, N. Longley, C. Breuer, Revenue Volatility in German Nonprofit Sports Clubs,
Nonprofit and Voluntary Sector Quarterly, 2015 No. 44(1), s. 5-24; K. Kearns, Income portfolios,
(w:) Financing Nonprofits. Putting Theory into Practice, Young D.R. (red.), National Center on
Nonprofit Enterprise, AltaMira Press, United Kingdom, Plymouth 2007, s. 291-314.

Sport and physical activity, Special Eurobarometer 472, European Commission, 2018,
http://ec.europa.eu (dostep 5 kwietnia 2020 r.).
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w grupie krajow z wysokim odsetkiem mieszkancoéw biernych sportowo (56%).
Dane te utwierdzaja w przekonaniu, ze podejmowanie i organizowanie dziatan
upowszechniajacych aktywnos$¢ ruchowa jest wazng sferg zadan publicznych
i spotecznych. Stad tez, w rozwo6j sportu zaangazowane sg zaréwno wiadze
publiczne, jak i organizacje pozarzadowe.

W dokumentach unijnych zagadnienia dotyczace sportu wprowadzone zostaty
zapisami Traktatu z Lizbony'’. Na jego podstawie, art. 165 Traktatu
o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej'' stanowi, ze UE, uwzgledniajac spoleczng
i edukacyjna funkcje sportu, przyczynia si¢ do wspierania europejskich
przedsiewzig¢ w jego zakresie. Zmierza, poprzez popieranie uczciwosci,
dostepnosci we wspotzawodnictwie sportowym oraz wspolpracy pomiedzy
podmiotami odpowiedzialnymi za sport, do rozwoju wymiaru europejskiego
sportu. A zatem, nie zastgpujac krajow cztonkowskich, wspiera, koordynuje
i uzupetnia ich dziatania w zakresie sportu'?,

W Polsce aktywno$¢ w tym zakresie podmiotow publicznych ma swoje
podstawy w zapisach konstytucyjnych, ktére w art. 68 ust 5 wskazuja, ze wladze
publiczne popieraja rozwdj kultury fizycznej, zwlaszcza wsérod dzieci
i mlodziezy'. Z kolei, w art. 163 wprowadzita zasade domniemania wlasciwosci
rzeczowej samorzadu terytorialnego w zakresie wszystkich zadan publicznych
niezastrzezonych ustawowo do wlasciwosci innych organéw wiladz
publicznych'®. Z tej zasady ustawodawca wyprowadza, w art. 166 zadania, ktore
stuza zaspokajaniu potrzeb wspodlnoty samorzadowej i wykonywane sg przez JST
jako wlasne. Wlasne, a zatem takie, ktore nie tylko stuza zaspokajaniu potrzeb
zbiorowych wspolnoty samorzadowej, lecz takze, zgodnie z art. 1 ust. 2
o gospodarce komunalnej'’, ich celem jest biezace i nieprzerwane zaspokajanie
zbiorowych potrzeb ludnosci na drodze $wiadczenia ushug powszechnie
dostepnych. Tym samym, zgodnie z zapisami ustaw ustrojowych (gmina —
w art. 7, powiat — w art. 4, wojewodztwo — art. 14), do zadan wilasnych tych
jednostek naleza zadania z zakresu kultury fizycznej i turystyki. Tworzenie
warunkow, w tym organizacyjnych, sprzyjajacych rozwojowi sportu jako zadanie

10 Traktat z Lizbony zmieniajgcy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajgcy Wspédlnote
Europejskq, sporzadzony w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007 r., (Dz. U. 2009, Nr 203, poz. 1569).

" Traktat o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej, wersja skonsolidowana, (Dz. Urz. UE C 326
726.10.20121.), s. 47.

12Zob. E. Krze$niak, Kluby i organizacje sportowe w prawie polskim na tle rozwigzarn
zagranicznych, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2016.

13 Na pojecie kultura fizyczna, w mysl art. 2 ustawy o sporcie, skladajg si¢ wszelkie formy
aktywnosci fizycznej, ktore przez uczestnictwo dorazne lub zorganizowane wplywaja na
wypracowanie lub poprawe kondycji fizycznej i psychicznej, rozwdj stosunkdéw spotecznych lub
osiggniecie wynikow sportowych na wszelkich poziomach. Obejmuje ono zatem: sport,
wychowanie fizyczne i rehabilitacje ruchowa. W rozdziale pojecia sport, aktywno$¢ sportowa
1 kultura fizyczna sg uzywane zamiennie.

14 Ustawa z dnia 02 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, (Dz. U. Nr 78, poz. 483
z pézn. zm.).

15 Ibidem.

16 Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej, (t.j. Dz.U. 2019, poz. 712).
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wlasne JST wskazuje takze, w art. 27, ustawa o sporcie!’. Z kolei ustawa
o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie'®, w art. 5 ust. 1 okresla, ze
organy administracji publicznej prowadza dziatalno§¢ w sferze zadan publicznych
we wspolpracy z organizacjami pozarzadowymi.

Sektor pozarzadowy i jego potencjal spoteczno-ekonomiczny uznaje si¢ za
wazng zbiorowo$¢ podmiotoOw uczestniczacych w realizacji zadan publicznych
w Polsce, w tym zadan w sferze sportu. Traktujac je jako zbiorowo$¢ odrebng od
sektora publicznego i1 komercyjnego identyfikuje si¢ je przez pryzmat
nastepujacych cech: stopien sformalizowania, instytucjonalna odrebno$¢ od
administracji publicznej, dzialanie nie dla zysku, samorzadno$¢, dobrowolne
uczestnictwo w ich dzialalnosci'. Przy czym, realizujac zadania spoteczne,
organizacje te nie zastepuja panstwa (samorzadu) ani podmiotéw rynkowych.
Petnig w stosunku do nich rolg subsydiarng. Organizacje te aktywnie uczestnicza
w $wiadczeniu ustug publicznych i spotecznych w réznych obszarach. Ustawa
o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie®, w art. 4 wymienia ich 39,
w tym zadania w zakresie wspierania i upowszechniania kultury fizyczne;.

Heterogeniczno$¢ sektora organizacji pozarzadowych, widoczna jest nie tylko
w obszarze sfery spolecznej, w ktorej si¢ aktywizuja, ale takze w zakresie ich form
organizacyjno-prawnych. W 2016 r. aktywna dziatalnos¢ spoteczna prowadzito
w Polsce 91,8 tys. organizacji rejestrowych 1 66,8 tys. organizacji
nierejestrowych. Najwigkszy odsetek tych podmiotow (29,1%) jako gtowna
dziedzing dziatalno$ci wskazuje sport, turystyke, rekreacje i hobby W tym gronie
71,8% stanowity stowarzyszenia sportowe, a w $rod nich kluby sportowe?!, ktore
funkcjonujac w $rodowisku lokalnym, pelnig kluczowa role w catej strukturze
organizacyjnej sportu””. Wiele z nich funkcjonuje przy tym jako podmioty
posiadajace status organizacji pozytku publicznego (OPP).

Zaangazowanie podmiotow publicznych i spotecznych jest typowym aliansem,
spotykanym w prawnych systemach organizacji sportu w roznych krajach, w tym
europejskich. Niemniej jednak, w tzw. Bialej Ksigdze na temat. sportu Komisja
Europejska uznata, ze systemy prawne poszczegolnych krajow cztonkowskich sg
na tyle odre¢bne, iz proby zdefiniowania jednolitego modelu organizacji sportu
powszechnego w Europie nie maja szans powodzenia®. Identyfikacja cech

17 Ustawa z dnia 25 czerwca 2010 r. o sporcie, (tj. Dz. U. z 2017 . poz. 1463, z p6zn. zm.).

18 Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie
(tj. Dz. U. 22018 r. poz. 450, 650, 723).

19 Handbook on Non-Profit Institutions in the System of National Accounts, Department of
Economic and Social Affairs. ST/ESA/STAT/SER.F/91. United Nations, New York, 2003, s. 16.

20 Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego..., op. cit.

2L Sektor non-profit w 2016 r. Stowarzyszenia, fundacje, spoteczne podmioty wyznaniowe, samorzgd
gospodarczy i zawodowy, GUS, Warszawa, Krakéw, 2018, s. 15.

22 Sprawozdanie w sprawie europejskiego wymiaru sportu, Komisja Kultury i Edukacji, 2011,
http://www.europarl.europa.eu (dostep 6 marca 2020 r.).

23 White Paper on Sport, Commission of the European Communities, COM 2007, 391 final,
htips://d1dmfejInSigmh.cloudfront.net/msport/files/Downloads/20130103151557/BIALA_KSIE
GA NA TEMAT SPORTU.pdf?1357226159 (dostep 26 lipca 2019 1.).
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narodowych systemow organizacji sportu w krajach europejskich pozwolita
wyodrebni¢  ich cztery typy: biurokratyczny (interwencjonistyczny),
przedsicbiorczy, spoteczny oraz strategiczny®. W Unii Europejskiej gtéwnym
modelem sportu powszechnego jest model biurokratyczny, typowy réwniez dla
Polski.

Charakteryzuje si¢ on bardzo aktywna rolg wiadz publicznych w regulowaniu
systemu, w tym interwencji w zasady jego funkcjonowania. Administrowanie
sportem przez wiadze publiczng skupia si¢ w dwdch podsektorach: centralnym —
reprezentowany m.in. przez Ministerstwo Sportu 1 Turystyki (MSiT)
i samorzadowym - reprezentowany przez JST i podlegle im jednostki
organizacyjne”. Przy czym tworzenie warunkéw do uprawiania sportu
powszechnego, np. odpowiedzialno$ci za infrastrukture sportowa i §wiadczenie
ustug w zakresie kultury fizycznej, spoczywa na strukturach samorzadowych.
Relacje z sektorem pozarzadowym odbywaja si¢ zatem w ramach delegowania
zadan i dbatosci wladzy publicznej o celowoscC i legalnos$¢ (zgodnos¢ z prawem)
wydatkowania w tym obszarze $srodkow publicznych. Wyniki analiz wskazuja, ze
nastawienie na hierarchiczny styl kierowania (administrowanie) ujawnia
zwigzane z tym silne zaangazowanie wladzy publicznej w procesy kontrolne, co
powoduje, ze model ten jest bardziej podatny na biurokratyczne dysfunkcje, ktore
uprzywilejowuja procesy nad wynikami®.

Zaproponowane modele, w obszarze zidentyfikowanych cech, podlegajg presji
zmian. W wymiarze funkcjonalnym ich przykladem jest swoistego rodzaju
outsourcing zadan sportowych na rzecz organizacji pozarzadowych. Z jednej
strony mozna go postrzega¢ jako sposob na dzielenie odpowiedzialnosci za
poprawe jakosci, obnizenie kosztow realizacji tych zadan?’. Z drugiej natomiast,
warunki i zasady wspoltdziatania z administracjg publiczng, mozna postrzegac
jako element otoczenia, za posrednictwem ktorego wiadza publiczna oddziatuje
(bezposrednio lub posrednio, pozytywnie lub negatywnie) na funkcjonowanie
organizacji pozarzagdowych. Gama tych instrumentéw oddziatywania jest szeroka.
Skladajg si¢ na nig narzedzia pozafinansowe: informacyjne, organizacyjne,
doradcze, jak rowniez finansowe: powierzanie, wspieranie lub wspolna realizacja
sportowych zadan publicznych. Sg one ukierunkowane na tworzenie i utrzymanie
infrastruktury sportowo-rekreacyjnej, okreslenie warunkow jej udostgpniania
(np. ulgi/znizki w oplatach za korzystanie, uzyczenie), funkcjonowanie zespotow

24 ]. Camy, L. Clijsen, A. Madella, A. Pilkington, Improving Employment in the Field of Sport in
Europe Through Vocational Training, Vocational Education and Training in the Field of Sport in
the European Union: Situation, Trends and Outlook, VOCASPORT Research Group, European
Observatoire of Sport and Employment, Lyon, 2004, s. 52-53,
http://eose.org/wp-content/uploads/2014/03/vocasport-Final-Report-English-Version.pdf
(dostep 23 lutego 2019 1.).

25 E. Krze$niak, Kluby i organizacje sportowe ..., op. cit., s. 58.

26 1, Henry, European Models of Sport: Governance, Organisational Change and Sport Policy in
the EU, Hitotsubashi Journal of Arts and Science, nr 50, 20009, s. 46.

27 System finansowania organizacji pozarzqdowych ..., op. cit., s. 41.
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o charakterze opiniodawczym i konsultacyjnym w zakresie kierunkéw i form
rozwoju sportu (np. rad sportu), organizacje imprez sportowych,
(wpobhfinansowanie zadan sportowych (dotacje), uznanie wyrozniajagcych sie
sportowcow, trenerow czy osob zastuzonych dla rozwoju sportu (np. stypendia,
nagrody, wyrdznienia). Za sprawg tych instrumentow i sity ich oddzialywania
ksztattuja sie relacje zalezno$ci spolecznych podmiotéw sportowych i wiadzy
publiczne;j.

1.2 Zalezno$é od zasobéw i izomorfizm instytucjonalny jako predyktory
warunkéw funkcjonowania organizacji pozarzadowych

Aktywno$¢ organizacji pozarzadowych nie jest tylko efektem ,,dopuszczenia” ich
przez wiadze publiczna do sfery ushug publicznych. Zaréwno proces ich
oddolnego powstawania, wybér obszaréw, w ktérych dzialaja, mechanizmy
dzialania 1 zaspokajania potrzeb spotecznych sa pochodng inicjatyw
obywatelskich. Inicjatyw, ktére z jednej strony sa pierwotng reakcja na
niepowodzenia rynku, z drugiej ktorych ograniczenia rodza oczekiwanie na
interwencje panstwa®. Atrybuty organizacji pozarzadowych sprzyjajace
dzialalno$ci spolecznie uzytecznej to przede wszystkim: kapitat spoteczny,
elastyczno$¢ dziatania, lepsze rozpoznanie potrzeb spotecznych — blizszy kontakt
z adresatem pomocy/ustugi, nizsze koszty funkcjonowania w poréwnaniu do
instytucji publicznych czy komercyjnych. Jednak, podobnie jak inne podmioty,
organizacje pozarzadowe obarczone sg stabo$ciami i ograniczeniami, do ktérych
zalicza si¢ przede wszystkim: partykularyzm, paternalizm, brak profesjonalizmu,
luke odpowiedzialnoéci oraz niewystarczalno$é zasobow?. Cechy organizacji
pozarzadowych wptywaja zaréwno na charakter, jak i na kierunek ich relacji
z otoczeniem.

Relacje te wyjasnia migdzy innymi feoria zaleznosci od zasoboéw (RDT).
Dotyczy ona wplywu, pochodzacych z otoczenia, zasobow wykorzystywanych
przez organizacje, na realizacj¢ podejmowanych przez nig dziatan. Opiera si¢ na
zalozeniu, Ze otoczenie jest inwariantnym czynnikiem ograniczajacym
organizacje, zwlaszcza te o matlej sile przetargowej. Miarg wrazliwosci
organizacji na wplywy z zewnatrz, jest przede wszystkim stopief
zapotrzebowania na zasoby umozliwiajace jej funkcjonowanie i rozwijanie swojej
dziatalno$ci. Zdecydowana wigkszo$¢ zasobow kontrolowana jest przez otoczenie
i to daje otoczeniu ,wiladz¢” nad organizacja®. Identyfikujac mnogo$é
ograniczen, ktore sa narzucane organizacjom przez otoczenie, teoria zaleznosci
wyjasnia, ze organizacje ubogie w istotne zasoby, w celu ich pozyskania, orientuja

2 1. Salamon, Of Market Failure, Voluntary Failure, and Third-Party Government, Journal of
Voluntary Action Research, 1987 No. 16 (1), s. 39-42; Za: B. Dollery, J. Wallis, Economic
Approaches to the Voluntary Sector: A Note on Voluntary Failure and Human Service Delivery,
Working Paper Series in Economics, nr 16, University of New England, London, 2001, s. 11.

» Tbidem.

30 MLI. Hatch, Teoria organizacji, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2002, s. 90.
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sic na relacje zaleznoéci z innymi podmiotami’'. W tym kontekscie,
(przedstawiony w podsekcji 1.1.) instytucjonalny system organizacji sportu,
mozna potraktowac jako czynnik stymulujacy je do budowania relacji zaleznos$ci.
Zwazywszy na to, ze $rodki finansowe stanowia jeden z kluczowych zasobow
niezbednych dla zachowania ciagglo$ci dziatalno$ci, podobnie rzecz si¢ ma
z modelem finansowania sportowych organizacji pozarzadowych. Z jednej strony,
Z uwagi na wspomniang juz wage aktywnosci sportowej, uzasadnione wydaje si¢
zaangazowanie podmiotow publicznych (panstwa i samorzadu) nie tylko
w promowanie ale i w (wspob)finansowanie (bezposrednie i/lub posrednie) zadan
sportowych i rekreacyjnych. Niemniej jednak, funkcjonujacy od wielu lat model
finansowania szeroko rozumianej kultury fizycznej zaktada, ze podstawowym
zrédlem naktadow finansowych na realizacje zadan sportowych, jest
samorzadowy sektor publiczny. Struktura budzetowych wydatkéw publicznych
potwierdza znaczacy udziat JST w finansowaniu zadan sportowych oraz
wskazuje, ze jednym z glownych zrodet ich finansowania sg dotacje budzetowe*

Z punktu widzenia realizowanych, przez wladzg publiczna i organizacje
pozarzadowe, celow i przyjetej strategii dziatania w literaturze prezentowane sa
typy zwiazkéw 1 relacji, ktore taczy¢ moga te podmioty, np.: kooperacja
(cooperation), komplementarnos¢ (complementarity), dopetianie (co-optation)
i konfrontacja (confrontation)”. Pierwsze trzy postrzega sic jako te, ktore
sprzy]a]q realizacji zasady pomocniczo$ci i spelniajg postulat partycypacji
1 partnerstwa w realizacji zadan publicznych. O ile konfrontacja moze
,»Wymusza¢” na organizacji spolecznej duza autonomi¢ finansowsg, sprawno$¢
organizacyjng i samodzielno$¢ decyzyjna, o tyle wydaje sig, ze zwlaszcza
kooperacja (i warunkowo dopetnianie) rodzi ryzyko uzaleznienia od zasobow
znajdujacych si¢ w dyspozycji wiadzy publicznej. Jego konsekwencje moga
przyjac cechy izomorfizmu instytucjonalnego, rozumianego jako upodabnianie si¢
organizacji wspotdziatajacych w podobnym otoczeniu®. Silne orientowanie sig
organizacji pozarzadowych w kierunku $wiadczenia ustug publicznych (w tym
rowniez sportowych) pozwala zauwaza¢ zacieranie si¢ granic normatywnych
i funkcjonalnych migdzy administracja publiczng a organizacjami
pozarzadowymi (zazwyczaj to te ostatnie upodabniajg sie do tych pierwszych)®.

3UE. Stahczyk-Hugiet, Implikacje teorii zaleznosci w badaniach relacji, Organizacja i Kierowanie
2017 nr 2 (176), s. 16.

32 Study on the funding of grassroots sports in the EU. With a focus on the internal market aspect
concerning legislative frameworks and systems of financing. Final report. Eurostrategies 2011
Vol. 1, pp. 365, https://publications.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/50e6357c-
6e20-43fc-8cf7-b7ca073b197c/language-en (dostep 15 sierpnia 2019 r.).

3 A. Najam, The Four-C’s of Third Sector — Government Relations. Cooperation, Confrontation,
Complementarity, and Co-optation, Nonprofit Management & Leadership, vol. 10, no. 4, 2000,
s.3831iin.

34 P J. DiMaggio, W.W. Powell, The Iron Cage Revisited: Institutional Isomorphism and Collective
Rationality in Organizational Fields, American Sociological Review, Vol. 48, No. 2, 1983,
pp. 147-160.

35 System finansowania organizacji pozarzqdowych ..., op. cit., s. 25.
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Sktonno$¢ (czy delikatniej rzecz ujmujac— podatnos¢) organizacji pozarzagdowych
na ,.lepienie ich na wzor i podobienstwo” administracji publicznej moze sta¢ si¢
zrédlem tlumienia tak bardzo warto$ciowego partnerstwa i zastgpienia go
standaryzacja koncepcji, metod i narzgdzi realizacji zadan publicznych. Nalezy
mie¢ przy tym §wiadomos¢, ze potencjalny sprzeciw wobec izomorfizmu rodzi
ryzyko wykluczenia organizacyjnego — ze wspodlpracy i dostepu do realizacji
zadan publicznych i/lub finansowania $rodkami publicznymi. W tym kontekscie
szczegolnie wazne i aktualne jest pytanie o stabilno$¢ i autonomi¢ finansowa
pozarzadowych organizacji sportowych, ktéra nie tyle warunkowana jest
warto§cia gromadzonych przychodow, co ich struktura wynikajaca
z wykorzystanych zrodet finansowania. Ona moze decydowaé o stopniu
uzaleznienia  organizacji od:  publicznych  zasobow  finansowych,
administracyjnego standardu wykonywania zadan. Moze przesadza¢ o tym, czy
i w jakim zakresie, chcac by¢ nie tylko wykonawca (dostawca), ale i wspottworca
rozwigzan, organizacja bedzie zdolna konkurowaé o partycypacje w realizacji
zadan publicznych, utrzymujac przy tym swoja specyfike, niezalezno$c¢ i zdolnos¢
do kontynuowania dziatalnos$ci.

2. Potencjal finansowy pozarzadowych organizacji sportowych

2.1 Metodyka badawcza

Gléwnym celem badania bylo zidentyfikowanie cech potencjalu finansowego,
w tym zwlaszcza struktury przychodow, wybranych organizacji pozarzadowych.
Badaniem objeto organizacje o statusie OPP, ktore dzialaly na terenie
wojewodztwa opolskiego w latach 2013-2017 i realizowaty zadania w zakresie
upowszechniania kultury fizycznej. Status przyjetych do badania podmiotow
okreslono celowo. W odniesieniu do nich mozliwe byto zgromadzenie danych
poddanych eksploracji. Ich zréodlem bylo coroczne sprawozdanie finansowe
1 merytoryczne zamieszczone w Bazie Sprawozdan Finansowych
i Merytorycznych OPP*. W grupie 339 OPP, ktére zamieicily swoje
sprawozdania w Bazie, zidentyfikowano 25,96% sportowych OPP (88 OPP).
Z uwagi na to, ze analiz¢ przeprowadzono dla danych z okresu 2013-2017 do
dalszego wnioskowania zakwalifikowano tylko te, ktore ztozyly swoje
sprawozdania za wszystkie lata (N=66). Stanowily one 75% zidentyfikowanych
sportowych OPP. Dominujaca czg$¢ tego zbioru (94%) stanowily kluby oraz
zrzeszenia 1 zwigzki sportowe. Biorgc pod uwage podstawowe kryteria
homogenicznosci: zbiezny charakter dziatalnosci i realizowanych zadan, rowny
co do zasad dostgp do zasobow oraz funkcjonowanie w zblizonym §rodowisku,
zatozono, iz przyjety w badaniu zbior podmiotéw stanowi grupe jednorodna.

3 Narodowy Instytut Wolnoéci, Centrum Rozwoju Spoleczenstwa Obywatelskiego,
http://sprawozdaniaopp.niw.gov.pl (dostep 26 sierpnia 2018 1.).
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W badaniu punkt wyjscia stanowita analiza zréznicowania wartosci i struktury
przychodow ogotem. W kolejnym etapie mediane udziatu srodkéw publicznych
w przychodach ogétem (49,83%) zastosowano jako zmienna grupujaca zbior
badanych podmiotow. Wyodrebniono dwie grupy: dla ktérych udziat srodkow
publicznych byt wiekszy od mediany (grupa 1) oraz te, dla ktorych udziat ten
ksztattowal si¢ na poziomie mniejszym od mediany (grupa II). Dalszej analizie
porownawczej poddano strukture przychoddéw usystematyzowanych OPP. Dla
realizacji celu badan zastosowano podstawowe narzedzia statystyki opisowe;:
miary tendencji centralnej, miary rozproszenia oraz asymetrii. Obliczenia
wykonano przy zastosowaniu programu Statistica.

2.2 Zréinicowanie przychodéw

Potencjat finansowy organizacji przeanalizowano w oparciu o, zestawione
w tabeli 1, parametry statystyki opisowej dla przychodéw ogdtem. Wskazujg one
na bardzo duze zréznicowanie finansowe. Skalg tego zjawiska ukazuja znaczne
roznice pomigdzy $rednia i mediang uzyskanych przychodow. W latach
2013-2017 wartos¢ przecigtna przychodow byla okolo 2-krotnie wyzsza niz
mediana (dla N=66).

Tabela 1. Statystyki opisowe dla przychodéw ogétem (w tys. zl)

rok X Me SD \ As lg;‘;f‘ O‘Sfflfk
2013 156,43 90,66 23728 | 151,68 | 513 | 44 | 66,67%
2014 174,66 93,64 30204 | 17345 | 519 | 47 | 7121%
2015 186,34 85,72 31822 | 170,78 | 435 | 49 | 7424%
2016 209,63 98,35 41224 | 196,66 | 545 | 49 | 74.24%
2017 238,60 108,63 614,53 | 25755 | 720 | 50 | 75,76%

X — érednia arytmetyczna; Me — mediana; SD — odchylenie standardowe; V — wspotezynnik zmiennosci;
As — asymetria.

Zrodto: opracowanie wiasne.

O ile w calej grupie podmiotow, na przestrzeni badanych lat, nastepowat wzrost
Iacznej wartosci uzyskiwanych przychodow, o tyle tylko w przypadku 10,6% OPP
(N=66) ich wolumen r6st w catym badanym okresie. W przypadku pozostalych
OPP nie zidentyfikowano charakterystycznych i trwalych w czasie tendencji
zmian. W efekcie przedstawione statystyki odzwierciedlajag bardzo wysoka
zmienno$¢ przychodoéw ogoétem. Wysokie dodatnie wartosci wspolczynnika
asymetrii wskazuja, ze w wickszosci OPP warto§¢ przychodow ogotem
ksztaltowala si¢ na poziomie nizszym od $redniej dla catego zbioru. W kolejnych
latach taka sytuacja wystapita w przypadku ponad 66% organizacji (ostatnia
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kolumna w tabeli 1). W efekcie OPP do§wiadczaty istotnej niestato$ci poziomu
gromadzonych przychodéw. Potwierdza to, przedstawiona w tabeli 2 struktura
OPP wedlug klasy przychodow ogoétem. Nieznaczny odsetek organizacji osiaggat
przychody nieprzekraczajace rocznie 10 tys. zh Najwigkszy dysponowat
przychodami z przedziatu 10-50 tys. zl, a okoto /4 OPP osiagata roczne przychody
wigksze niz 100 tys. zt oraz 200 tys. zt. Prawie polowa podmiotéw, w calym
piecioletnim okresie utrzymywala roczne przychody w granicach jednego
przedziatu.

Tabela 2. Struktura OPP wedlug klasy przychodéw ogoélem

dynamika | od 1 tys. powyze) powyzej powyzej . .
rok przychodéw | do 10 10 tys. 50 tys. do 100 tys. powyzej
, do 50 ) do 200 200 tys.
ogélem tys. 100 tys.
tys. tys.
2013 3,03% 28,79% | 22,73% 24,24% 21,21%
2014 111,7% 3,03% 30,30% | 19,70% 22,73% 24,24%
2015 106,7% 6,06% 30,30% | 16,67% 22,73% 24,24%
2016 112,5% 4,55% 30,30% | 15,15% 22,73% 27,27%
2017 113,8% 4,55% 21,21% | 22,73% 22,73% 28,79%
$rednia roczna 1,52% 30,30% | 18,18% 24,24% 25,76%
Liczba OPP, ktore
utrzymaty klas¢ w 1 10 3 5 13
catym okresie

Zrodto: opracowanie wiasne.

Nawigzujac, do sformulowanego w podsekcji 1.2. zalozenia o znaczeniu
struktury przychodow, w obrebie ich zrédet wyodrgbniono: nierynkowe
(publiczne, prywatne), rynkowe (dziatalno$¢: odptatna, gospodarcza), wplaty
z tytutu 1% podatku dochodowego od osob fizycznych. Z przeprowadzonej
analizy wynika, ze dominujagcym zrédtem finansowania dzialalnosci OPP byty
przychody nierynkowe (publiczne i prywatne). Réznice ujawnily si¢ jedynie
w wartosci wskaznikow udziatu, ktore sukcesywnie malaty przy rosngcym udziale
wpltywow rynkowych. Najnizszy wskaznik partycypacji w przychodach ogotem
w catlym analizowanym okresie wykazywaty przychody pochodzace z 1%
podatku. Ustalona struktura przychodéw wskazuje takze, ze w calym
analizowanym okresie okoto % zewnetrznych przychodow stanowity transfery
publiczne (gtownie dotacje), ktoére odpowiadaty za okoto 45% przychodow
ogotem. W kolejnych czterech latach (2013-2016) odnotowano takze wzrost ich
warto$ci nominalne;j.
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Pomimo tego, ze istotna czg§¢ przychoddéw miata charakter transferow
publicznych zaréwno fakt ich uzyskiwania jak i generowana warto$¢ rdznie
ksztattowaly si¢ w kolejnych latach oraz w poszczegdlnych OPP. Zr6éznicowanie
poziomu wpltywow publicznych potwierdzaja, przedstawione w tabeli 3
parametry statystyki opisowej. Podobnie jak w przypadku przychodéw ogdtem,
w wiekszo$ci OPP warto$¢ przychoddw publicznych ksztattowala si¢ na poziomie
nizszym od $redniej dla wszystkich analizowanych OPP ($rednia arytmetyczna
wyzsza od mediany).

Tabela 3. Statystyki opisowe dla przychodéw publicznych (w tys. z1)

_ liczba odsetek

rok X Me SD \% As
oPP oPpP

2013 70,51 33,05 97,97 138,95 2,75 44 66,67%
2014 80,03 29,75 129,66 162,01 3,13 45 68,18%
2015 84,54 36,85 137,59 162,76 3,76 43 65,15%
2016 92,48 41,56 144,43 156,17 3,55 45 68,18%
2017 80,64 40,09 108,57 134,64 2,13 28 42,42%

Oznaczenia jak w tabeli 1.

Zrodto: opracowanie wiasne.

W latach 2013-2016 taka sytuacja wystapita w przypadku okolo 67%,
a w 2017 r. 42,42% organizacji (ostatnia kolumna w tabeli 3). Mozna
przypuszczac, ze wptyw na takie uksztattowanie si¢ $rednich warto$ci mial fakt,
ze korzystanie z tych $rodkow nie bylo zjawiskiem trwatym w czasie dla
wszystkich OPP. Stale z tego zrédla zasilenia korzystalo 59,09% OPP (N=66),
z kolei 6,06% OPP (N=66) nie dysponowato tymi srodkami wcale. Warto zwrocié
uwage, ze wsrod OPP, ktore z tych Srodkéw korzystaty udziat ich w strukturze
przychodow ogotem tez byt bardzo zréznicowany. Rysunek 1 obrazuje, zZe
w kolejnych latach odsetek OPP, dla ktorych udziat $rodkoéw publicznych
w przychodach ogétem byl mniejszy niz 20% wynosit od 7,58% do 10,61%.
W przypadku 12,12% — 19,7% OPP bylo to zroédto odpowiadajace za ponad 80%
przychodow ogotem. Analiza struktury wptywow publicznych wykazata takze, ze
gtownym zrodtem tych transferow byly budzety jednostek samorzadu
terytorialnego (84,87% — 91,13%). W przypadku 67,7% OPP (N=62), ktore
korzystalty ze srodkow publicznych ich zrédlem byly jedynie budzety JST.
Sporadycznie transfery pochodzity z budzetu panstwa (MSiT¥, MRiRW?*),

37 Ministerstwo Sportu i Turystyki.
3% Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi.
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panstwowych funduszy celowych (np. FRKF*, ARiMR*, PFRON*). Znikome
bylo natomiast wykorzystanie srodkdéw europejskich.

Rys. 1. Odsetek OPP wedlug udzialu Srodkéw publicznych w przychodach ogélem
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Zrodto: opracowanie wiasne.

2.3 Specyfika struktury przychodéw

Ze wzgledu na to, ze udziat wptywow publicznych w przychodach ogoétem istotnie
roznicuje badane organizacje, w dalszej analizie median¢ udzialu $rodkow
publicznych w przychodach ogoétem (49,83%) zastosowano jako zmienng
grupujaca zbior badanych podmiotow. Dalszej analizie porownawczej poddano
struktur¢ przychodow usystematyzowanych OPP. Wartosci parametrow
statystyki opisowej przedstawia tabela 4.

Przychody stanowig wazny element rezerwuaru ekonomicznego, ktory obok
potencjatu spolecznego charakteryzuje stopien rozwoju organizacji, determinuje
rozmiary prowadzonej dziatalnosci, jej zasigg oddziatywania i zdolnos¢ do jej
kontynuowania. Wyniki wskazuja, ze organizacje sportowe bazujace gtownie na
transferach publicznych (grupa I) wykazujg nizsza $rednig warto$¢ przychodow
ogotem. Cechuja si¢ przy tym wyzszym odsetkiem podmiotéw biernych
w zakresie pozyskiwania przychodow rynkowych.

% Fundusz Rozwoju Kultury Fizycznej.
40 Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa.
41 Panstwowy Fundusz Rehabilitacji Oséb Niepetnosprawnych.
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Ponadto, wsrod OPP z grupy | odnotowano znacznie wyzszg przecietng warto$¢
przychodow pochodzenia zewngtrznego (nierynkowych). Wyzsze S$rednie
warto$ci tych przychodoéw utrzymaly sie zar6wno w kategorii publicznych jak
i prywatnych®.

Tabela 4. Statystyki opisowe dla struktury przychod6éw

udzial Srodkéw publicznych udzial Srodkéw publicznych
w przychodach > Me w przychodach < Me
wyszczeg6lnienie grupa I grupa II
X Me \Y As X Me \Y As

wskazniki struktury przychodow

udziat nierynkowych | 6> | 085 | 1535 | 050 | 043 | 045 | 5758 | 0.04
w ogdtem

udzial rynkowych | =g 50|00 131146 | 36 | 02 0,0 | 13543 0,95
w ogdtem

udzial publicznych | 03 1 06 | 1683 | 038 | 0,57 | 0.61 | 5633 | -0.45
w nierynkowych

udziat prywatnych | o 15 | 044 | 7968 | 038 | 043 | 039 | 75,68 | 045
w nierynkowych

udzial skiadek 027 | 0,16 | 1146 | 1,05 | 037 | 02 |10751| 06
W prywatnych

udzial darowizn

0,67 0,79 | 53,16 | -0,79 | 0,49 0,48 79,54 | -0,06
W prywatnych

udziat 1% w ogétem | 0,03 0,02 | 11825 | 2,24 0,04 0,02 | 128,19 | 1,81

Oznaczenia jak w tabeli 1.

Zrodto: opracowanie wlasne.

Dane, zaprezentowane w tabeli 5 wskazujg, Ze na przestrzeni analizowanych
lat nizszy byl takze odsetek OPP, ktore nie uzyskiwaly przychodow
nierynkowych.

W calym okresie, sposréd wszystkich OPP (N=66) tylko 6,1%,
zakwalifikowanych do grupy II, nie wykazalo przychodow pochodzenia
publicznego. Dla 59,1% OPP (66,7% z grupy I oraz 51,5% z grupy II) przychody
te byly pozyskiwane sukcesywnie we wszystkich latach. Przychodéw prywatnych
w ogole nie wykazato 4,5% OPP (N=66). Nieco ponad potowa OPP (N=66)
(57,6% z grupy 1 oraz 45,4% z grupy 1) stale osiggata wptywy prywatne.

4 Zob.: M. Krasucka, Transfery publiczne a potencjat finansowy i organizacyjny sportowych
organizacji pozytku publicznego, (w:) Sport i turystyka w perspektywie nauk spotecznych:
tradycja i wspotczesnosé, pod red. M. Zowisto, J. Kosiewicz, wyd. Akademii Wychowania
Fizycznego w Krakowie, Krakow 2019, s. 234-244.
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Tabela 5. Odsetek OPP, ktore nie wykazaly przychodéw nierynkowych

wyszczegolnienie 2013 2014 2015 2016 2017
publiczne gr. 1 9,09% 12,12% 3,03% 0,00 12,12%
gr. 11 24,24% 27,27% 36,36% 33,33% 36,36%
gr. 1 18,18% 18,18% 15,15% 15,15% 18,18%
prywatne gr. 11 21,21% 24,24% 24,24% 27,27% 39,39%

Zrédto: opracowanie whasne.

Warto jednak zwroci¢ uwage na, ukazana na rysunku 2, strukture przychodéw
nierynkowych. W grupie I byla ona zdominowana samorzadowymi transferami
publicznymi. Z kolei w grupie II odnotowano okoto 2,5 krotnie wyzszy udziat
przychodow prywatnych.

Rys. 2. Struktura przychodéw nierynkowych
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e=y==publiczne w nierynkowych gr. I === publiczne w nierynkowych gr. I
Zrodto: opracowanie whasne.

Typowymi zrodtami tych przychodow byly sktadki cztonkowskie i darowizny.
Wydaje si¢, ze skladki czlonkowskie stanowig jedno z typowych zrdodet
finansowania stowarzyszen. Pomimo, ze w sensie ekonomicznym nie muszg mie¢
najistotniejszego znaczenia, podkreslaja niezarobkowy cel jego dziatalnosci.
Wyniki analizy, zestawione na rysunku 3, ujawniaja, ze ich udziat w przychodach
prywatnych cechuje si¢ wyzszym poziomem w OPP z grupy Il. Jednak warte
spostrzezenia wydajg si¢ dwie kwestie. Pierwsza, ze 44% OPP (N=66) w ogole
nie pobierato sktadek (48,5% z grupy I oraz 39% z grupy II) i druga, ze wpltywy
z tego zrodta dana organizacja, w jednym roku wykazywata a w innym juz nie.

Z zachowaniem obowigzujacych regulacji stowarzyszenie moze takze
przyjmowa¢ darowizny. Ich wigkszy udzial w przychodach prywatnych, ukazany
na rysunku 3, odnotowano w OPP z grupy 1. Wsparcie 0sob lub podmiotow, ktore
sympatyzuja z organizacja pozarzadowa ma charakter uznaniowy, stad tez tym
bardziej cenna jest ich ofiarno$¢ realizowana w dluzszym okresie. Takim
wsparciem, pozyskiwanym przez co najmniej trzy lata w okresie 2013-2017,
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wykazato si¢ 74% OPP (N=66). Darowizny nie zlozyly si¢ na przychody
w przypadku Y4 OPP (w 33,3% zakwalifikowanych do grupy II).

Rys. 3. Udzial skladek czlonkowskich i darowizn w przychodach prywatnych
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Zrodto: opracowanie wlasne.

Ostatnie spojrzenie na struktur¢ przychodéw dotyczyto ustalenia, jaka czes¢
przychodow ogotem stanowig przychody niepubliczne (suma rynkowych
i nierynkowych prywatnych). Uznano, ze zasoby finansowe pozyskane z tych
zrodet sg wazne dla samodzielno$ci 1 utrzymania zdolnosci do kontynuowania
dziatalnos$ci. Na rysunku 4 ukazano ksztaltowanie si¢ tego wskaznika. O ile
w przypadku OPP z grupy Il warto$¢ wskaznika jest znacznie wigksza i rosnie
w kolejnych latach, o tyle w grupie I uwage zwraca utrwalajace si¢ w czasie
»przyzwyczajenie” do dysponowania $rodkami publicznymi.

Rys. 4. Udzial przychodéw niepublicznych w przychodach ogélem
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Zrédto: opracowanie wiasne.
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Podsumowanie

System zarzadzania i organizacji sportu w Polsce charakteryzuje si¢ kompleksowa
prawng regulacja kwestii z nim zwigzanych oraz rozleglymi uprawnieniami
nadzorczymi i kontrolnymi organéw administracji publicznej wobec podmiotow,
ktore aktywnie wlaczaja si¢ w realizacje¢ zadan sportowych.

Zaprezentowane wyniki potwierdzaja, typowa dla sektora organizacji
pozarzadowych, jego silng relacje finansowa z wladza publiczng, zwlaszcza na
szczeblu samorzadowym. W gronie badanych organizacji transfery publiczne
zyskaty charakter nie tyle wuzupelniajacego, ile dominujagcego zrodia
finansowania. Ponadto, nie tylko sam fakt angazowania (lub nie) $rodkow
publicznych w finansowanie dziatalnosci organizacji sportowych, lecz roéwniez
ich udziat w strukturze przychodoéw mozna traktowaé jako czynnik, ktory
generuje roznice w ich potencjale finansowym. Co wazniejsze, analiza
przeprowadzona dla okresu dluzszego niz jeden rok pozwala spojrze¢ na zasoby
organizacji z perspektywy ich znaczenia dla samodzielnosci i zdolnosci do
kontynuowania dziatalno$ci. Umozliwia wstgpng ocen¢ stopnia uzaleznienia
badanych podmiotow od wplywoéw z zewnatrz. Wyniki wskazuja, ze wybrane
organizacje sportowe bazujace gléwnie na transferach publicznych wykazuja
nizsza $rednig warto$¢ przychodow ogoétem. Cechujg si¢ wyzszym odsetkiem
podmiotow biernych w zakresie pozyskiwania przychodow rynkowych. Poza
tym, ze wzgledu na celowy charakter dotacji, dysponuja ograniczong swoboda
decydowania o przeznaczeniu srodkow.

Zgodnie z przytoczonymi w sekcji 1.2 teoriami, tak mocne oparcie systemu
finansowania dziatalnosci sportowej o $rodki publiczne zagraza utrata zarowno
spontanicznos$ci jak i autonomicznos$ci dziatania. Co wigcej, moze zagrazaé
tworzeniu stabilnych i trwatych warunkéw do jej oddolnego rozwoju i poszerzania
zakresu oddzialywania prozdrowotnego i spotecznego aktywnosci fizyczne;.

Komentujac zaprezentowane wyniki mozna stwierdzi¢, ze wysoki stopien
zrdznicowania poziomu zasilenia finansowego organizacji trzeciego sektora
w ogole, jak i tych skupiajacych si¢ na prowadzeniu rozwoju sportowego mozna
uzna¢ za jego immanentng cechg¢. To zréznicowanie pochodzi chociazby od réznic
w ich wielkosci, w liczbie ,,obstugiwanych” dyscyplin sportowych, lokalizacji
terytorialnej i zasiggu oddzialywania. Mozna przypuszczaé, ze w pewnym
zakresie jest ono takze determinowane polityka wtadzy samorzadowe;j.

Bardziej zwraca uwagg  struktura  pozyskiwanych  przychodow.
W szczegdlnosci waski zakres dywersyfikacji zrodet finansowania. Taki stan
rzeczy zwigksza ryzyko utraty mozliwos$ci dziatania przy ewentualnym obnizeniu
lub wycofaniu wsparcia publicznego. W zwiazku z tym poczynione obserwacje
rodza pytania: o powody z jakich rezygnuje si¢ ze skladek cztonkowskich,
niskiego poziomu wsparcia pozyskanego (lub nie) od donatoréw, braku lub
nieskuteczno$ci dziatan ukierunkowanych na poszukiwanie finansowania
niepublicznego. Analiza ukazanych wskaznikow struktury przychodow pozwala
zaobserwowa¢ kierunek wymaganych zmian. Zmian, ktéore z uwagi na
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spowodowany pandemiag COVID 19 kryzys zostang wymuszone juz w niedalekiej
przysztosci.

Literatura

1. Camy J., Clijsen L., Madella A., Pilkington A., Improving Employment in the
Field of Sport in Europe Through Vocational Training, Vocational Education
and Training in the Field of Sport in the European Union: Situation, Trends
and Outlook, VOCASPORT Research Group, European Observatoire of Sport
and Employment, Lyon, 2004.

2. DiMaggio P.J., Powell W.W., The Iron Cage Revisited: Institutional
Isomorphism and Collective Rationality in Organizational Fields, American
Sociological Review, tom 48, nr. 2, 1983.

3. Dollery B., Wallis J., Economic Approaches to the Voluntary Sector: A Note
on Voluntary Failure and Human Service Delivery, Working Paper Series in
Economics, nr 16, University of New England, London, 2001.

4. Frumkin P., Galaskiewicz J., Institutional Isomorphism and Public Sector
Organizations, Journal of Public Administration Research and Theory”, tom
14, nr 3, 2004.

5. Handbook on Non-Profit Institutions in the System of National Accounts,
Department of Economic and Social Affairs. ST/ESA/STAT/SER.F/91.
United Nations, New York, 2003.

6. Hatch M.J., Teoria organizacji, wyd. PWN, Warszawa 2002.

7. Henry L., European Models of Sport: Governance, Organisational Change and
Sport Policy in the EU, Hitotsubashi Journal of Arts and Science, nr 50, 2009.

8. Kearns K., Income portfolios, (w:) Financing Nonprofits. Putting Theory into
Practice, pod red. D.R. Young, National Center on Nonprofit Enterprise,
AltaMira Press, United Kingdom, Plymouth 2007.

9. Krasucka M., Transfery publiczne a potencjal finansowy i organizacyjny
sportowych organizacji pozytku publicznego, (w:) Sport i turystyka
w perspektywie nauk spotecznych: tradycja i wspolczesnosé, pod red.
M. Zowisto, J. Kosiewicz, wyd. Akademii Wychowania Fizycznego
w Krakowie, Krakow 2019.

10.Krzes$niak E., Kluby i organizacje sportowe w prawie polskim na tle rozwigzan
zagranicznych, wyd. Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2016.

11.Najam A., The Four-C’s of Third Sector — Government Relations.
Cooperation, Confrontation, Complementarity, and Co-optation, Nonprofit
Management & Leadership, tom 10, nr. 4, 2000.

12.Pfeffer J., Salancik G. R., The External Control of Organizations. A Resource
Dependence Perspective, New York: Harper & Row, 1978.

13.Program Rozwoju Sportu do roku 2020. Aktualizacja, Ministerstwo Sportu
i Turystyki, 2019.

14.Salamon L., Of Market Failure, Voluntary Failure, and Third-Party
Government, Journal of Voluntary Action Research, nr. 16 (1), s. 39-42, 1987.

246



15.Sektor non-profit w 2016 r. Stowarzyszenia, fundacje, spoleczne podmioty
wyznaniowe, samorzqd gospodarczy i zawodowy, GUS, Warszawa, Krakow,
2018.

16.Sport and physical activity, Special Eurobarometer 472, European
Commission, 2018.

17.Sprawozdanie w sprawie europejskiego wymiaru sportu, Komisja Kultury
i Edukacji, 2011.

18.Stanczyk-Hugiet E., Implikacje teorii zaleznosci w badaniach relacji,
Organizacja i Kierowanie, nr 2 (176), s. 16, 2017.

19.Study on the funding of grassroots sports in the EU. With a focus on the
internal market aspect concerning legislative frameworks and systems of
financing. Final report. Eurostrategies, tom 1, 2011.

20.System finansowania organizacji pozarzgdowych w Polsce, pod red.
S. Mazura, A. Pacut, Malopolska Szkola Administracji Publicznej
Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie, Krakow 2015.

21.Vos S., Breesch D., Késenne S., Lagae W., Van Hoecke J., Vanreusel B.,
Scheerder J., The value of human resources in non-public sports providers: the
importance of volunteers in non-profit sports clubs versus professionals in for-
profit fitness and health clubs, International Journal of Sport Management and
Marketing, tom 11, nr 1/2, 2012.

22.White Paper on Sport, Commission of the European Communities, 391 final,
COM 2007.

23.Wicker P., Longley N., Breuer C., Revenue Volatility in German Nonprofit
Sports Clubs, Nonprofit and Voluntary Sector Quarterly, nr 44(1), s. 5-24,
2015.

24.Young D.R., Why Study Nonmprofit Finance?, (w:) Financing Nonprofits.
Putting Theory into Practice, pod red. D.R. Young, National Center on
Nonprofit Enterprise, AltaMira Press, United Kingdom, Plymouth 2007.

Akty prawne

1. Traktat z Lizbony zmieniajgcy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat
ustanawiajqcy Wspolnote Europejskq, sporzadzony w Lizbonie dnia
13 grudnia 2007 r. (Dz. U. z 2009 r. Nr 203, poz. 1569).

2. Traktat o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej, wersja skonsolidowana
(Dz. Urz. UE C 326 2 26.10.2012 1.).

3. Ustawa z dnia 02 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej
(Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 z pdzn. zm.).

4. Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej, (t.j. Dz.U. z 2019
r., poz. 712).

5. Ustawa z dnia 25 czerwca 2010 r. o sporcie, (t.j. Dz. U. z 2017 r. poz. 1463
Z pozn. zm.).

6. Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego
i 0o wolontariacie, (t.j. Dz. U. z 2018 1. poz. 450, 650, 723).

247



Strony internetowe

1. https://bip.msit.gov.pl/download/2/10122/Aktualizacja_PRS -
_uchwala_RM.pdf (dostep 24 marca 2020 r.).

2. http://ec.europa.eu (dostep 5 kwietnia 2020 r.).

http.://www.europarl.europa.eu (dostep 06 marca 2020 r.).

4. https://d1dmfej9n5lgmh.cloudfiront.net/msport/files/Downloads/20130103151
557/BIALA _KSIEGA NA TEMAT SPORTU.pdf?1357226159
(dostep 26 lipca 2019 r.).

5. http://eose.org/wp-content/uploads/2014/03/vocasport-Final-Report-English-

Version.pdf, (dostep 23 lutego 2019 1.).

http://sprawozdaniaopp.niw.gov.pl (dostgp 26 sierpnia 2018 r.).

7. https://publications.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/50e6357c-
6e20-43fc-8cf7-b7ca073b197c/language-en (dostep 15 sierpnia 2019 1.).

(98]

o

Features of the financial potential
of selected sports public benefit organizations

The structure of the sources of revenue origin can affect on the way of functioning and
scope of activities undertaken by non-governmental organizations. The institutional
system of sport organization and also the financing rules for non-governmental
organizations (NGOs) stand out of it that one of the main sources of their revenues are
public funds. Therefore it was assumed that the share of public funds in total revenues
differentiates social sports organizations. It was considered as a factor which according to
the theory of resource dependence and the institutional isomorphism phenomenon can
negatively shape the conditions for the functioning of NGOs. The aim of the research was
to identify the structure of non-commercial organizations revenues which realize sport
tasks and to recognize the diversity the features of their financial potential which results
from the share of public funds in total revenues. The research was conducted in relation
to organizations of public benefit (PBO) realize tasks in the field of supporting and
popularizing physical culture in the Opolskie Voivodeship in the years 2013-2017.

248



mgr Sebastian Chrzanowski
Urzad Miejski w Lomzy

Miasta partnerskie jako jedna z form wspolpracy Swiadczaca
o miedzynarodowej aktywnosci polskich jednostek samorzadu
terytorialnego

Streszczenie

Polskie jednostki samorzadu terytorialnego chetnie nawiazuja wspotprace z rodzimymi,
ale rowniez zagranicznymi samorzadami. Jednym z narzedzi wykorzystywanych do
regulowania ponadnarodowych stosunkéw sg miasta partnerskie, znane rowniez jako
miasta siostrzane. Nawigzywaniu wspolpracy z zagranicznymi podmiotami sprzyja
chociazby polskie cztonkostwo w Unii Europejskiej. W rozdziale przyblizono poczatki
samorzadowej aktywnosci na arenie miedzynarodowej, jej podstawy prawne, a takze
idee¢ funkcjonowania miast partnerskich oraz przyktad Gminy Kobylnica.

Stowa kluczowe

samorzad terytorialny; miasta partnerskie; wspotpraca migdzynarodowa

Wstep

Jako pracownik jednego z urzedéw miasta, zauwazam rosnaca aktywnos$¢
samorzadu na arenie miedzynarodowej. Polskie JST dostrzegaja coraz wigcej
korzysci ze wspolpracy zawieranej z zagranicznymi jednostkami. W oparciu
o ponadnarodowe kooperacje, polskie samorzady maja mozliwo$¢ wymiany
doswiadczen 1 wiedzy, znajdywania partnerow do realizacji projektow, a dla
stabiej rozwinigtych samorzadow jest to mozliwoscig do wzorowania si¢ na
bardziej do$wiadczonej partnerskiej jednostce. Jedna z form takiej wspolpracy
$3 porozumienia zawierane w oparciu o miasta partnerskie. Publikacja ma
odpowiedzie¢ na pytanie czy i w jakim zakresie polskie samorzady korzystaja
z narzedzia jakim sg miasta partnerskie oraz co jest efektem zawieranej
wspolpracy.

Celem publikacji jest badanie aktywno$ci migdzynarodowej polskich
jednostek samorzadu terytorialnego — analiza podstaw prawnych, oméwienie ich
form, a takze wskazanie na role miast partnerskich w ksztaltowaniu
ponadnarodowych relacji przez polskie samorzady. W pracy zastosowano
nastepujace metody badawcze: metoda dogmatyczno-prawna, metoda
historyczna, metoda opisowa.
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W pierwszym rozdziale omowiono poczatki funkcjonowania samorzaddéw
poza granicami swoich panstw. Wskazano na zrédta obecnie znanych zwigzkdéw
partnerskich miast, a takze pierwsze proby nawigzywania miedzynarodowej
aktywnosci przez polskie samorzady. Drugi rozdziat jest po§wigcony omoéwieniu
krajowych i miedzynarodowych podstaw miedzynarodowej aktywnosci polskich
jednostek samorzadu terytorialnego. Trzeci rozdzial to oméwienie form jakie
przybieraja  porozumienia zawierane przez polskie samorzady na
migdzynarodowym szczeblu. Rozdziat czwarty dotyczy idei tworzenia miast
partnerskich realizowanej w Polsce. Z kolei rozdziat piaty to oméwienie modelu
wspolpracy miedzynarodowej realizowanej w oparciu o zwigzki miast na
przykladzie Gminy Kobylnica.

W publikacji wykorzystano polska literature, a takze zrodla krajowego
1 miedzynarodowego prawa.

1. Poczatki samorzadowej aktywnosci na arenie mi¢dzynarodowej

Najprawdopodobniej  pierwszymi  formalnie = zawigzanymi  kontaktami
w dwudziestowiecznej Europie w ramach obecnie znanych zwiazkéw
partnerskich badz miast partnerskich byly umowy pomiedzy szwajcarskim
Brugg oraz niemieckim Rottweil (w 1918 roku), a takze brytyjskim Yorkshire
oraz francuskim Poix du Nord (w 1920 roku)'. W negatywny sposob na rozwoj
idei miast partnerskich wptyneta II Wojna Swiatowa. Po jej zakonczeniu
rozpoczeto odbudowywanie wzajemnego zaufania i partnerskich relacji.
Wowczas pierwsze porozumienie zawarly francuskie Montbelliard oraz
niemiecki Ludwigsburg, ktore w 1950 roku nawigzaly formalna wspolprace
okreslong terminem twinning co mozna rozumie¢ jako tworzenie miast
blizniaczych?. Swoistym symbolem zmian zachodzacych po wyniszczajacej
wojnie byt fakt, iz pierwsza zgode zawarly samorzady panstw, ktore w trakcie
dziatan wojennych staty po innych stronach barykady. Ruch miast partnerskich
szczegdlnie widoczny byt wéréd niemieckich i francuskich samorzadow?.
Pierwsze proby nawigzywania mi¢dzynarodowych partnerstw przez polskie
samorzady, w tym miasta i gminy, podejmowane byly juz w okresie
funkcjonowania Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej. Trzeba jednak zaznaczyc,
ze w tym wypadku, poza formalnymi zwigzkami, ci¢zko bylo dopatrze¢ si¢
faktycznych dziatan podejmowanych przez strony umoéw. Dopiero upadek
komunizmu doprowadzit do tego, ze samorzady zyskaty wieksza autonomie

' M. Furmankiewicz, Migdzynarodowe zwiqzki parmerskie gmin Dolnego Slgska, ,,Studia
nad Rozwojem Dolnego Slaska”, Zeszyt 3 (24), 2004, s. 30.

2 S. Falinski, Wspotpraca miedzynarodowa polskich gmin i miast, Difin SA, Warszawa 2019,
s. 18.

3 E. Kalitta, Rola miast partnerskich w budowaniu przyjazni miedzy narodami, Przyktad Chojnic,
»Samorzad terytorialny”, nr 12, 2008, s. 52-53.
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w zawigzywaniu miedzynarodowych kontaktow®. Te z kolei, po okresie
zamknigcia na zagraniczne wiezy, chcialy w wigkszym stopniu wspotpracowaé
ze swoimi zachodnimi sgsiadami. Jednym z glownych celéw zawieranych
kooperacji bylo i jest dzielenie si¢ do§wiadczeniami oraz wiedza. Z pewnoScia te
przestanki kierowaty rdéwniez polskimi samorzadami, ktére po obaleniu
komunizmu, na powaznie zaczgly interesowal si¢ nawigzywaniem
migdzynarodowych kontaktow. Aktywno$¢ poza granicami kraju w latach gdy
Polska aspirowala do bycia czlonkiem Unii Europejskiej, pomagata réwniez
W poznaniu oraz przygotowaniu si¢ na regulacje dotyczace chociazby polityki
regionalnej badz wydatkowania unijnych $rodkow, a takze zapoznania si¢
z regulacjami wigzacymi partnerskie samorzady”.

W 2006 roku w catej Europie odnotowano okoto 16 000 zawartych
blizniaczych partnerstw. Z kolei w 2019 roku liczba ta siegnela juz 20 000°
rownoczesnie doprowadzajac do sytuacji, w ktorej nie ma europejskiego kraju
gdzie miasta i gminy nie posiadatyby partnerstw z samorzadami spoza swoich
granic’.

2. Podstawy prawne mi¢edzynarodowej wspolpracy polskich JST

2.1 Prawo polskie

Nadrzgdnym aktem prawa regulujacym rowniez funkcjonowanie catego
polskiego samorzadu jest Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, dalej KRP®,
W art. 15 ustawy zasadniczej zapewniono decentralizacj¢ witadzy publicznej
zgodnie z podzialem panstwa w oparciu o wigzy spoteczne, gospodarcze,
kulturowe’. Konstytucja funkcjonowanie polskiego samorzadu terytorialnego
reguluje w catym rozdziale VII. Skupiajac si¢ na kwestiach dotyczacych
miedzynarodowej aktywnosci, w art. 165 ust. 1 KRP, wskazuje sig¢, ze JST
posiadaja zdolno$§¢ prawna co oznacza, iz mogg by¢ podmiotem praw
i obowigzkéw, réwniez na arenie miedzynarodowej'’. Ponadto w oparciu
o art. 172 KRP, samorzady maja prawo do zrzeszania si¢ oraz przystegpowania
do migdzynarodowych zrzeszen skupiajacych lokalne i regionalne spotecznos$ci

4 P. Trzepacz, M. Plaziak, J. Wieclaw-Michniewska, Geografia wspdipracy miedzynarodowej

miast [w:] Miasto w badaniach geografow, Instytut Geografii i Gospodarki Przestrzennej

Uniwersytetu Jagiellonskiego, Krakow 2015, s. 377.

J. Szewczyk, Zagraniczne zwiqzki partnerskie polskich samorzqdow miast, powiatow

i wojewodztw, ,,Prace geograficzne”, zeszyt 117, 2007, s. 260-261.

S. Falinski, Wspotpraca miedzynarodowa ... op. cit., s. 20.

T. Nowak, Ruch miast i gmin blizniaczych w wojewodztwie mazowieckim, ,,Samorzad

terytorialny”, nr 12, 2011, s. 50.

8 Z dnia 2 kwietnia 1997 roku; Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.

M. Perkowski, Miedzynarodowa wspoipraca wojewodztw w prawie i praktyce, Wydawnictwo

Temida 2, Biatystok 2013, s. 77-78.

0W. Skrzydto, Komstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Wolters Kluwer Polska
Sp.zo.0., Warszawa 2009, s. 207.
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oraz podejmowanie wspolpracy ze spolecznosciami na lokalnym i regionalnym
poziomie z innymi panstwami. Zasady takiej aktywnosci miedzynarodowe;j,
zgodnie z Konstytucja'!, okresla dalej odrebna ustawa'?. Jest nig ustawa z dnia
15 wrzesnia 2000 roku o zasadach przystepowania jednostek samorzadu
terytorialnego do miedzynarodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych
i regionalnych. Zgodnie z art. 4 tego aktu, kazdorazowe przystgpienie do
wspomnianej organizacji wymaga zgody ministra odpowiedzialnego za sprawy
zagraniczne. Potwierdza to tylko teze, ze aktywno$¢ miedzynarodowa JST jest
swoistym dopelnieniem dzialan ponadnarodowych podejmowanych na szczeblu
centralnym i winna by¢ zgodna z aktywno$cia miedzynarodowa podejmowana
na centralnym szczeblu. Proba zalozenia lub  przystgpienia do
migdzynarodowego zrzeszenia, ktorego cele nie sa zbiezne z planami kraju
zgodnie z ustawg regulujaca przystepowanie do takowych zwiazkow, bedzie
skutkowa¢ odmowna decyzja badz uniewaznieniem juz funkcjonujacych
federacji'®.

Kwestie migdzynarodowej aktywno$ci polskich JST w obszarze wylaniania
samorzadowych przedstawicieli reguluje rowniez ustawa z dnia 6 maja 2005
roku o Komisji Wspdlnej Rzadu 1 Samorzadu Terytorialnego oraz
o przedstawicielach Rzeczypospolitej Polskiej w Komitecie Regionow w Unii
Europejskiej, dalej uk.w.r.s.””

Polskie jednostki samorzadu terytorialnego funkcjonuja réwniez w oparciu
o ustawy regulujace poszczegdlne szczeble JST: o samorzadzie gminnym (dalej
u.s.g)'%, o samorzadzie powiatowym (dalej u.s.p.)!” oraz o samorzadzie
wojewodztwa (dalej u.s.w.)'®. Kazdy z tych aktéow przewiduje mozliwos$é
miedzynarodowej wspotpracy poszczegoélnych szczebli polskiego samorzadu.
W przypadku powiatow, kwesti¢ te regulujg art.12 pkt 9a oraz art. 75a u.s.p., za$
jesli chodzi o wojewodztwa — chociazby caly rozdzial 6 zatytulowany
,WspOlpraca zagraniczna”, a takze art. 18 pkt 13 u.s.w. Zgodnie z przepisami
prowadza one aktywno$¢ mi¢dzynarodowa w oparciu o priorytety wspolpracy
uchwalane przez sejmik wojewodztwa bezwzgledng wiekszoécia gtosow'.
W przypadku u.s.g., sg to art. 7 ust. 1 pkt 20, a takze art. 18 ust. 2 pkt. 12a*"
Dodatkowo zgodnie z art. 84a u.s.g. w zwigzku z art. 172 KRP, jednostki

" Art. 172 ust. 3 KRP.

12°W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej ... op. cit., s. 214.

13 Dz. U. 22000 r. Nr 91, poz. 1009 z p6zn. zm.

4 H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, LexisNexis Sp. z o. o.,
Warszawa 2011, s. 441-443.

15 Dz. U. 22005 r. Nr 90, poz. 759.

16 Ustawa z dnia 8 marca 1990 roku; Dz. U. z 2019 r. poz. 506 z p6zn. zm.

17 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku; Dz. U z 2019 1. poz. 511 z p6zn. zm.

18 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku; Dz. U. z 2019 1. poz. 512 z p6Zn. zm.

19 M. Perkowski, Miedzynarodowa wspdtpraca wojewddztw ... op.cit., s. 80.

20 B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, Wolters Kluwer, Warszawa
2018, s. 330-331.
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samorzadu  terytorialnego  zyskuja  mozliwo$¢  przystepowania  do
miedzynarodowych zrzeszen?'.

2.2 Prawo miedzynarodowe

Miedzynarodowa wspotpraca samorzadow znajduje réwniez oparcie w prawie
migdzynarodowym.  Europejska  konwencja ramowa o  wspdlpracy
transgranicznej migdzy wspdlnotami i wltadzami terytorialnymi** to dokument
sporzadzony 21 maja 1980 roku w Madrycie, ktory Polska podpisala 19 stycznia
1993 roku. Akt ten, znany jest rowniez jako Konwencja Ramowa lub Konwencja
Madrycka, sklada sie z 12 artykutow, ktére opisuja w jaki sposob lokalne
spotecznosci powinny zawigzywaé wspOiprace i kontakty funkcjonujac
w przygranicznych regionach. Zgodnie z preambula Konwencji, Rada Europy,
autor dokumentu, ma za zadanie dziala¢ na rzecz zapewnlenla wspolpracy
europejskich wspolnot samorzadowych. Zwroécono rowniez uwage na znaczenie
takowej kooperacji chociazby w zakresie rozwoju regiondéw, miast i wsi,
ochrony s$rodowiska, a takze solidarnosci w przypadku katastrof badz
nieszcze$§¢. Akt reguluje przede wszystkim wspotprace transgraniczng
samorzadéw rownocze$nie zaznaczajac, ze w takich miejscach zawigzywana
kooperacja sprzyja poprawie i rozwojowi obszaréw objetych wspomnianymi
dziataniami. Poza omoéwieniem samej definicji wspolpracy transgranicznej®
Konwencja Ramowa od sygnatariuszy wymaga réwniez wspierania kooperacji
wspolnot 1 wladz terytorialnych oraz réwnoczes$nie zachgca do stosowania
wzoré6w 1 zarysoOw porozumien dotaczonych do omawianego dokumentu.
Roéwnoczesnie nie wykluczono innych form wspdlpracy transgranicznych
nieprzewidzianych w akcie?*. Dokument doczekat sie kilku uzupetnien. Jednym
z nich byt Protokét dodatkowy z 1995 roku®, w ktérym wprost wskazano, iz
lokalne i regionalne wladze posiadaja kompetencje do podejmowania dziatan
zwigzanych ze wspolpracg transgraniczng®®. Konwencja Madrycka zdaje sie
mie¢ jednak charakter wylacznie polityczny i ramowy tylko zachecajac strony
do wspierania zawigzywanej wspolpracy samorzadow, a takze jest pewnego
rodzaju przewodnikiem dla wiadz centralnych i samorzadowych?. W oparciu
o ten dokument funkcjonujg chociazby euroregiony, ktorych czlonkami sa
rowniez polskie samorzady.

2! Ibidem, s. 865-866.

2 Dz. U.z1993 r. Nr 61, poz. 287.

23 Art. 2 Konwencji Madryckiej.

2+ Art. 3 Konwencji Madryckiej.

25 Protoko6t dodatkowy do Europejskiej konwencji ramowej o wspélpracy transgranicznej miedzy
wspolnotami i wladzami centralnymi sporzadzony 9 listopada 1995 roku.

2], Szymanski, Podstawowe instrumenty prawne wspéipracy transgranicznej w ramach Rady
Europy, ,,Biatostockie Studia Prawnicze”, Zeszyt 9, 2011, s. 99.

27 B. Nitschke-Szram, Miedzynarodowa wspétpraca samorzqdéw, ,,Opinie i ekspertyzy”, OE-261,
2017, s. 3-4.
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Kolejnym dokumentem, ktéry odnosi si¢ do miedzynarodowej aktywnosci
samorzadéw, jest FEuropejska Karta Samorzadu Lokalnego (wcze$niej
funkcjonujaca jako Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego) sporzadzona
15 pazdziernika 1985 roku. Dokument, ktéry Polska przyjeta 19 lutego 1993
roku®, obliguje pafistwa cztonkowskie Rady Europy do respektowania prawa
spotecznosci lokalnych do wspdlpracy i zrzeszania si¢. Zgodnie z art. 10 EKSL,
dotyczy to roéwniez przystepowania do stowarzyszen o charakterze
migdzynarodowym, a takze nawigzywania kooperacji ze spotecznosciami innych
panstw”. W Karcie nie zabraklo réwniez odniesienia do samej definicji*
samorzadu terytorialnego, a takze zakresu jego dziatalnosci®'

Dokumentem, odnoszacym si¢ do transgranicznej wspolpracy samorzadow
jest rowniez Europejska Karta Regionow Granicznych i Transgranicznych™
(obecnie Europejska Karta Regiondw Przygranicznych). Karta wskazuje, iz nie
nalezy ogranicza¢ si¢ jedynie do ekonomlcznego i gospodarczego wymiaru
wspolpracy, ale takze bra¢ pod uwage jej sSrodowiskowy, kulturalny i spoteczny
charakter. Karta jest jednak wylacznie swego rodzaju deklaracja, ktora prawnie
nie wigze jej stron®. W kontekscie migdzynarodowej wspdlpracy samorzadow
nalezy rowniez nawigza¢ do Europejskiej Karty Samorzadu Regionalnego, ktéra
wprost wskazuje na wspotprace miedzyregionalng i transgraniczng samorzadow,
a takze prawo ich reprezentacji w europejskich instytucjach.

3. Formy mi¢dzynarodowej wspolpracy polskich jednostek
samorzadu terytorialnego

Wspolpraca migdzynarodowa podejmowana przez polskie jednostki samorzadu
terytorialnego moze przyjmowaé rézne formy. Na potrzeby ich omodwienia
podzielono je na aktywnosci:
— formalne, czyli takie, ktérych podstawg funkcjonowania jest umowa
narzucajgca na jej strony konkretne obowigzki, ale rowniez wskazane
prawa,

2 Dz. U. 21994 1. Nr 124, poz. 607, dalej EKSL.

2 ]. Blicharz, Istota wspétdziatania jednostek samorzqdu terytorialnego na gruncie prawa
krajowego i migdzynarodowego [w:] Cywilizacja administracji publicznej. Ksiega jubileuszowa
z okazji 80-lecia urodzin prof. nadzw. UWr dra hab. Jana Jezewskiego, E-Wydawnictwo.
Prawnicza i Ekonomiczna Biblioteka Cyfrowa. Wydzial Prawa, Administracji i Ekonomii
Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 2018, s. 51.

30 Art. 3 EKSL.

31 Art. 4 EKSL.

32 Dokument uchwalony przez Stowarzyszenie Europejskich Regionéw Granicznych 20 listopada
1991 roku.

3 J. P. Gwizdala, Euroregiony jako forma wspdtpracy transgranicznej w Europie, ,Zeszyty
Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego. Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia”, nr 74,
tom 2, 2015, s. 451.
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— nieformalne, czyli dziatania niegenerujace dla stron wspotpracy prawnych
skutkéw 1 dajace mozliwo$¢ zaprzestania kooperacji praktycznie w kazdej
chwili**,

Wsréd formalnych form migdzynarodowej aktywnos$ci polskich JST mozna
wyrézni¢ miedzynarodowe zrzeszenia spotecznosci lokalnych i regionalnych.
Wsréd istniejacych miedzynarodowych zrzeszen, do ktorych naleza polskie
jednostki samorzadu terytorialnego sa:

— Europejska Sie¢ Wspolpracy Regionéow w zakresie Badan i Innowacji

(European Regions Research and Innovation Network) — wspdlpraca
w zakresie polityki badawczej i innowacyjnej*®

— Stowarzyszenie Agencji Demokracji Lokalnej (European Association for
Local Democracy) — uczestnictwo obywateli w sprawowaniu wladzy na
poziomie lokalnym, integracja europejska, zrownowazony rozwdj
gospodarczy’®;

— Miedzynarodowa Sie¢ Miast Dobrego Zycia (Cittaslow) — sie¢ dziata na
rzecz polepszenia jakosci zycia mieszkancow poprzez podejmowanie
dzialan prospotecznych, prosrodowiskowych i dbanie o zachowanie
unikatowego charakteru mniejszych miast’’.

Kolejng formalng forma miedzynarodowej aktywnosci polskich samorzadow
jest wspolpraca transgraniczna, ktora reguluje wspomniana wcze$niej
Konwencja Madrycka Mozna jg zdefiniowa¢ jako dzialania podejmowane
w celu wzmacniania i rozwoju sasiedzkich kontaktow pomiedzy przynajmniej
dwoma wspolnotami samorzadowymi. W tym wypadku istotng cecha
transgranicznej wspotpracy, ktora wyrdznia ja na tle innych form, jest jej
sasiedzki charakter, a takze dziatania podejmowane na lokalnym i regionalnym
poziomie. O wspoOlpracy transgranicznej mozna moéwi¢ wowczas gdy jej
stronami sg sgsiadujace ze soba regiony, ktore dzieli tylko granica panstw.
Dziatania, ktore wspolnoty podejmujg w ramach wspotpracy transgranicznej, to
administracja samorzadowa, ochrona $rodowiska, kultura, sport i wiele innych*®.
Przykltadem prowadzenia transgranicznej wspolpracy jest funkcjonowanie
w Polsce euroregionow, ktére swoim zasiggiem obejmujg cate terytorium
samorzadu bedacego strong tej formy aktywnos$ci. Wspomniany instrument

3 O$rodek Debaty Miedzynarodowej Kielce, Poradnik wspdipracy miedzynarodowej,
http://www.staszowski.eu/v3/images/stories/ogloszenia/2014_01 02 Poradnik Wspolpracy Mi
edzynarodowej.pdf (dostep 27.03.2020).

35 Strona internetowa Europejskiej Sieci Wspotpracy Regionéw w zakresie Badar i Innowacji,
htips://errin.eu/who-we-are (dostep 29.03.2020).

36 Strona  internetowa  Stowarzyszenia Agencji Demokracji  Lokalnej, https://www.alda-
europe.eu/newSite/about _us.php (dostep 27.03.2020).

37 Strona internetowa Migdzynarodowej Sieci Miast Dobrego Zycia,
htips://cittaslowpolska.pl/index.php/pl/o-cittaslow (dostgp 27.03.2020).

¥ M. Wieczorek, Wybrane aspekty wspdlpracy transgranicznej polskich samorzqdéw
w kontekscie przemian prawa Unii Europejskiej, Wydawnictwo Naukowe, Doctrina, £.6dz 2016,
s. 170-171.
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samorzadowej kooperacji wydaje si¢ by¢ idealny do zwiekszania aktywnosci
migdzynarodowej roéwniez polskich JST. Z powodu braku $rodkow,
niewystarczajagcego zaangazowania samych samorzadéw, euroregiony nie daja
oczekiwanych rezultatow”. Obecnie polskie JST sa czlonkiem kilkunastu
euroregionéw. Sa to m.in.: ,,Niemen” (skupiajacy przygraniczne samorzady
z Polski, Litwy, Biatorusi, Rosji), ,,Puszcza Biatowieska” (skupiajacy polskie
i biatoruskie samorzady)®.

Omawiajac aktywno$¢ samorzadow wykraczajaca poza granice panstwa,
nalezy takze wspomnie¢ o europejskich ugrupowaniach wspotpracy
terytorialnej. Powstaty one w celu ulatwiania ponadnarodowej, transgranicznej
kooperacji, ktorej stronami sa panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej i lokalne
oraz regionalne wladze. Taka forma dziatan ma na celu wymiang do§wiadczen
i wspdlnie realizowanie projektow w  obszarze np.: wspierania
przedsigbiorczosci, kultury, turystyki, ochrony srodowiska. Co warto zaznaczyc,
ugrupowania posiadaja wlasng osobowo$¢ prawng i1 wszelkie dziatania
podejmuja w imieniu swoich cztonkéw. Poszczegodlne organizacje funkcjonuja
W oparciu o przyjety statut. Rejestr ponad 40 funkcjonujacych ugrupowan
prowadzi Komitet Regionéw Unii Europejskiej*'.

Migdzynarodowa aktywno$¢ polskich JST przejawia si¢ rowniez w ich
uczestnictwie w pracach mig¢dzynarodowych instytucji regionalnych. Jedna
z nich jest, bedacy organem Rady Europy, Kongres Wtadz Lokalnych
i Regionalnych Europy. Instytucja sktada si¢ z dwoch organow: Izby Regiondéw
oraz Izby Wtadz Lokalnych. Kongres sklada si¢ z przedstawicieli
47 cztonkowskich panstw. W obu wyzej wspomnianych izbach zasiadaja
chociazby prezydenci miast, marszatkowie, radni wojewddzkich sejmikdw.
Wszyscy pracujg na rzecz promocji lokalnej demokracji oraz dziataja na rzecz
wzmacniania znaczenia europejskich samorzadoéw. Ponadto Kongres jest tez
znakomitym forum do wstgpnej dyskusji i zawigzywania wspotpracy pomigdzy
samorzadami panstw zrzeszonych w Radzie Europy*.

Komitet Regionow, dalej KRUE, to kolejne miejsce gdzie polskie samorzady
realizuja swoje mi¢dzynarodowe zadania. Wraz z przystapieniem Polski do Unii
Europejskiej przedstawiciele polskich jednostek samorzadu terytorialnego
zyskali mozliwos¢ zasiadania w unijnym ciele doradczym, ktory ma za zadanie
umozliwienie samorzadom panstw czlonkowskich UE zabieranie glosu w trakcie
procesu tworzenia unijnego prawa. Obowigzujace traktaty wprost nakazuja
Komitetowi stanie na strazy przestrzegania zasady pomocniczosci, a takze
przewiduja obowiazek zasiegania opinii KRUE w toku tworzonego prawa

¥ 1. M. Wieczorek, M. Szewczak, Wspoilpraca miedzynarodowa miast polskich. Doswiadczenia
JST, Wydawnictwo Narodowego Instytutu Samorzadu Terytorialnego, £.6dz 2018, s. 39, 51.

40'S. Falinski, Wspéipraca miedzynarodowa ... op. cit., s. 45.

4" Wykaz europejskich ugrupowan wspotpracy terytorialnej (EUWT), ktorych utworzenie
zgtoszono Europejskiemu Komitetowi Regionéw zgodnie z art. 5 rozporzadzenia (WE)
1082/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady.

4 H. Izdebski, Samorzqd terytorialny ... op. cit., s. 449.
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w konkretnych dziedzinach. Zgodnie z art. 305 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii
Europejskiej”® w zwigzku z decyzja Rady (UE) 2019/852 z dnia 21 maja
2019 roku*, Komitet Regionow liczy obecnie 329 cztonkéw oraz tylu samo ich
zastepcow, w tym 21 mandatow czlonkéw i tyle samo mandatow dla ich
zastepcoOw przewidziano dla polskich samorzadowcow. Procedure wylonienia
polskich przedstawicieli okresla u.k.w.r.s.

Wséréd  nieformalnych, czyli nierodzacych  okreSlonych prawnych
konsekwencji, mozliwosci wspotpracy JST mozna wyréznic:
— porozumienia stanowigce wstepna deklaracje podjecia wspdlnych dziatan;
— wymiany mtodziezy, pracownikow;
— listy intencyjne;
— wspolnie realizowane projekty;
—  oddolne inicjatywy™.

4. Idea tworzenia i funkcjonowania miast partnerskich w Polsce

Miasta partnerskie, znane rowniez jako zwiazki partnerskie, blizniacze, to forma
wspolpracy samorzadow lezacych na terenach réznych panstw, ktora
charakteryzuje przede wszystkim jej bezposredni charakter. W zwigzku z tym
bardzo czesto zawigzywane w ramach miast partnerskich kontakty sa
nastgpstwem bliskich relacji pomigedzy mieszkancami samorzadow, a podpisana
umowa tylko formalizuje zawarty zwigzek. W oparciu o ten ksztatt kooperacji
mieszkancy miast, gmin, powiatow, wojewodztw wspolpracuja ze swoimi
zagranicznymi odpowiednikami. Takie dziatania sa wys$mienita okazja do
dzielenia si¢ do$wiadczeniami i wspOlpraca w wielu obszarach zycia
spotecznego. Bodajze najczesciej spotykanymi samorzadowymi porozumieniami
sa te zawierane pomi¢dzy miastami. Zakladajac zgodno$¢ z prawem, dobor
1 zakres wspolpracy lezg wylacznie po stronie samorzadow. W zwigzku z tym
mozna znalez¢ porozumienia z miastami o§rodkow pielgrzymkowych zawierane
przez Czgstochowe, a takze zwiazki zawigzywane w celu realizacji konkretnych
celow (np. zwigzanych ze sportem, kultura, edukacja).

Wspolpraca nawigzywana w ramach tej formy partnerstwa bardzo czesto
wykracza poza bilateralne relacje. Znane sg takze przypadki tworzenia np.
tréjstronnych kontaktéw w ramach np. sieci miast*’. Kooperacja w ramach miast
partnerskich jest zawierana w oparciu o umowy o wspotpracy, ktora poprzedzaja
listy intencyjne, pisemne porozumienia, a takze nieformalne kontakty. Nalezy
takze zaznaczy¢, ze zarowno polskie jak i migdzynarodowe prawo nie precyzuja

4 Dz. Urz. UE C 202 z 7.06.2016.

4 Decyzja ustalajgca sktad Komitetu Regionéw, Dz. Urz. UE L 139 z27.05.2019.

% Osrodek Debaty Miedzynarodowej Kielce, Poradnik wspdlpracy miedzynarodowe;j,
http://www.staszowski.eu/v3/images/stories/ogloszenia/2014_01 02 Poradnik Wspolpracy Mi
edzynarodowej.pdf (dostep 30.03.2020).

4 P Trzepacz, M. Plaziak, J. Wiectaw-Michniewska, Geografia wspétpracy ... op. cit., s. 378.
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czym konkretnie jest omawiany zwigzek partnerski samorzadow oraz jakie
warunki nalezy spetni¢, aby mozna bylo nim nazwa¢ wspodtprace zawierana na
lokalnym i regionalnym poziomie. Terminologia uzywana w okreslaniu
omawiane] samorzadowej wspoOlpracy, zalezy glownie od kontynentu,
wspolpracujacych ze soba jednostek. Dotyczy to chociazby migdzynarodowej
aktywnosci gmin, ktore swoje porozumienia okreslaja np. jako gminy
partnerskie’’. Ponadto, podczas gdy w Europie najczesciej spotykanymi
okre§leniami sg ,,miasta partnerskie i ,,miasta blizniacze”, to poza Europa
spotkamy si¢ z ,,miastami siostrzanymi” (ang. Sister City)*.

Zgodnie z informacjami udostgpnionymi przez Zwigzek Miast Polskich, tylko
w samej Europie funkcjonuje juz ponad 20 000 partnerstw zawartych przez
jednostki samorzadu terytorialnego na réznym szczeblu. Duza w tym rola
polskich wojewo6dztw, powiatdw, gmin i miast, ktore nawigzaty juz prawie 4000
porozumien®. Najbardziej aktywne z nich s3 nagradzane wyrdznieniami
,»Dyplomu Europejskiego”, ,,Medalu Europejskiego”, ,,Flagi Honorowej” oraz
,Nagrody Europejskiej”®. Dodatkowo nalezy zaznaczyé, iz samorzady
podejmuja rowniez blizniacza wspolprace z partnerami spoza Europy, jednak ich
liczba jest zdecydowanie mniejsza niz podana ilo$é europejskich kooperacji®'.

Zawiazujac wspotprace, samorzady powinny wybiera¢ partnera o podobnej
liczbie mieszkancow 1 zblizonych wiodacych branzach dziatalnosci
gospodarczej. Ponadto warto rozwazy¢ kooperacj¢ z JST, z ktorymi nie dzieli
partneréw duza odleglos¢, a w przypadku dalekiego polozenia nie bedzie to
wplywalo na rozwoj samorzadowej relacji. Oczywiste jest takze, aby kontakt nie
byt tylko formalny i zaleca si¢ chociazby powotanie w JST specjalnych komorek
odpowiedzialnych za wspotprace migdzynarodowa.

Procedure zawarcia kooperacji na podstawie partnerskich umoéw samorzady
powinny rozpoczyna¢ od znalezienia odpowiedniego partnera i nawigzania
z nim kontaktu chociazby w formie listu intencyjnego. Zanim wspotpraca
zostaje w pelni sformalizowana, samorzady organizuja wstepne wizyty, inicjuja
pierwsze dzialania oraz przyjmuja nieoficjalne porozumienie. Oficjalna umowa
o partnerskiej wspolpracy jest swoistym zwienczeniem sprawdzonej juz
wspolpracy i tylko potwierdza dotychczas prowadzone dziatania na linii stron
sygnowanego dokumentu. Opisane podejScie ma zagwarantowaé nie ilosc,

47 1. Szewczyk, Zagraniczne zwigzki ... op. cit., s. 264-265.

% M. J. Bielecka, Partnerstwo terytorialne dla rozwoju regionalnego i lokalnego, ,Barometr
Regionalny”, Nr 4(26), 2011, s. 49.

4 Strona internetowa Zwigzku Miast Polskich, http://www.miasta.pl/strony/wspolpraca-miast-
partnerskich (dostep 1.04.2020).

0 M. I. Bielecka, Partnerstwo terytorialne ... op. cit., s. 36.

SIS, Falinski, Wspdtpraca miedzynarodowa ... op. cit., s. 45.
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a odpowiednig jako$¢ nawigzywanych przez samorzady kontaktow™. W takim
razie w jaki sposob nawigzywac efektywne miedzynarodowe relacje?

Jerzy Mikutowski-Pomorski wskazuje przede wszystkim na potrzebe czestych
kontaktow, ktorych efektem moglyby by¢ wspolne realizowane projekty.
Ponadto taka wspotpraca nie powinna by¢ zbyt kosztowna réwnocze$nie dajac
stronom umowy zaré6wno ekonomiczne jak i rozwojowe korzysci. Bardzo
istotny staje si¢ takze bezposredni charakter partnerstwa. W dziatania, oprocz
wladz politycznych, powinny by¢ zaangazowani przede wszystkim
mieszkancy™.

Zaré6wno badania przeprowadzone przez Polski Instytut Spraw
Miedzynarodowych w 2004 roku na grupie 512 gmin jak réwniez raport z 2015
roku uwzgledniajacy 64 jednostki samorzadu terytorialnego™ wprost wskazuja,
ze polskie samorzady zawiazuja relacje w gldwnej mierze z europejskimi
partnerami. Z wynikow badan przeprowadzonych w 2015 roku wynika takze, iz
sa to przede wszystkim samorzady z panstw sasiedzkich. Najbardziej popularne
kierunki to kolejno Niemcy, Ukraina, Rosja, Czechy, Stowacja, Litwa. Warto
wyr6zni¢ réwniez Francje 1 Szwecje, ktorych samorzady, pomimo dalszego
polozenia, réwniez zawiazuja wiele partnerstw z polskimi jednostkami
samorzadu terytorialnego. Zwracajac jednak uwage tylko i wylacznie na
aktywno$¢ omawianych relacji, nalezy wymieni¢ przede wszystkim Niemcy
1 Ukraine.

W tym miejscu warto rowniez wskaza¢ na trudno$ci, ktore nie sprzyjaja
efektywniejszej wspolpracy samorzadow. Na pierwszym miejscu jest to
niewystarczajace finansowanie. Jako glowny powod braku ponadnarodowej
kooperacji, samorzady wskazuja wilasnie brak $rodkow. Ponadto, to wlasne
srodki sa dla wigkszosci samorzadow gtownym zrodtem finansowania
migdzynarodowej aktywnoéci®. Rozwigzaniem mogtyby byé projekty
przygotowywane na szczeblu centralnym, oraz pomoc samorzagdom
w aplikowaniu o $rodki zewnetrzne shuzace rozwijaniu migdzynarodowej
aktywno$ci. Rownocze$nie nalezy pamigta¢, iz dziatania JST niejako
uzupelniaja dziatania panstwa na arenie mig¢dzynarodowej, np. obok wizyt
glowy panstwa i przedstawicieli Rady Ministrow, takze wplywaja na
ksztaltowanie pozytywnego wizerunku Polski w Europie i na $wiecie.

Kolejnym krokiem funkcjonujacych bilateralnych uméw przybierajacych
forme¢ miast partnerskich moze by¢ sieciowanie takich porozumien. Kryteriami
doboru partnerow mogtyby by¢ np. podobne cele, potozenie samorzadow.

2 O$rodek Debaty Miedzynarodowej Kielce, Poradnik wspdipracy miedzynarodowej,
http://www.staszowski.eu/v3/images/stories/ogloszenia/2014_01 02 Poradnik Wspolpracy Mi
edzynarodowej.pdf (dostep 2.04.2020).

3 J. Podgérska, Wspéipraca zagraniczna jednostek samorzqdu terytorialnego: na przyktadzie
miast z woj. slgskiego i miast rosyjskich, ,,Pisma Humanistyczne”, nr 7, 2010, s. 70.

34 Nitschke-Szram, Miedzynarodowa wspdipraca ... op. cit., s. 15.

35 B. Nitschke-Szram, Miedzynarodowa wspéipraca ... op. cit., s. 15.
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5. Wspélpraca w ramach miast partnerskich na przykladzie Gminy
Kobylnica

Przyktadem migdzynarodowej aktywnoS$ci przyjmujacej forme miast, zwigzkdéw
partnerskich, na ktérym moga wzorowac si¢ inne jednostki samorzadu
terytorialnego, sg dziatania podejmowane przez Gming Kobylnica. Wspodtpraca
migdzynarodowa tego potozonego na podinocy Polski samorzadu zostala
doceniona przez Zgromadzenie Parlamentarne Rady Europy, ktére wyrdznito
Gmine w 2018 roku Flaga Honorowa Rady Europy>. Gmina Kobylnica
polozona jest w potnocno-zachodniej czesci wojewodztwa pomorskiego. Wiadze
samorzadu przyznaja, ze jest przykladem gminy wiejskiej, ktéra jest dobrze
zorganizowana i aktywna na europejskiej arenie”’.
Zgodnie z informacjami uzyskanymi od rzecznika, Gmina Kobylnica

w ramach partnerskiej wspotpracy posiada porozumienia z:

— Miastem Weissenburg (Niemcy);

— Miastem Tvrdosin (Stowacja);

— Gming Nizna Sitnica (Slowacja);

— Gming Vitaz (Stowacja);

— Gming MalaMoravka (Czechy);

— Miastem Valka (Lotwa);

— Miastem Skidel (Biatorus);

— Miastem Valga (Estonia);

— Miastem Batonyterenye (Wegry);

— Miastem Durbury (Belgia);

— Miastem Osthammar (Szwecja);

— Miastem Orimattila (Finlandia);

— Miastem Marneuli (Gruzja).

Na 13 zawartych porozumien, 7 z nich (54%) to wspodlpraca prowadzona
z jednostkami samorzadu terytorialnym z panstw sasiedzkich. W tym miejscu
potwierdza si¢ wczesniej opisana blisko§¢ samorzadow, ktore zawieraja
dwustronne umowy o ponadnarodowej kooperacji.

W ramach wspotpracy zagranicznej Gmina przede wszystkich wymienia si¢
doswiadczeniami w zakresie ekologii, funkcjonowania samorzadu i gospodarki.
Dzialania przybieraja m.in. form¢ spotkan z wlodarzami miast i gmin
partnerskich, ktore majg shuzy¢ przekazywaniu dobrych wzorcow i dzieleniu si¢
stosowanymi rozwigzaniami. Gmina Kobylnica duza wage przywigzuje rowniez
do aktywno$ci dzieci i mtodziezy. Corocznie organizowane sg kolonijne
wymiany bedace okazja do poznawania innej kultury i nawigzywania kontaktow
przez mieszkancoéw miast i gmin partnerskich. Samorzadowcy dostrzegaja wiele

36 Strona internetowa Punktu Informacji Europejskiej Europe Direct Stupsk, https://europedirect-
slupsk.pl/przekazanie-gminie-kobylnica-flagi-honorowej-rady-europy-27-05-2018/
(dostep 7 kwietnia 2020).

T Strona internetowa Gminy Kobylnica, https://kobylnica.pl/o_gminie_kobylnica,80
(dostep 8 kwietnia 2020).
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korzys$ci opisanych dziatan. Obserwacja samorzadow funkcjonujacych w innych
panstwach jest okazja do wzbogacenia $wiadomos$ci kulturowej wiadz
1 mieszkancow. Realizujac opisywane formy wspoétpracy, Gmina Kobylnica ma
mozliwo$¢ promocji i tworzenia na zewnatrz pozytywnego wizerunku samej
jednostki samorzadu terytorialnego, ale rowniez caltego kraju.

Reasumujac, informacje oraz wnioski wyciagniete z realizowanych wspoélnie
z zagranicznymi samorzadami dziatan przekladaja si¢ na konsekwentny rozwoj
samej Gminy. W przysztosci planowane sg dziatania zmierzajace do podpisania
jednego, wieloptaszczyznowego porozumienia z kilkoma miastami. Taka sie¢
miataby skupia¢ samorzady, z ktéorymi dotychczasowa wspotpraca byla
najbardziej efektywna.

Samorzadowcy przyznaja, ze kazde dziatanie, ktore podejmuja polskie JST
poza granicami kraju, jest znakomita okazja do nawigzywania $cislejszych
relacji 1 kontaktéw pomigdzy samorzadami. Dopelieniem staran
podejmowanych przez samorzady mogiby by¢ przygotowany na centralnym
szczeblu system badz pakiet praktycznych narzedzi, ktore mialtyby wspomagac
migdzynarodowa aktywnos¢ polskich jednostek samorzadu terytorialnego.

Zakres jak i forma dziatan na arenie miedzynarodowej podejmowana przez
Gmin¢ Kobylnica jest znakomitym przyktadem aktywnosci polskich jednostek
samorzadu terytorialnego poza granicami kraju. Pokazuje to réwniez, iz takie
przedsigwzigcia nie musza by¢ zarezerwowane dla duzych osrodkoéw miejskich
posiadajacych kilkunastu europejskich i $wiatowych partnerow, a wymierne
korzysci moze przenosi¢ rowniez ponadnarodowa kooperacja prowadzona nawet
przez gminy o wiejskim charakterze.

Podsumowanie

Obecnos¢ polskich samorzadéw na migdzynarodowej arenie jest coraz bardziej
widoczna. Zaréwno krajowe jak i migdzynarodowe prawo daje gminom,
powiatom, wojewodztwom mozliwo$¢ podejmowania ponadnarodowej
aktywno$ci. Takim dzialaniom realizowanym przez jednostki samorzadu
terytorialnego na pewno sprzyja chociazby cztonkostwo w Unii Europejskie;.
W opisywanej aktywnosci bardzo wazne staja si¢ dziatania w ramach miast
partnerskich. Swiadczy o tym przede wszystkim skala podejmowanych przez
samorzady dzialan — tylko w samej Europie, zgodnie z danymi Zwiagzku Miast
Polskich, liczba funkcjonujacych blizniaczych porozumien, ktérych strong sg
polskie samorzady, wynosi okoto 4000. Efektem zawieranej przez miasta
partnerskiej wspolpracy jest wzajemna promocja dziatan, a takze wymiana
doswiadczen 1 czerpanie wzorcOw z zagranicznych, czesto bardzigj
doswiadczonych samorzadow. JST, ktora jest aktywna poza granicami kraju,
w oczach potencjalnych inwestorow jawi si¢ jako operatywny i aktywny
samorzad. O efektywnosci tej formy migdzynarodowej aktywnosci samorzadow
nie $wiadczy ilo§¢ zawieranych porozumien, a ich jako$¢. Dowodem ich
wysokiego poziomu moga by¢ chociazby wspdlnie realizowane projekty,
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wspolpraca w dziedzinie edukacji potwierdzana wymiang mtodziezy, cykliczne
spotkania  wlodarzy  jednostek samorzadu terytorialnego skutkujace
podejmowaniem dzialan na kolejnych plaszczyznach, ale takze pomoc
partnerskiej jednostce, ktora znalazla si¢ w trudnym potozeniu w wyniku kleski
zywiotowej.

Samorzady zauwazaja rowniez przeszkody, ktérych zwalczenie mogtoby
pomoéce w realizowaniu bardziej owocnej wspolpracy. Najwigkszym problemem
jest brak wystarczajacych  $rodkéw  finansowych niezbednych do
ponadnarodowej aktywnosci. Samorzady wskazuja takze na potrzebe
przygotowania narzedzi, ktore moglyby ulatwi¢ nawigzywanie nowych
kontaktow oraz utrzymywanie obecnych.
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Partner cities as one of the forms of international cooperation
providing for the activity of Polish local government units

Polish local governments units eagerly cooperate with domestic but also foreign local
governments. One of the tools that is used to regulate transnational relations are partner
cities, also known as sister cities. Polish membership in the European Union is
conductive to establishing cooperation with foreign entities. The article presents the
beginning of local government activity in the international arena, its legal basis, as well
as the idea of functioning of partner cities and an example of the Municipality of
Kobylnica.
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